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TEMAVEZETOI AJANLAS

Dr. Szabé Szandra Kinga
»A strukturalis alapokbol szarmazd unios tamogatasok
szabalytalansagkezelésének jogkérdései”

cimi PhD értekezéséhez

A Jelolt a Miskolci Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Karan folytatott jogi
tanulményokat a 2000. évet koveto idokben. A jogaszképzésben ekkor mar — a
,KOzigazgatasi jog” cimi targy keretei kozott — sor keriilt az ,,Eurdpai
Kozigazgatds” cimil tananyag-, és annak részeként az EU kohézids/regionalis
politikdjanak oktatasara.

Dr. Szabé Szandra Kinga az Egyetem befejezését kovetéen PhD
tanulméanyokat kezdett, majd fejezett be, amely sordn az Eurdpai Kozigazgatas
egyik kulcsfontossagi teriiletével, az Eurdpai Unid kohézids/regionalis
politikdjaval, kozelebbrdl tamogataspolitikajaval foglalkozott. Az értekezés
témakdre azonban még ettdl is sziikebb, hiszen a Strukturalis Alapokbol, illetve
az ESB Alapokbol folyositott tdmogatdsok szabalytalansag-kezelésére
koncentral, annak jogi kérdéseit veszi gorcso ala.

A vizsgalt kérdéskor idOszeriségéhez nem férhet kétség, hiszen
Magyarorszag 2004-t6] tagja az Eurdpai Unionak ¢&s részese a
kohézids/regionalis tdimogataspolitikanak, adott esetben pedig elszenveddje is a
szabdlytalansdgoknak. Az EU 4ltal folydsitott fejlesztéspolitikai forrasok nélkiil
Magyarorszag nagysagrendekkel kevesebb beruhazast valosithatott volna meg,
mint azokkal, igy e forrasok kifejezetten hasznosak voltak (s remélhetdleg
lesznek is) szamunkra. Ugyanakkor tagadhatatlan az is, hogy az eltelt tizenot
évben Magyarorszagon is el6fordultak szabdlytalansdgok, amelyek tételes
vizsgalatanak mara éppen eljott az ideje! Sziikség van tehat egy olyan atfogo,
kifejezetten tény- és jogesetfeltaro, illetve jogi norma kozponti vizsgalat
lefolytatasara, amelynek eredményeként lehetdségiink adodik (lesz)

csokkenteni a szabalytalansagok szdmat és nagysagrendjét. Marpedig ez



Magyarorszag 1étérdeke és evidens érdeke is, ezért mindent meg kell tenniink.
Nos, ezt vallalta és tette (teszi) meg a Szerzd, komoly jogi Urt betdltd,
hianypotlo értekezésével.

Dr. Szab6 Szandra Kinga jol szerkesztett, logikusan épitkez6 és aranyos
értekezést készitett, amelyben kérdéskor altal érintett fogalmak dogmatikai
alapjainak lerakasat-, és a torténeti elézmények rogzitését kovetden bemutatja
a szabalytalansagok kialakulasanak indokait és kezelésének gyakorlatat, majd a
tamogatasi jogviszony legfontosabb jogkérdéseit. Természetesen foglalkozik a
Szerz6 a kérdéskor intézményi dsszetevoivel is, Europai Unids és hazai szinten
egyarant. Az ¢értekezés zarogondolatai korében olyan megindokolt ¢és
megalapozott irdnymutatdsokat olvashatunk, amelyek a jovére nézve
hasznosithatok jogalkotoi és jogalkalmazdi szinten egyarant.

Dr. Szab6 Szandra Kinga komoly szakirodalmi apparatust mozgdsit, ide
értve nemcsak a magyar, hanem a kiilfoldi irodalmat is. Ugyanez vonatkozik a
feldolgozott joganyagra és egyéb dokumentumokra, tovabba a birosagi
gyakorlatra. A 200 oldalas értekezés labjegyzetében elhelyezett 300 hivatkozas,
valamint a gazdag Irodalom-jegyzék és Jogesetjegyzék elegendd bizonyitékkal
szolgalnak ezen megéllapitasom alatamasztasdhoz.

A ,BEVEZETES” cimii rész végén elhelyezett hipotézisek, masfeldl
pedig a ,ZARO GONDOLATOK?” cimii részben, visszacsatolasként elhelyezett
gondolatok logikus ¢és szép keretbe foglaljdk a Szerz6 megalapozott
mondanivalojat!

Befejezésiil: 6rommel lattam, hogy Dr. Szabd Szandra megfogadta és
kelléen hasznositotta a Munkahelyi vitdn elhangzottakat, gazdagitva ezzel
mondanivalojat, illetve kifejezetten novelve annak stlyat! Itt is javaslom az
Ertekezésének monografiaként valé kozkincesé tételét!

Osszegezve: Dr. Szabd Szandra Kinga munk4jarol a tudoményos vezetd
(tétmavezetd) nyilatkozata az, hogy az értekezés messze megfelel a PhD
értekezéssel szemben tdmasztott kovetelményeknek, igy alkalmas arra, hogy
nyilvanos vitdban megmérettessék. Meggy6zddésem az is, hogy e komoly

Munka alkalmas arra is, hogy a megmérettetés eredményeként a Biralo



Bizottsdg javaslatot tegyen a Szerzd részére, a PhD tudomdnyos fokozat

odaitélésére!

Miskolc, 2020. szeptember 25.

Prof. Dr. Torma Andras
kanditatus, egyetemi tanar

tudomanyos vezetd, témavezetd
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TAMOGATASOK SZABALYTALANSAGKEZELESENEK
JOGKERDESEI

cimi PhD értekezéséhez

Szab6 Szandra Kinga rendkiviil id6szer(i, am igen kiilonleges témat valasztott
kutatasa targyaul. Az Europai Unid alapjai, igy kiilonosen a kohézids politika
keretében mikodé Europai Strukturdlis és Beruhazasi Alapok forrdsainak
hatékony, eredményes ¢és szabdlyos felhaszndldsa kiemelt jelentdségii
Magyarorszag szamara. Az alapok felhasznalasat EU és nemzeti eldirasok
egyarant szabalyozzdk ¢és a decentralizalt tobbszintli intézményrendszer
miikodési sajatossdgai tovabbi eldirdsokat, elvarasokat jelentenek. A
szabalyossag megitélése azonban fontos, hiszen pénziigyi korrekciok és egyéb
jelentds jogkovetkezmények kapcsolodnak hozza, rdadasul a 2021-2027
pénziigyi idészak szabdlyainak kialakitdsdnal a jogallamisag kovetelménye
ujabb réteget ad a témahoz annak jelent6ségét tovabb novelve. Fontos tehat a
terlilet bemutatasa mellett azon pontok beazonositdsa és bemutatdsa, ahol
kockéazatok és problémdk miatt tovabbi intézkedések sziikségesek a rendszer
hatékony miikodésének megteremtéséhez. A dolgozat konkrét téméajahoz
kapcsolddd szakirodalom novekvd, de még mindig elég sziikos, azonban a
magyar jogi helyzetrél alapos rendszerszerii és jogeseteket is feldolgozo
monografikus jellegi munka hidnyzott a palettar6l. Szabo Szandra Kinga
disszertacioja jol illeszkedik a magyar jogtudoméanynak az unids forrasok
felhasznalésat, az azok jogszeriiségével, szabalyossagaval foglalkoz6 vizsgalo
miivei soraba, s megkisérel reflektalni az elmult évek valtozasaira, kiillonos

tekintettel a joggyakorlat alakuldsara. A szabalytalansag ¢és az azokkal



kapcsolatos eljaras jogi helyzete ugyanis rendkiviil 6sszetett kérdéskor, amely
tobb megkdzelitésben is értelmezhetd, s amelynek fogalmi keretei és
értelmezése is folyamatosan alakul és fejlodik a hazai és az unids

joggyakorlatban.

A dolgozat jol szerkesztett, kdzérthetd stilusban irddott, amely mind a
tudomany, mind a jogalkalmazas szamdra hasznos informaciokat tartalmaz.

A Szerzé munkajat torténeti és fogalmi alapvetéssel kezdi, amelyben vizsgalja
a regiondlis politika kialakulasat és a szabalytalansagkezelés fejlodése
szempontjabol jelentés torténeti eseményeket. E fejezet vitathatatlanul
legértékesebb része annak bemutatdsa, hogy a szabalytalansadg definicidja és
jogintézménye milyen fejlddésen ment keresztiil a *80-as évektdl napjainkig,
hogy a kezdeti pontatlan rendelkezéseket hogyan valtjak fel egyre részletesebb
jogi szabalyozdsok. Megvizsgdlja az unidés tamogatasokat kezeld
intézményrendszert és a jogszabalyi hatteret, nemcsak magyar, de nemzetkdzi
szinten is. Bemutatja, hogy a hazadnkban tapasztalhato problémak fellelhet6k-e
a tobbi uniods tagallamban, kiilondsen a veliink egyfitt csatlakozottak korében.
Nemzetkozi példak segitségével probal valaszt talalni arra, hogy mi sziikséges,
milyen feltételek mentén lehetséges jol mitkddd rendszert kialakitani.

Ezt kovetéen 0sszefoglaldt ad arrdl, hogy az unios hatdésagok (elsésorban az
Eurdpai Bizottsdg ¢és az Eurdopai SzamvevOszék) és magyar hatosagok
(kiilonosen az Allami Szamvevészék és egyes kozremikodd szervezetek)
hogyan itélik meg a tdmogatisok felhasznalasanak rendszerét, a
szabalytalansagi eljardsok folyamatat, hogyan értékelik az eddigi
tapasztalatokat, és miket tartanak szdmon javitasra szorul6 hibaként.

A dolgozat legnagyobb érdeme, hogy a jogszabalyok értelmezése és elemzése
mellett a témahoz kapcsolddd magyar jogeseteket feldolgozza — 0sszegytijti €és
elemzi azokat. E teriileten a legszélesebb korti Osszefoglalot a Kuria
Joggyakorlat-elemz6 Csoportja készitette 2012-ben, ami azonban altalanos

jellegl és tagabb teriiletet dlel fel és az eurdpai unids forrasokkal kapcsolatos



tdmogatasok szabalytalansagi szempontu konkrét jogi kornyezetének
feltarasara nem keriilt sor.

Az értekezés hianypotld, eredményei a gyakorlati hatékonysag fejlodését
segitik eld és egy olyan egyediilallo Gsszefoglalot biztositanak, amely mind
tudomanyos, mind gyakorlati szempontb6l hasznosithatdo informacidkat
tartalmaz. A dolgozat a szabalytalansagkezelés hazai joggyakorlatanak atfogd
értelmezési kisérlete, €s az azokra vonatkozd szakirodalom &sszefoglalo
bemutatasa, hogy ezzel a Szerz6 a konvergald kakofoniaban egyfajta harmoniat
prébaljon teremteni.

A hazai szakirodalom mellett a kiilfoldi forrasok jelentds szeletét feldolgozza.
Az irodalomjegyzéken tul a feldolgozott jogesetek listdja impozans illetve a
felhasznalt hazai ¢és unidés jogi dokumentumok kiemelkedé szdma is
egyértelmlien azt bizonyitjdk, hogy a Szerzd alaposan korbejarta a nagyon
komplex kutatdsi témajat, amely szdmos elagazassal és kapcsolodasi ponttal
rendelkezik.

A Szerz6 komplex moédon mutatja be az EU kohézios politika szabéalyozasanak
legfontosabb relevans kérdéskoreit, atfogd ¢és lényegre tord vizsgalatra
torekszik, mindvégig szem elott tartva a kitizott célt. Meggydzodésem, hogy
Szabd Szandra formai és tartalmi kovetelményeknek megfeleld PhD-értekezése
a tobbi tudomany miiveldi korében érdeklddésre fog szamot tartani, és a
gyakorlati forrasfelhasznalasban érintett szervezeteknél dolgozok munkéjanal

is segitségiil szolgalhat.

Budapest, 2020. szeptember 21.

Dr. Nyikos Gyorgyi PhD

tanszékvezetd habilitalt egyetemi docens
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BEVEZETES

A kohézios politika elemzésével szdmos tudomdnyterilet — koztik a
jogtudomany, a szociologia, a tarsadalomtudomany, a kézgazdasagtudomany —
foglalkozik. Olyan specidlis teriilet ez, amely tobb tudoményteriilet hataran
mozog ¢s kiterjedtsége révén szamos megkdzelitési mod latott €s 1at napvilagot.
Annak hatékonysaga és eredményessége tehat tobb aspektusbol vizsgalhato.
Tapasztalatom szerint azonban a szakirodalom leginkabb a kozgazdasagi
vonalon gyarapszik, amely a regionalis politikaba fektetett pénziigyi forrasok
elemzésére, a pénziigyi eszkozok hatékonysdganak ¢és a pénziigyi keret
felhasznalasanak vizsgéalatira helyezi a hangsulyt. Ezen tilmenden még a
terliletfejlesztésben kap kiemelt szerepet elemzések készitése, mely soran a
felhasznalt tamogatasok altal eredményezett fejlodést, kornyezetvaltozast,
regionalis eredményeket vizsgaljak.

A fentieket nemcsak a szakirodalom tanulmanyozasakor, hanem személyesen
is volt médom megtapasztalni. Evekkel ezel6tt részt vettem egy kifejezetten
kohézids politika témakdorben doktoranduszoknak szervezett tobb napos
konferencidn, melyet rendszeres idokozonként a szakma képviseldi
részvételével tartanak meg. A konferencia 30-40 f6s 1étszamaban egyediili
jogaszként voltam jelen és a konferenciat vezetd szakemberek igencsak
meglepddve, de nagy orommel fogadtdk végzettségemet és kifejezték azon
allaspontjukat, hogy tobb jogi tudomanyos vizsgalatra lenne sziikség az eurdpai
tdmogatasok teriiletén. Ez adta meg szamomra a megerdsitést a kutatas elején,
hogy jo iranyt kovetek és sziikség van az altalam vizsgalt jogkérdések
feltérképezésére. Nem szabad megfeledkezni a téma biintetdjogi érintettségérdl
sem, az Eurdpai Unio koltségvetésének terhére elkovetett pénziigyi csalasokrol,
mellyel a legtobb jogasz foglalkozik tapasztalatom szerint. Kozigazgatasi-
polgari jogi oldalrél azonban kevesen vizsgaljak ezt a teriiletet, legtobbszor
pedig a kozzétett elemzések csak a felszint érintik és nem kellden mélyrehatoak.
Pedig a regionalis politika intézményrendszerét €s jogi hatterét stilyos kritikak

érik, amelyek figyelembevételével a  tdmogatisok  felhasznalasa
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eredményesebbé valhatna, mind a tdmogat6 (ideértve az Eurdpai Uniot és a
tagallamokat), mind a kedvezményezettek egyértelmii elényére. Kutatdsom
sordn a kozigazgatasi-polgari jogi vizsgalati iranyt kovettem, célom a meglévo

szakirodalom bdvitése egy széleskori €s egyben alapos elemzéssel.

Az unids tdmogatasok rendszere olyannyira komplex és szerteagazo, hogy az
értekezés témajat valamennyi felhasznalasi szabaly és azokkal kapcsolatos
valamennyi jogkérdés ismertetése és vizsgalata nem képezhette, ezért
sziikségszertien korlatoztam vizsgalatomat egy, a gyakorlatban altalam is
tapasztalt problémakorre ¢és teriiletre: a  szabalytalansadgi eljarasok

jogkérdéseire.

Az értekezés targya, a kutatas terjedelme

Az Eurdpai Uniod hét éves pénziigyi idoszakokra hatarozza meg koltségvetését,
amelynek keretében vissza nem téritendd tdmogatasokat nyujt a tagallamok
szdmara a regiondlis fejlodés eldsegitésére, elmaradottabb teriiletek
felzarkoztatasara, a lakossag életszinvonalanak novelésére, a gazdasagi
versenyképesség javitasara és az életkdrnyezet fejlesztésére. A tdmogatasok
részleteirdl az Eurdpai Bizottsdg minden pénziigyi iddszak elején egyedi
partnerségi megallapodast kot a tagallamokkal, amely alapjan a tagallamok
kotelesek a tamogatasok kedvezményezettek felé torténd tovabbi szétosztasara,
a kivant célok elérésére. Az unids jogszabalyok rendelkezéseit ¢és a
jogszabalyokba nem feltétleniil foglalt unids eldirdsokat a tagallamok nemzeti
jogrendjiikbe kotelesek implementalni, tovabba sajat intézményrendszert
kialakitani a timogatasok felhasznalasanak menedzselésére. Onnantol kezdve,
hogy az unios tdmogatasok teljes 0sszegét a tagallam az unids koltségvetésbol
megkapja, a tagallam felelds a pénzek elkdltéséért. Ennek abbdl a szempontbol
van kiemelkedd jelentésége, hogy amennyiben barmely okbol barmely
pénzdsszeg nem az eldirdsokkal Osszhangban keriil felhasznaldsra, ugy a

tagallam a jogtalanul felhasznalt 6sszeget sajat koltségvetésébdl kénytelen az
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unios koltségvetésbe visszafizetni. Ez a kotelezettség pedig fliggetlen attol,
hogy az egyes konkrét esetekben a tagallam, a kedvezményezett, esetleg
valamely ellendrzésiikon kiviil 4ll6 személy hibazott-e. A tdmogatasok nem
megfeleld felhaszndldsa tehdt végeredményben sulyosan sérti a tagallami
koltségvetést és az unids koltségvetést is azon tilmenden, hogy a kohézids
politika eredeti céljait is akadalyozzék, az ,.elveszett” tdmogatasok miatt a vart
fejlesztések csak részben valdsulnak meg, a kivant eredmények csak részben

kertilnek elérésre.

Marpedig az unids tdmogatasok felhasznaldsa soran a gyakorlatban rendszerint
torténnek jogellenes vagy a tdmogatasi szerzOdéssel ellentétes cselekedetek és
mulasztasok. A tamogatasi szerzédések megszegésre, a jogszabalyi eldirasok
pedig megsértésre kerililnek — gondatlanul vagy szdndékosan —, a projektek nem
az eldzetes terveknek megfelelden keriilnek megvaldsitasra, vagy akar a projekt
megvalositasa érdemben el sem tud indulni. Szamos lehetséges oka €s formaja
van a tdmogatds felhaszndlasi szabalyai megsértésének, amely nem csak a
kedvezményezetti, de a tdmogatdi oldalon is elképzelheté. Az ilyen
jogsértéseket €s mulasztasokat szabdalytalansdgnak hivjak, amely esemény
kivizsgalasanak menetét, megallapithatosaganak szabalyait és
jogkovetkezményeit jogszabalyok rogzitik. Az erre szolgald szabalytalansagi
eljaras egy kiilonleges eljaras, melyet a polgari jog és a kozigazgatasi jog
terlilete egyarant, sajatosan vegyesen €s nehezen szétvalaszthatdéan szabalyoz.
A szabalytalansagi eljarast a tamogatd folytathatja le jogsértés, vagy
szerzOdésszegés észlelése esetén és a szabdlytalansdg megallapitasa esetén
valtozd sulyossagu, de a kedvezményezettet akar rendkiviil hatranyosan is
érinthetd jogkovetkezményeket alkalmazhat (legstilyosabbak a tamogatési
szerzOdéstdl elallas, tamogatds visszafizetésére kotelezés, tamogatési
eljarasokbol vald jovobeni kizards). A vizsgalatok ugyanakkor azt mutatjak,
hogy a szabalytalansag elkovetése nem feltétleniil a kedvezményezett negativ
magatartasaban keresendd, a probléma ennél mélyebben gyokerezik. A

tagallam altal kialakitott intézményrendszernek, annak miikddésének ¢és a
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jogszabalyi kornyezetnek is jelentds szerepe van a szabalytalansagok
kialakulasaban, melyek az értekezésben mind feltérképezésre keriilnek. A
rendszert altalanossagban véve is szamos kritika éri, sulyos szabalyozasbeli €s
rendszerkialakitas hibak fedezhetok fel, melyek kijavitasa rendkiviil lassan
halad. Komoly jogkérdések meriilnek fel a szabalytalansagi eljarasok kapcsan,
azokkal azonban a tudomdnyos ¢let rendkiviil keveset foglalkozik, valamint
tobb kérdés is vitatott a szakirodalomban. Pedig a gyakorlatban, a tamogatasok
tényleges felhasznalasakor, a kedvezményezett jogainak érvényesitése soran €s
a peres eljarasban torténd jogalkalmazaskor kiilondsen sziikség lenne a jelenlegi
komplex szabalyozas konnyl megértésére, atlathatosagara és a jogérvényesitési
lehet6ségek ismeretére. Ertekezésemben az Altalam legfontosabbnak itélt

jogkérdéseket jarom korbe és probalok valaszt talalni a felmertilé kérdésekre.

Az unids tdmogatasok kiterjedt korébol az értekezésben kizarolag az Europai
Regionalis Fejlesztési Alap, Europai Szocidlis Alap, Kohézids Alap és az
Eurépai Mezbégazdasagi Vidékfejlesztési Alap keretében nyujtott vissza nem
téritendd tamogatasok szabalytalansagi és e korben felmeriilé jogi kérdéseit
vizsgalom. Ezek a legjelentdsebb pénziigyi alapok (az unios pénzforrasok tobb
mint felét az EU ezek révén bocsatja a kedvezményezettek rendelkezésére),
hazank ezek keretében kapja a legnagyobb mértékli tamogatast, ezért tartottam
indokoltnak kizarélag ezen teriiletet vizsgéalat ald vetni. A fenti alapok
elnevezése nem, csoportositasuk, gyljtéfogalom ala vételiikk azonban pénziigyi
idészakonként valtozott/valtozik. A 2007-2013-as pénziigyi idészakban még a
Strukturalis Alapok keretében egyesiilt az Europai Regionalis Fejlesztési Alap,
Eurdopai Szocialis Alap és Kohézios Alap, az Europai Mezdgazdasagi
Vidékfejlesztési Alap pedig kiilon keriilt szabalyozasra. 2014 6ta azonban mar
mind a négy alap a Strukturalis Alapok korébe tartozik, melynek neve Europai
Strukturalis és Beruhdzadsi Alapokra valtozott. Bar 2014 ota tamogatési
formaként jelentek meg a pénziigyi eszkozok is az Europai Strukturdlis és
Beruhazasi Alapok keretében, azok vizsgalata kiilon kutatasi téma lehetne, igy

vizsgalatom nem terjed ki rajuk. A kutatas csak a fenti négy alap szabalyozasat
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tekinti at a targyi témaban, annak ellenére, hogy a kordbbi Strukturalis
Alapoknak, valamint a jelenlegi Europai Strukturalis és Beruhazasi Alapoknak
még egyéb alapok is részét képezték, képezik. Mivel a Magyarorszagnak
juttatott tamogatasok szempontjabol a tobbi alap csekély jelentdséggel bir,
azokra a vizsgéalatom nem terjed ki. Az értekezésben az egyszeriiség kedvéért
mindvégig Strukturdlis Alapok néven hivatkozok a 2014 el6tti Strukturalis
Alapokra, valamint a 2014-t6]l létez6 Europai Strukturalis és Beruhdzasi
Alapokra ¢és a fent emlitett, vizsgalatom targyat képezd négy alapra

osszefoglaloan.

A kutatdsom kozponti elemét képezd jogkérdések vizsgdlata soran kizarolag a
2007-2013-as és 2014-2020-as pénziigyi id0szak szabalyozasat vettem gorcsd
ald azzal, hogy egy torténeti €s el6zményi rész, nemzetkozi kitekintés is kertilt
az értekezésbe az anyag egységének ¢és logikai struktirdjanak biztositasa
érdekében. Magyarorszag 2004. méjus 1-jén csatlakozott az Eurdpai Unidhoz,
a 2000-2006-os pénziigyi idOszak kozepén, a 2004-2006 kozott kapott
tamogatasok szabalyozasanak megteremtése az értekezésben kifejtettek szerint
igencsak akadalyokba iitk6zott. Hazank egy teljesen 11j, de az unios eldirasokkal
harmonizalé rendszer kialakitdsara torekedett, a jogi szabalyozas viszont a
felkésziilés nehézségeibdl ¢€s korabbi tapasztalatok hidnyabol eredden
ekkoriban nem volt kellden kimunkalt és részletes. Mind a tamogatdi és
kedvezményezetti oldal, mind a jogalkotok és jogalkalmazok ekkor kezdtek
megismerkedni egy 0j rendszerrel, amely sziikségszerlien valtozasokra szorult.
Ezért a vizsgalni kivant jogkérdéseket kizarolag 2007 utdn vetem elemzés ala,
ugyanis 2007-t6] kidolgozottabb a nemzeti jogszabalyi hattér, illetve a 2007-
2013-as pénziigyi idészak még maig nem futott ki teljesen, utolagos
ellendrzések és szabalytalansagi eljarasok még ma is vannak. Gyakorl6 tigyvédi
tapasztalataim alapjan még 2019. els6 negyedévében is volt, hogy
szabdlytalansagot allapitottak meg egy olyan 2011-ben nytjtott tdmogatas
kapcsan, melynek esetében a szabalytalansagi eljaras 2013 6ta huzodott. Az

értekezésben kiemelt szerepet kap a jogesetkutatas €s a birdi gyakorlat
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feltérképezése, amely szintén csak a 2007 utani szabalyozas kapcsan felmertilt

tigyekkel foglalkozik.

A dolgozat igyekszik a szabalytalansdgok mas tagallamokban torténd
eléfordulasanak és jellemzdinek bemutatasara is hangsulyt helyezni, egy-egy
kivalasztott tagéallamot érintd alapos elemzés vagy Osszehasonlitdé elemzés
elkészitésére azonban tobb okbol sem volt lehetdségem. Egyfeldl az
értekezéshez felhasznalt kiilfoldi szakirodalmon tal nem elérhetd mas olyan
anyag, amely barmely tagallam szabalytalansdgkezelési eljardsa kapcsan
kell6en részletes informaciokat tartalmazna. Masfel6l pedig az értekezésben
jogkérdések elemzésére koncentralok, amely jogkérdések vizsgalatit mas
tagallamok esetében akkor lehetne elvégezni, ha az adott tagéallam teljes -
kozjogi, maganjogi, valamint unios tdmogatasokra vonatkozoan implementalt
nemzeti szabalyok - joganyagdt mélyrehatdéan ismerném, megismerhetném.
Kovetkezésképpen az értekezés kizardlag a magyar vonatkozasu jogkérdések

vizsgalatara koncentral.

A hipotézisek

A kutatas megkezdésekor az alabbi hipotéziseket allitottam fel:

1. Az uniés tamogatasok felhaszndldsdra a tagallam altal kialakitott
szabalyozas esetleges hibai szerepet jatszanak a szabalytalansagok
elkovetésében.

2. A tamogatasi jogviszonyban ¢és a szabalytalansagkezelésben a
kozigazgatasi jogi €s polgari jogi elemek sajatosan keverednek.

3. A tamogatasi jogviszonyt és szabalytalansagkezelést szabalyozo
jogszabalyok komplexitasa atlathatatlansagot és nehéz jogértelmezést
eredményez.

4. A kedvezményezett jogorvoslati lehetdségei a szabalytalansagi dontéssel

szemben korlatozottak.
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Az értekezés felépitése

A dolgozat az eurdpai kozigazgatisi jog fogalmanak és sajatossagainak
vizsgalataval kezdddik az 1. fejezet keretén beliil, megalapozva a kdzponti
témat. Tovabba itt keriill bemutatdsra a nemzeti kozigazgatas és eurdpai
kozigazgatas viszonya, amelynek megismerése sziikségszeri ahhoz, hogy az
megértsiik unids tdmogatasok témakorében az unids szabalyozas €s nemzeti

szabalyozas kapcsolatat.

Az értekezés 2. fejezetében a kohézids politikdnak a szabalytalansagok
kialakulasa szempontjabol jelentds torténeti eldzményeit mutatom be, valamint
részletes Osszefoglalot készitettem a szabalytalansag jogintézményének
kialakulasarol. Megismerhetjiik, hogy a kezdeti pontatlan rendelkezéseket
hogyan valtjak fel egyre részletesebb jogi szabalyozasok, a szabalytalansag
definicioja és jogintézménye milyen fejlodésen ment keresztiil a *80-as évektol

napjainkig.

Tekintettel arra, hogy mar a kutatdsom legelején a komplex jogszabalyozassal
¢s annak atlathatatlansdgaval szembesiiltem, valamint kedvezményezetti
szemmel altalanos, utbaigazitd dsszefoglalokat, tajékoztatokat, szakcikkeket az
interneten nem taldltam, felmeriilt bennem a kétely, hogy mindezek nem
jelenthetnek-e olyan mogottes problémakdrt, amelyek kozvetett modon
hozzéjarulnak a szabalytalansagok elkovetéséhez. Elképzelheté-e, hogy a
kedvezményezett johiszemiien kdveti el a szabdlytalansadgot, azaz legjobb
tudasa szerint jar el, mégis elvész a szabalyozas utvesztdjében €s nem latja
tisztan a kovetendd jogszerii utat, segitséget pedig nem kap a tdmogatotol.
Ennek megfelelden elsé hipotézisem a kutatds sordan az, hogy az unios
tamogatasok felhaszndldsara a tagallam altal kialakitott szabalyozés esetleges
hibai szerepet jatszanak a szabalytalansdgok elkdvetésében. Az értekezés 3.
fejezetében ezen kérdéskort jarom korbe, részben a harmadik hipotézisem

kérdéskorét is érintem. Vizsgalat ald vetem az unids tdmogatdsokat kezeld
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intézményrendszert és a jogszabdalyi hatteret, nemcsak magyar, de unids szinten
is. Bepillantast nyeriink abba, hogy amennyiben hazankban problémak
tapasztalhatoak, ugy azok a tobbi unids tagallamban, kiilondsen a veliink egyiitt
csatlakozottak korében is eléfordulnak-e. Nemzetkozi példdk segitségével
valaszt probalok taldlni arra, hogy mi a titka egy jol miikddo rendszernek, van-

e egyaltalan valamilyen titka a sikernek.

A 4. fejezet 0sszefoglalot tartalmaz arrdl, hogy az unids hatésagok (elsésorban
az Eurépai Bizottsag és az Eurdpai Szamvevdszék) és magyar hatosagok
(kiilonosen az Allami Szamvevészék és egyes kozremikodd szervezetek)
hogyan itélik meg a tdmogatisok felhasznalasanak rendszerét, a
szabalytalansagi eljardsok folyamatat, hogyan ¢értékelik az eddigi
tapasztalatokat, ¢és miket tartanak szamon javitdsra szoruld hibaként.
Osszehasonlitast végzek a 3. és 4. fejezet kozott abbol a szempontbdl, hogy
azonos problémadkat tar-e fel a tudoméanyos élet és a vizsgalatot végzo
hatdsagok, illetve a 3. fejezetben feltart elméleti problémak a gyakorlatban is

visszakOszonnek-e.

Az  értekezés 5. fejezete  szakirodalom = segitségével  torténd
jogszabalyértelmezéssel és széleskorli joggyakorlat elemzéssel vizsgalja a tobbi
hipotézis alatdmaszthatésagat. A jogszabalyértelmezéskor és a rendszer
kedvezményezetti szemszogbdl torténd vizsgalatakor szamos gyakorlatias €s
egyszerll kérdés meriilt fel bennem, melyekre a valaszokat nem volt konnyi
megtalalni. Milyen jogai vannak a timogatonak, kdzigazgatasi hatosagként jar-
e el? A gyakorlatban érzékelhetd, tdmogatd és a kedvezményezett kozotti
hierarchikus viszony valds-e? A tdmogatd nem szabalyszerii cselekedete vagy
mulasztasa esetén a kedvezményezettnek van-e lehetdsége jogi uton fellépni a
tdmogatoval szemben? Miért nem tartalmaz kifejezett jogorvoslati
lehetdségeket a tdmogatasok felhasznaldsaval foglalkozd jogszabalyanyag?

Egy adott problémakor esetén ténylegesen melyik jogszabaly alkalmazand6?
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Miért szabalyozzak kiilon az agrartamogatasokat a tobbi tipusi tdmogatasi
formatol? Es igy tovabb.

Ezen kérdések vizsgalatanal szembesiiltem leginkabb a szakirodalomhiany
nehézségeivel, valamint a gyakorlatban csak birosdgi hatarozatokként
emlegetett legfelsébb birdsagi eseti dontések ritkasagaval. Beigazolodott a
felvetésem, miszerint a felmeriil6 kérdések megvalaszoldsaban a birdi gyakorlat
tud segitséget nyujtani, annak teljeskorti feltérképezéséhez tulnyomod részt
egyedi tligyek itélet anyagait volt sziikséges attanulmanyozni. A
jogszabalyelemzés és jogesetkutatds a vart eredményt meghozta, ebben a
fejezetben  tisztdzdsra  keriilnek a  tadmogatdsi  jogviszonyban és
szabalytalansagkezelésben irdnyado jogteriiletek, a kozigazgatasi és polgari
jogi elemek el6fordulasa é€s sulya, a tamogatasi jogviszonyban részt vevo felek
szerepei, a szabalytalansagi dontések megfeleld jogi mindsitése, valamint a
szabalytalansagi  dontés elleni lehetséges jogorvoslati lehetdségek
feltérképezésre keriilnek. Bemutatasra kertiil tovabbd, hogy a szabalytalansagi
eljarast kovetd koveteléskezelési eljarasban hogyan figyelheté meg az értekezés
kulcskérdése, a kozigazgatdsi és polgari jogi elemek keveredése. A
kozigazgatasi jogi és polgari jogi elemek sajatos keveredése, az unids pénziigyi
idészakonként valtozd jogszabalycsomag, és a jogszabalyok komplexitasa
rendkiviil nehéz jogértelmezést eredményez, ezen viszonyok kozotti tisztan

latast probalom segiteni az elemzésemmel.

Legutols6 sorban pedig a 6. fejezet kitekintést enged a téma biintetdjogi
szabalyozasa vilagaba. Mivel az Uni6 fontosnak tartja az unios koltségvetés
védelmét — maga a szabalytalansag fogalma is erre épiil —, akdltségvetés ellen

elkovethetd csalds biincselekménye kiemelt fontossaggal bir.

A kutatds sordn hasznalt modszertani eszk6zok Osszefoglalasat a tézisflizet

tartalmazza.
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Az értekezés novum jellege és jovobeni hasznossaga

A téma ujszeriisége a kutatds sordn hatranyként jelentkezett, a témakorrel a
szakirodalom csak érint6legesen foglalkozik, tovabba mennyiségileg rendkiviil
kevésnek bizonyult és benniikk az Osszefiiggések feltarasa, valamint a
gyakorlatban hasznosithat6 informécio elenyész6. A jogértelmezést pedig a jogi
rendezetlenség és a jogszabalyi rendelkezések komplexitasa, atlathatatlansaga
nehezitette. A legszélesebb korli 6sszefoglald elkészitésére legjobb tudoméasom
szerint csak a Kiria Joggyakorlat-elemzé Csoportja vallalkozott 2012-ben, a
tanulméanyuk azonban altalanos jellegli és tagabb teriiletet dlel fel, mert (i) nem
kizarolag az unids tdmogatasokkal, hanem mas hattérszabalyozasu hazai
tamogatasi formakkal is foglalkozik, (ii) kizarolag négy megyében sziiletett
hatarozatokat dolgoz fel; (iii) nem teszi visszakereshetévé a hivatkozott peres
tigyek hatarozatait, (iv) nem kifejezetten a szabalytalansagi eljarasokra
koncentral, (v) az egyes tamogatasi formak hattérszabalyozasanak eltérésége
ellenére egységesitett, altalanos konkluziokat von le, amely késObbi konkrét
peres eljarasokban hivatkozasi céllal kevésbé hatékonyan hasznalhaté. Igy az
irodalom hianyossagai és a jogi rendezetlenség volt a kutatas legnagyobb
akadalya, ugyanakkor ebben rejlik az értekezés novuma is. A teriiletet kevesen
kutatjak, pedig a mindennapi életben barki taladlkozhat vele €s nagy sziikség
lenne az elemzésekre, Utbaigazitd dsszefoglalokra. Kiilondsen az értekezés 5.
fejezete, valamint az értekezés eredményei a gyakorlati hatékonysag fejlodését
segitik el6 és egy olyan egyediilallo 6sszefoglalét biztositanak, melyet mind
a szakirodalom, mind a jogalkalmazas, de akar még a jogalkotas is kézbe

vehet, hasznosithat.

Az uniés tdmogatasok felhasznaldsanak rendszere, azon beliil is a tdAmogatasi
jogviszonyok megitélése és a szabalytalansagi eljarasok lebonyolitasa egy
olyan komplex jogi szabalyozast takar, amelynek rendelkezéseiben az olvaso
konnyen elvész és tobb oras, napos alapos jogi hattérkutatds sordn sem tudja

kételyeit eloszlatni, marpedig sziik eljarasi hataridok mellett sokszor nincs a
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kedvezményezetteknek vagy jogi képviseldiknek Ilehetdsége a témaban
elmeriilni. Ez a jogalkalmazast egyértelmiien neheziti, a kedvezményezetti
érdekek érvényesitését sokszor ellehetetleniti, tovabba elhuzodd peres
eljarasokhoz vezethet. Tobb évig tartd kutatas eredménye a jelen értekezés,
mely atfogd ¢és gyakorlatias elemzést kivan adni a szabalyozésrdl,
megkdnnyitve ezzel a jogalkalmazok munkdjat és esetlegesen kiindulopontot
adni tovabbi tudomanyos kutatdsok megkezdéséhez. Az értekezés leird
jelleggel sem tartalmazza a szabalytalansagi eljarasok altalanos folyamatat,
mert azok a vonatkozo jogszabalyokbol konnyen megismerhetok. Az értekezés
kizardlag a kutatasra okot ado jogkérdések vizsgalara terjed ki, novum jellege
¢s jovobeni hasznossidga megitélésem szerint kizardlag ezen jogkérdések

elemzésének van.

Elemzéseimet a joggyakorlat és a jogtudomany képviseloi kozvetleniil is
hasznosithatjaAk majd, akar egyetemeken, kifejezetten az unios
tamogatasokkal foglalkozo posztgradudlis képzéseken is felhasznalhatova
valik. Bizom benne, hogy a kutatasom eredményeit ¢és az értekezés egészét a
kedvezményezettek, ligyvédek és birdk kézbe veszik majd és munkajuk
megkonnyitéseként tekintenek ra. Ugy gondolom, hogy a jogalkotok munkéjat
is segitheti az értekezés, szdmos rendszerszintli és jogszabalyi problémara,
joghézagra fény deriil, melyek orvoslasra szorulnak és melyek orvoslasara

tanacsokat kapnak.
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1. FEJEZET
AZ EUROPAI KOZIGAZGATASI JOG VIZSGALATA

Dolgozatom kiindulopontjaként az eurdpai kozigazgatas fogalmat és jellemzdit
kivanom elemezni, egyes alcimek tartalmanal kizarolag az értekezés f6
témajahoz kapcsolodoan lesziikitve. A jelen fejezet sziikségszerliségét az
indokolja, hogy az eurdpai unios tdmogatasokat unids szinten a kézigazgatasi
jog szabalyozza ¢és a tagallamokkal szemben szamos generalis jellegii
elvarasokat tdmaszt. A késébbiekben, a kutatds eredményeinek bemutatasakor
azonban az olvaso lathatja, hogy bar az unids tamogatasok szabalyrendszere
implementalasra keriilt, a témakort nem kizarolag a kozigazgatdsi jog
szabalyozza Magyarorszagon, tovabba az unios elvarasok nem minden esetben
az elvaradsoknak megfeleléen érvényesiilnek a gyakorlatban. Ennyire azonban
még ne szaladjuk eldre, lassuk mit jelent maga a kdzigazgatasi jog, az eurdpai
kozigazgatasi jog, valamint a tagallamok és az Unid kozigazgatasi szabalyozasa

hogyan kapcsolodik dssze.

1.1. A kozigazgatasi jog fogalma

A kozigazgatasi jog fogalmarol szamos eltéré megkozelités és nézet talalhato a
kozigazgatasi jogtudomanyban. Abban a nézetek azonban még megegyeznek,
hogy egy adott jogadg formailag valamely Osszefiiggd targykorre vonatkozd
jogszabalyok Osszességét foglalja magéaba. A fogalomalkotasi kisérletek ezért a
jogi szabalyozas targyabol indulnak ki. Ilyenek példaul a kovetkezOk! (idérendi
sorrendben):

Lorenz von Stein (a koOzigazgatastani irdnyzat megalapozoja) szerint a

kozigazgatasi jog a végrehajtd hatalom joga, amely nem mas, mint az allam

' BODNAR Norbert - CZEKMANN Zsolt — KALAS Tibor — NYITRAI Péter - TORMA Andras —
TURKOVICS Istvan: Kozigazgatasi jog 1. Magyar kozigazgatasi jog Altalanos rész I. Miskolci
Egyetemi Kiad6, 2015. p. 52 A fogalommagyarazatok tobbségének Osszegyiijtése is ezen konyv
munkdja, amely az egyes szerzoknél kiilon labjegyzetben megjeldlt miiveken alapul.
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szerves természete altal e hatalomnak szabott hatar. Csiky Kdlman szerint a
kozigazgatasi jog feladata meghatirozni a kozigazgatasi szervek felépitését,
cselekvésiik rendjét és hatarait.> Concha Gydzd a kdzigazgatasi jog alatt azon
szabalyok Osszességét érti, amelyek meghatarozzak a kozigazgatasi szerveket,
ezek hataskorét, a kozfeladatok megvalositdsara adott hatalom mértékét,
eszkozét, modjat €s az allampolgarok akaraturalmat a kdzigazgatasi szervekkel

szemben.?

Tomcsanyi Moric pedig a kozigazgatds szervezetének ¢és
miikodésének jogrendjét kitevd jogszabalyok dsszességét érti alatta.*
Mindezekbdl a meghatarozasokbol az tiinik ki, hogy a kozigazgatasi
jogtudoméany emlitett képviseléi azt a targykort, amely a kozigazgatds
joganyagat Osszekapcsolja, a kozigazgatas szervezetében ¢és mitkddésében
latjak. A mikodés esetében pedig egyértelmiien a mitkddés hataraira helyezik a
hangsulyt, vagyis szerintik a mukodésre vonatkozo joganyag Iényeges
funkcioja a miikodési korlatok meghatarozasa.> Ez utdbbit a kozigazgatas
kozhatalmi jellegébdl vezetik le, ugyanis szerintik a kozigazgatds mint
kozhatalmi szervezet csak a torvényi keretek kozott és végrehajto jelleggel
miikodhet.®

Az 1945 uténi szakirodalom abbdl az altalanos felfogasbol indul ki, hogy a
jogrendszer jogagakra tagolasanak alapja a jogi szabalyozas targya és modszere
lehet. Ezt a kozigazgatasi jogra is alkalmazva, az a kovetkeztetés lesz az
altalanos, amely szerint a kozigazgatasi jog a kozigazgatasi szervek végrehajto-
rendelkezd tevékenysége soran keletkezd tdrsadalmi viszonyokat sajatos
modszerrel szabdlyozo jogszabalyok 0Osszessége. Sajatos modszerként a
jogviszonynak a végrehajto-rendelkezd tevékenységgel valo kapcsolatat, az ala-
folé rendeltségi viszonyok gyakori szabalyozasat, a jogviszonyok egyoldalu
1étrejottét és a jogszabalysértésért valo feltétlen feleldsséget jelolik meg. Ezt az

allaspontot fejti ki Berényi Sdndor az 1975-ben és 1981-ben megjelent

2 CSIKY Kélman: A magyar allam kozigazgatasi joga. Budapest, 1888.

3 CONCHA Gy6z6: Politika. Budapest, 1905.

* TOMCSANYI Méric: A magyar kozigazgatasi jog alapintézményei. Budapest, 1926.

5 Par gondolattal késébb majd lathatjuk, hogy az eurdpai kozigazgatds fogalméanak és jellemzdinek
vizsgalatanal is felmeriilnek hasonl6 korlatok, melyeket inkabb alapelveknek, elvarasoknak neveznek.
¢ BODNAR Norbert — CZEKMANN Zsolt — KALAS Tibor — NYITRAI Péter - TORMA Andrés —
TURKOVICS Istvan: i.m. p. 53
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tankonyvekben. Egy masik felfogés szerint, amelyet Madardsz Tibor képvisel,
a kozigazgatasi jog targyat a szabalyozott tarsadalmi viszonyok szerint nem
lehet elkiiloniteni, mivel az olyan széles korli, amely mas jogagak targyat is
képezheti.” Madarasz Tibor felfogasa alapjan tovabba tobben ugy hatarozzak
meg a kozigazgatasi jogot, mint azoknak a jogi normaknak az Osszességét,
amelyek az alkotmanyjogi szabalyozas keretei kdzott a jogalanyok, valamint az
allam egymas kozotti viszonyait szabdlyozzak, és amelyek megalkotdsaban és

érvényesitésében a kozigazgatasi szerveknek szerepiik van.’

A fentiekre alapozva a Miskolci Egyetem jogi karanak oktatéi szerint a
kozigazgatasi jog azon jogszabalyok osszessége, amelyek a kozigazgatas
szervezetét és személyzetét, valamint a miikdodése soran, a végrehajto
tevékenységével oOsszefiiggd tarsadalmi viszonyokat szabalyozza. A
kozigazgatasi jogi szabalyozas f6 targykorei mindezek alapjan a kovetkezok: a
kozigazgatas szervezete és személyzete (szervezeti jog), a kdzigazgatasi szerv
eljarasa (eljarasjog) és a kozigazgatds miikodése soran keletkezd tarsadalmi
viszonyok tartalmi meghatérozasa (anyagi jog).” Egy masik egyetem altal
haszndlt tankdnyv ezt a definiciot még azzal egésziti ki, hogy a kozigazgatasi
jog a fentieken feliil azt az eljarast is szabalyozza, amellyel a kozigazgatasi
szervek feladat- és hataskoriiket gyakoroljak.!® Egy harmadik felséoktatasi
jegyzet szerint fontos megjegyezni még a kdzigazgatasi jog sajatossagaként azt
is, hogy fiatal jogagnak szamit. A kozigazgatasi jog tovabba sokkal tobb
jogszabalybdl all, mint mas jogagak, mivel sokszinii, heterogén jogagként
miikddik. Ebbdl kdvetkezden nem is kodifikalhato, tehat nem foglalhatd egy

egységes torvénykonyvbe, mint a biintetéjog vagy polgari jog.!!

7BODNAR Norbert - CZEKMANN Zsolt — KALAS Tibor — NYITRAI Péter - TORMA Andras —
TURKOVICS Istvan: i.m. p. 53

8 SZALAI Andrés: A kozigazgatasi jog alapjai. Dialog Campus Kiado, Budapest, 2018. p. 42

9 BODNAR Norbert - CZEKMANN Zsolt — KALAS Tibor — NYITRAI Péter - TORMA Andras —
TURKOVICS Istvan: i.m. p. 53-54

10 TEMESI Istvan (Szerk.): Kozigazgatasi jog. Dialog Campus Kiadd, Budapest, 2018. p. 43

11 SZALAI Andrés: i.m. p. 43
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1.2 Az europai kozigazgatasi jog

1.2.1. Az eurdopai kozigazgatasi jog fogalma

Az europai kozigazgatasi jogra gyakran, mint eurdpai igazgatasra torténik
hivatkozas a szakirodalomban tekintettel arra, hogy az Unid igazgatdsa a
kozvetlen ¢és a kozvetett végrehajtas szervezetrendszerének egy igen Osszetett
szimbiozisa. Az eurdpai kozigazgatasi jognak nem minden eleme jelenik meg
az Eurdpai Unid irott jogforrasaiban, mivel az eurdpai kozigazgatasi jognak
még ma sincs egységes, atfogo, kodifikalt szabalyozasa. Az alapit6 szerzédések
¢s tovabbi unids jogszabalyok az europai igazgatas fogalmat sem definialjak,
azonban létezését az unids intézmények szintjén sem vitatjak.'? A kozigazgatasi
jog elébbiekben ismertetett fogalmahoz hasonldéan az eurépai kozigazgatasi
jogra nézve is tobb meghatarozasi kisérlet sziiletett a témakorrel foglalkozo

szakemberek korében. Ilyenek példaul a kovetkezok:

Kiilfoldi nézet szerint az eurdpai kozigazgatasi jog fogalma a hagyoményosan
kozigazgatasi természetiinek tekintett teriiletek szabalyozéséara sziiletett unids
eléirasok, valamint unios relevanciaval biré nemzeti jogi aktusok 0sszességét,
illetve annak unids jogként térténd végrehajtasi rendszereit jeldli. ' Azaz azon
unios ¢és tagallami intézmények Osszességét jelenti, amelyek elokészitik az
uniés dontéseket (jogszabalyokat), majd gondoskodnak azok végrehajtasarol,
illetve tényleges érvényesiilésérdl. Vilagosan kell tehat latni, hogy az eurdpai
kozigazgatas fogalma nem csupan a K6zosség kozigazgatasi egységeit, azaz az
Onigazgatasat és a kozosségi adminisztraciot foglalja magéban, hanem atfogja

a Kozosség és a tagallamok kozigazgatasat is.'

12 BOROS Anita: Kozigazgatasi eljarasjog Buropaban — Kozigazgatasi eljarasi alapelvek és eljarasi
jogosultsagok. In. GERENCSER Balazs — BERKES Lilla — VARGA ZS. ANDRAS (Szerk.): A hazai
¢és az unios kozigazgatasi eljarasjog aktualis kérdései. Pazmany Press, Budapest, 2015. p. 31-32.

13 Eberhard SCHMIDT-ASSMANN - Bettina SCHONDORF - HAUBOLD: Der Europiische
Verwaltungsverbund. Mohr Siebeck, 2005. p. 3

14 Prof. Dr. Eberhard SCHMIDT-ASSMANN: Az eurdpai kdzigazgatas egyiittmiikodési és ala-folé
rendeltségi modellje. In: Eurdpai Jog 2003/3. p. 9.
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Balazs Istvan ugyanakkor — kiilfoldi szerzok 4allaspontjara alapitva —
kiilonbséget tesz egy sziikebb és tagabb értelmezés kozott. Allaspontja szerint
sziik értelemben az EU joganak kozigazgatasi jognak mindsithetd részét értjiik
a fogalom alatt.!> Részletesebben kifejtve: az eurdpai (koz)igazgatasi jog az
Eurépai Uni6o intézményeinek (koz)igazgatasi cselekvésére vonatkozéd
alapelveket és jogszabalyokat foglalja magaba, igy kiilondsen a (kdz)igazgatasi
eljarasra, a kozosségi hatosagok szervezetére és miikddésére, valamint a
(koz)igazgatas cselekvése soran az egyének jogait véddokre vonatkozokat,
ideértve a jo (koz)igazgatas sztenderdjeit meghatarozokat is. Az eurdpai
(koz)igazgatasi jog forrdsai az irott jog, a szokasjog €s az altalanos jogelvek,
tovabba a bird alkotta jog is.!® Tag értelemben pedig azt a joganyagot jeldli,

amely a kozOsségi jogot és a tagallami kozigazgatasi jogot Osszekoti.!’

Torma Andrds az egyik tankonyvben'® az eurdpai kozigazgatast a nemzetallam
kozigazgatasanak fogalmi elemeihez igazodva elemzi a kdvetkezOképpen:

— Az impérium (azaz hatalmi 4g) szempontjabol az eurdpai kozigazgatas a
jogi aktus kibocsatasaval (torvényhozassal) erdteljesen O0sszefonddo,
ezért csak részben 0nallo végrehajté hatalmat jelent, amelyet az EU
kézponti szervei és a tagallami intézmények kozosen gyakorolnak. A
hatalomgyakorlds sordn az wunids intézmények egymas kozotti
kapcsolatat az intézményi egyensuly €s az egylittmiikodési kotelezettség
elve jellemzi, az unids intézmények és a tagallamok kozigazgatasa
kozotti kapcesolatot pedig jogi oldalrol a folé-alarendeltség, ténylegesen
pedig a partneri egyiittmiikodés ¢és ennek alapjan az egymas

kiegészitésének elve.

'S BALAZS Istvan: Az ,Eurdpai Kozigazgatisi Tér” és az eurdpai kozigazgatasi jog. In:
LAPSANSZKY Andrés (Szerk.): Kozigazgatasi jog — Fejezetek a szakigazgatasaink koréb6l. Complex
Kiad6, Budapest, 2013. p. 54

16 BALAZS Istvan: Az Eurépai Kozigazgatasi Térség valtozasairdl. In: FAZEKAS Mariann (Szerk.):
Gazdasag ¢és Kozigazgatas. ELTE Eotvos Kiado, Budapest, 2015. p. 104

7 BALAZS Istvan: Az ,,Eurdpai Kozigazgatasi Tér” és az eurdpai kozigazgatasi jog. i.m. p. 57.

'8 CZEKMANN Zsolt — KALAS Tibor — TORMA Andras — TURKOVICS Istvan: Eur6pai
kozigazgatas. Miskolci Egyetemi Kiad6 2019. p. 228-231
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— Organikus értelemben (azaz azt vizsgalva, hogy az eurdpai kozigazgatas
a kozhatalommal rendelkezd szervek elkiiloniilt alrendszere-e?) az
europai kozigazgatas nem mas, mint részben 6nallé végrehajtoé hatalmat
gyakorlo és kozhatalommal rendelkezd, unids és tagallami szinten
elkiiloniilt, de egy egységes egészet képezd hatalmi szervek dsszessége.
Figyelemmel arra, hogy a tagallamok nemzeti szuverenitasuk egy részét
atruhaztdk az Uniora ¢és alavetették magukat az unids szervek
dontésének.

— Materidlis értelemben az eurdpai kdzigazgatas az erre rendelt — részben
uniods, részben tagallami szerveknek az unids jog hatdlya ald rendelt
olyan tevékenysége, amely igazgatdstudomanyi szempontbol
célkitlizést, informaciogyujtést és feldolgozast, tervezést, dontést,
végrehajtast, koordinaciot és ellendrzést jelent, a gyakorlati tevékenység
oldaléarol pedig szervezést, végrehajtast és rendelkezd tevékenységet.

— Funkciondlis értelemben (azaz azt vizsgalva, hogy vajon az eurodpai
kozigazgatasnak a tagallami kdzigazgatassal azonos feladatai vannak-
e?) az eurdpai kozigazgatds sajatos kozfeladatok ellatasat jelenti,
amelyeket az unids ¢és a tagallami intézmények valdsitanak meg
meghatarozott keretek, illetve korlatok kozott, egymadssal lojalisan
egylttmiikodve és tiszteletben tartva egymas hataskoreit.

— Perszondlis értelemben (azaz a sajatos jogallasu személyek,
specialis jogallast tagallami és unios koztisztviseloket jelenti, akik részt
vesznek az unids dontéshozatal el6készitésében és végrehajtasaban, s
ennek révén hidat képeznek az EU és a tagallamok, illetve az EU
kozponti szervei és az eurdpai allampolgarok koézott. Munkdjukra,
javadalmazésukra, elémeneteliikre, anyagi és fegyelmi feleldsségiikre,

sOt nyugdijazasukra is sajatos kozdsségi jogi eldirdsok vonatkoznak.

A tagallamokba kihelyezett unids intézmények hidnydban, az unids

intézmények ¢€s a tagallamok allamszervezete tehat egyiittesen, ketten egyetlen
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egységet alkotva gondoskodnak az wuniés jog végrehajtasardl és
érvényesitésérol. Ebben az értelemben az EU kozigazgatiasa megosztott
igazgatas. Az unios intézmények struktirjat ¢s mikodését elemezve pedig az
allapithaté meg, hogy az Eurdpai Unié nem mads, mint olyan — nemzetallamok
altal létrehozott, szupranaciondlis szintli — intézmények épitménye, amely
szoros ¢és jogilag pontosan definidlt kapcsolatban all a tagallamok nemzeti

intézményeivel."

1.2.2. Az Eurdpai Kozigazgatasi Tér(sé€g) fogalma

Az eurdpai kozigazgatasrol szold szakirodalomban gyakorta eléfordul az
Europai Kozigazgatasi Tér, illetve Europai Kozigazgatasi Térség kifejezés. Az
alabbiakban igyekszem 0Osszefoglalni, mit is jelent ez valojadban és milyen
kapcsolatban 4ll az eurdpai kozigazgatassal. Mindezt annak ellenére, hogy egy
ezzel foglalkoz6 mar megvédett doktori értekezés®® kiemelte, hogy a
meghatarozasrol 2010-ben még mindig szakmai vitakat folytattak és nem
teljesen egyértelmii, hogy mit értiink ezen kifejezés alatt, illetve allaspontja
szerint van olyan nézet is, hogy Eurdopai Kozigazgatdsi Térrdl nem

beszélhetiink.

Ficzere Lajos meghatarozasa szerint a kifejezés atfogja a kozosségi szintll
kozigazgatasi szervek, kiillondsen az Eurépai Uni6 Tanacsa, az Europai
Bizottsdg ¢és szakapparatusa, valamint a nemzeti kozigazgatdsi szervek
tevékenységét, valamint azoknak a hatosdgoknak, hivataloknak, szerveknek,
tigynokségeknek, jogi személyeknek a szervezetrendszerét is jelenti, amelyek a
kozosségi jog vonatkozd rendelkezései alapjan, a feladatkorok szervezeti

elhataroldsa mellett az elérheté célok hatékony megvaldsitasa érdekében

" TORMA Andras: Hét tézis az EU és a tagallamok kozigazgatdsa kozotti kapcsolatrdl. In:
Publicationes Universitatis Miskolcinensis, Sectio Juridica et Politica, Tomus XXIX/2. 2011. p. 315-
316. Hasonld gondolatok vannak a szerz6 egy masik miivében is, lasd: TORMA Andras:
Megérkeztiink! Magyar kozigazgatas az Eurdpai Unidban. In: K6zjogi tanulmanyok Lorincz Lajos 70.
sziiletésnapja tiszteletére. 20006.

20 KOVACS Mihaly ,,A teriileti kozigazgatas szerkezeti kérdései” c. doktori értekezése. Szent Istvan
Egyetem Gazdalkodas és Szervezéstudomanyi Doktori Iskola, G6dollo, 2010. p. 52-53
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funkcionalisan egyiittmikodve cselekszenek a kozosségi €s a harmonizalt
tagallami jog végrehajtasanak biztositasa érdekében. 2!

Czuczai Jend szerint az Europai Kozigazgatasi Térség elméleti értelemben nem
mas, mint az Eurdpai Unio6 intézményei ¢és a tagallamok kozigazgatasi szervei
altal, az unids jog megalkotasa és alkalmazdsa révén megvaldsitott, illetve
megvalosuld egyfajta harmonizalt értékszintézis.??

Torma Andras az Europai Kozigazgatisi Tér fogalmét az Eurdpai Unid
intézményei és az Eurdpai Unio tagallamainak kozigazgatasi hatosagai kozott,
az eurdpai kozosség joganak megalkotisa és a megalkotott jog alkalmazasa,
illetve sziikebb értelemben végrehajtasa soran kialakult kapcsolatrendszerként
hatarozza meg.?

Forgdacs Imre a tagallamok altal elfogadott kozigazgatasi alapelvek
Osszességeként hatirozza meg a definiciot.* Bzt Torma Andrds is megerdsiti,
amikor kimondja, hogy az Eurdpai Kozigazgatasi Térségnek vannak olyan
alapelvei, amelyeket a kozosségi jog érvényesiilése érdekében a tagallamok
érvényesiteni  kotelesek, legkésdobb az EU-hoz csatlakozas érdekében
megvaldsitandd reformok révén. Ha ugyanis nem veszik figyelembe, illetve
nem alkalmazzak ezeket a jogelveket, az kotelezettségszegési eljarast vonhat
maga utan.?

Pupek Emese meghatarozasaban az eurdpai kdzigazgatasi tér fogalma alatt nem
mast értlink, mint a nemzeti kozigazgatdsi rendszerek Osszekapcsoldsat,
amelyek célja a kozigazgatasi gyakorlatok kozelitése és 6sszehangolasa.?®
Karpati Orsolya az Europai Kozigazgatasi Térséget Osszetett kategoriaként

hatarozza meg, amely feldleli a tagallamok kozigazgatasi intézményeinek,

2l FICZERE Lajos: Europai Kozigazgatas - nemzeti kdzigazgatas p. 3.

22 CZUCZALI Jend: Kozigazgatas és eurdpai integracié. In: FICZERE-FORGACS (szerk.): Magyar
Kozigazgatasi Jog Kiilonos Rész. Osiris Kiado, Budapest, 1999. p. 446

2 TORMA Andrés: Az Eurdpai Kozigazgatasi Térségrol magyar szemmel. In: Miskolci Jogi Szemle 6.
évf. 2011 kiilonszam p. 196- 210

24 FICZERE Lajos - FORGACS Imre (Szerk.) Kozigazgatasi jog kiilonds rész. Osiris Kiado, Budapest,
2006. p. 45-46.

25 TORMA Andrés: Téredékek az Eurdpai Kozigazgatasi Térségrol. In: FAZEKAS Mariann (Szerk.):
Gazdasag ¢és Kozigazgatas. ELTE Eotvos Kiado, Budapest, 2015. p. 148, 151.

26 PUPEK Emese ,,Innovacid-értelmezések modszerek és az Eurdpai Kozigazgatasi Tér (Szervezés-,
vezetés- és kozigazgatas-elméleti megkdzelités)” c. doktori értekezése. ELTE AJK Politikatudomanyi
Doktori Iskola, 2007. p. 88.
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valamint az Eurdpai Unio6 intézményeinek végrehajtasi tevékenységét, anélkiil
hogy a tagallami ¢és a kozOsségi intézmények kozott hierarchikus, alé-
folérendeltségi viszony éllna fenn.?’

Balazs Istvan éllaspontja szerint az Eurdpai Kozigazgatasi Térség fogalma nagy
¢s dinamikus valtozasokon ment keresztiil, mely folyamat ma sem zarult le és
¢lénk vitak ovezik. E vitdk 1ényege abban foglalhatd 6ssze, hogy egyes szerzok
jobban biznak és hisznek az Eurdpai Unio tagdllamai kozigazgatdsanak
egységesiilésében, mig masok ezt szkeptikusan kezelik a megfeleld jogi alapok
és valos politikai akarat hidnyéra utalva.?8

A fentiekben felvazolt fogalmak nagy része ugy 0sszegezhetok — Egri Kovdcs
Krisztian szerint —, hogy az FEurdopai Unidé tagillamai egymassal
kapcsolatrendszert, illetve szervezetrendszert hoztak 1étre, amelynek
eredményeként kozosen elfogadott értékek és (normativ) alapelvek
formalédnak ki. A kozosen elfogadott alapelvek figyelembevételével a
tagallamok Osszehangoljak a kdzigazgatasi anyagi jogi, szervezeti és eljarasi
jogi szabalyaikat. A kozOs alapelvek elfogadasat, valamint a tagéllami
kozigazgatasi rendszerek 0Osszehangoldsat neheziti, hogy a tagallamok

kiilonbodzé tipust jogesaladok szerint kiiléniilnek el.?’

Az ismertetett definiciok alapjan az Eurépai Kozigazgatasi Tér(ség) fogalma
nehezen hatarolhato el az eurdpai kozigazgatastol, illetve a ketto kozotti
kiilonbségtétel — az atfedések miatt — meglehetésen nehéz. Egri Kovacs
Krisztian alapos elemzést kovetden arra a kovetkeztetésre jutott, hogy az
Europai Kozigazgatasi Térben (mint halmazban) alakult ki az eurodpai
kozigazgatas.’® En azonban Forgacs Imrével értek egyet, aki szerint az Europai
Kozigazgatasi Tér elnevezés valdjaban — a késObbiekben taglaland6 — azon

kozigazgatasi alapelvek 6sszessége, amelyeket a kiilonb6zo kormanyzati és jogi

27 KARPATI Orsolya: Az Eurépai Kozigazgatisi Tér kialakulasa (I rész). In: Publicationes
Universitatis Miskolcinensis, Sectio Juridica et Politica, Tomus XXIX/1. 2011. p. 237-239

28 BALAZS Istvan: Az Eurépai Kozigazgatasi Térség valtozasairdl. i.m. p. 99

2 EGRI KOVACS Krisztian: Az Eurépai Kozigazgatasi Tér és az eurdpai kozigazgatas jellemzéinek
vazlatos ismertetése. In: Jogelméleti Szemle 2015/1. szam p. 24

30 EGRI KOVACS Krisztian: i.m. p. 25-26
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tradiciokkal rendelkezd tagallamok mindegyike elfogad, és kovetni igyekszik

sajat kozigazgatasi gyakorlatdban.3!

Torma Andras allaspontja szerint az Eurdpai Kozigazgatasi Térség — illetve a
Kozosségekben fokozatosan megvalosuld kozigazgatdsi integracio — 6
jellemzd6i a kovetkezok>2:

— politikai fejlédés (demokratikus jogallamisag),

— gazdasagi fejlodés (szocialis piacgazdasag),

— a nemzeti képviseleti szervek (parlamentek) sulydnak csokkenése, a
kozigazgatas szerepének erdsddése,

— a decentralizacid, a szubszidiaritds ¢és a szolidaritas elvének
érvényesiilése, s mindezek kovetkeztében egyfelél a szubnacionalis,
valamint a szupranaciondlis szervek megerdsodése a nemzetdllami
szintli allamszervek terhére, masfeldl pedig a kiilonbozo régiok kozotti
fejlettségi kiilonbségek csokkenése, fokozatos kiegyenlitodése,

— megbizhato, altalanos és demokratikus kozigazgatas,

— olyan jogintézmények és miikodési szabalyok, amelyek biztositjdk a
kozosségi célok elérését,

— alegalis és a pragmatikus igazgatasi stilusok kdlcsonos kozeledése,

— stabil, kiszamithatd, hozzaértd, szakképzett, professzionalista ¢és
partatlan koztisztviseldi kar.

A fentiek alapjan levonhato az a kovetkeztetés, hogy a mar eddig kialakitott —
belsd allamhatarok nélkiili — egységes foldrajzi teriilet, az ugyancsak egységes
europai allampolgérsag ténye, tovabba a megvaldsitott, illetve megvaldsulo
egységes piac, gazdasagi-pénziigyi ¢és politikai uni6, sziikségképpen
megkoveteli az igazgatds egységesitését is: kezdetben csak az elvarasok

(kovetelmények szintjén), késébb azonban — legalabb is hosszl tavon — mar

31 FORGACS Imre: Uj tendenciak az eurdpai kozigazgatasban. In: Eurdpai Tiikor 2004. évi 3. szam.
p- 47

32 TORMA Andras: Az Eurdopai Unid és a tagallamok kozigazgatdsanak kapcsolatrendszere. In:
PETRETEI Jozsef (Szerk.): Emlékkonyv Bihari Ott6 egyetemi tanar sziiletésének 80. évfordulojara,
Pécsi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar MTA RKK Dunantali Tudoményos Intézete,
Pécs, 2001. p. 400
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gyakorlati kotelezések, utasitasok szintén is, kétségteleniil tovabb csorbitva
ezzel a tagallamok szuverenitdsat. Az Eurdpai Unid tagdllamaiban nem egy
Briisszelbdl vezényelt, egységes kozigazgatasi modell miikodik, hanem éppen
ellenkezdleg: a valtozatossag, a sokszinliség jellemz6d. Torma Andras szerint
kétség nem férhet ahhoz, hogy nem tarthato fenn sokaig az a jelenlegi allapot,
mely szerint az igazgatasi ciklus egyes elemei, illetve az azokat megvaldsitd
intézmények erdteljesen szétvalasztasra keriiltek egymastol. A gazdasagi-
pénziigyi integraciot feltétleniil kovetnie kell egyfajta kozigazgatasi
integracionak, a tagdllami kozigazgatdsi rendszerek jelenleginél sokkal
erdteljesebb egységesiilésének, még akkor is, ha ez (talan) fajdalmasabb
veszteséget jelent a nemzeti szuverenitast féltékenyen Orzd tagallamok
szdméra.>®> Ezzel szemben két masik szakirodalom arra az allaspontra
helyezkedik, hogy jelenleg nincs tagéallami akarat (politikai €s intézményes
szandék) egy kozos kozigazgatas megvaldsitasara, az europai kozigazgatasi jog
kodifikacidjara. Az EU tagallamainak ugyanis olyan valtozatos kozigazgatasi
intézményrendszerei, struktardi és jogi hagyomanyai vannak, hogy az
uniformizalas elképzelhetetlen a helyi sajatossagok eltorlése nélkiil. Az EU

ezen okbdl deklaral csak alapelvi és értékharmonizaciot.>*

A ,Kozos Kozigazgatasi Térség” (,,Common Administrative Space”
fogalmanak megalkotasara, valamint az azt kitoltd szempontrendszer
kialakitasara egeyébként 1997-ben keriilt sor, ezeket el6szor ekkor mutattak be
a csatlakozni kivand orszagok szdmara. Ez annak ellenére tortént igy, hogy a
Ko6z0sség alapszerzodései — igy az 1957-ben elfogadott Romai Szerzddés vagy
az 1992-es Maastrichti Szerz0dés sem tartalmaznak olyan jogi szabalyozast,
amely alapjan a tagorszagok kozigazgatasanak felépitésére, eljarasara vagy

miikodésének barmely teriiletére kdzvetleniil kotelezé rendelkezéseket lehetett

33 TORMA Andréas: Az Eurdpai Unio és a tagallamok kdzigazgatasanak kapcsolatrendszere. i.m. p.
396, 400-401

3 GERENCSER Balazs Szabolcs (Szerk.): Osszehasonlito és Eurdpai Unids kozigazgatasi jog,
Kozigazgatasi jog IV. Pazmény Press 2015. p. 128, BALAZS Istvan: Az eurdpai kozigazgatasi jog és
kozigazgatas értelmezésérol. In: GERENCSER Balazs — BERKES Lilla — VARGA ZS. ANDRAS
(Szerk.): A hazai és az unios kozigazgatasi eljarasjog aktualis kérdései. PAzmany Press, Budapest, 2015.
p- 20
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volna hozni. Amit azonban csatlakozasi feltételként le lehetett vezetni az
alapitoi szerz6désekbdl €s igy kotelezéen szamon lehetett kérni, az a tagorszagi
miikodéshez sziikséges kozigazgatasi kapacitas megléte. Az Eurdpai Unio ezek
megteremtése érdekében dolgozott ki az akkori tagorszagok kozigazgatasanak
kozos értékrendjére alapozva, mint kdzos europai kozigazgatasi teret alkotd
keretre épiild ajanlasokat. Az Eurdpai Unid Bizottsaga és az OEECD kozosen a
,K0z0s Kozigazgatasi Térséghez” torténd csatlakozdshoz kozigazgatas-
fejlesztési segélyprogramot is létre hozott. Elsésorban ezen eszkozok
felhasznalasaval keriilt sor a csatlakozas folyamataban a tagjeldlt orszagok
kozigazgatasanak vizsgalatara és a megfeleldnek tartott fejlesztésére.®> A
csatlakozas igy nemcsak a tagallamok jogi kornyezetét, de a tagallami
kozigazgatas intézményi, mikodési kereteit is jelentds mértékben atalakitja,

ahogy az Magyarorszagon is tortént.>¢

1.2.3. Unios és tagallami kozigazgatas viszonya

Ahogy az el6z6 alcimek alatt mar megallapitasra keriilt, az Unionak ¢és a
tagallamoknak nincsen egy egységes, kozOs igazgatdsa, kozottik csak
megosztott igazgatasrél beszélhetiink. Jelen alcim alatt ennek a tipusu

kapcsolatnak a sajatossagait foglalom ossze.

A tagallamok kozigazgatiasa és az europai kozigazgatds kozotti kapcsolat
valojaban csak a gazdasagi integracido mélyiilésével, a hetvenes-nyolcvanas

évektdl valt igazan fontos kérdéssé. A kozds piac kiépitése gyorsitotta fel a

35 BALAZS Istvan: Eurdpai kozigazgatas — dlom, vagy valosag? Az , Eurdpai Kozigazgatasi Térrol”,
mint egykor volt alomrol. In: PATYI Andras — LAPSANSZKY Andras (Szerk.): Rendszervaltas,
demokracia és allamreform az elmult 25 évben. Wolters Kluwer Complex Kiadd, Budapest, 2014. p.
30.

36 A hazai jogszabalyok jelentds része kozosségi eredetli, ennek megfelelden az Eurdpai Unidval
kapcsolatos hazai kdzigazgatési intézmények kiemelt szerepet kaptak és fognak kapni a jovében is a
hazai igazgatési rendszerben. Vitatott, hogy a jogszabalyok mekkora hanyada kozosségi eredeti, az
azonban bizonyos, hogy jelentds része. Marjan Attila szerint a 70%-a, mig egy tankonyv szerint a 80%-
a. Lasd: MARJAN Attila: Az EU-csatlakozas szerepe a magyar kozigazgatas atalakulasaban. In: PATYI
Andras — LAPSANSZKY Andrés (Szerk.): Rendszervaltas, demokracia és allamreform az elmult 25
évben. Wolters Kluwer Complex Kiad6, Budapest, 2014. p. 373, valamint GERENCSER Balazs
Szabolcs (Szerk.): Osszehasonlité és Eurépai Unids kdzigazgatasi jog i.m. p. 126
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masodlagos jogalkotasi folyamatokat, mind nagyobb terhet rova ezaltal
nemcsak a kozdsségi jogalkotokra, hanem a tagallami végrehajtokra is. A bels6
piacra vonatkozd novekvé szamu kozoOsségi jogszabaly mar azokra a
tagallamokra is megallapithatott kdtelezé normakat, amelyek a javaslatok ellen,
kisebbséggel szavaztak. Ezzel jelentésen megvaltozott a kozosségi és a
tagallami jog alkalmazasa kozotti kiilonbség, ami egyre nagyobb hangsullyal
vetette fel a két igazgatasi szint kozotti viszony kérdését. Az integracios
folyamat mélyiilése, az tijabb és ijabb kozosségi politikak megjelenése magat
a kozosségi jogalkotasi folyamatot is egyre bonyolultabba tette. Mindez
értelemszertien novelte a megfeleld szakért6i kapacitasok irdnti igényt is az
Europai Bizottsag apparatusaban és a tagallamok koreiben. A kozdsségi jog
tagallami végrehajtasa ugyanakkor jelentds mértékben fiiggott és fiigg ma is a
nemzeti kozigazgatasi tradicioktol. Ezen eltérd tradiciok ellenére az integracios
folyamat elérehaladésa, egyre komplexebbé valasa 0 tendencidkat is elinditott
az europai kozigazgatasi térben. A kozdsségi jog alkalmazasanak ellendrzése is
egyre bonyolultabba valt, s az ellenérzési gyakorlat egyre koordinaltabb
egylttmikodést igényelt a kozosségi intézmények és az egyes tagallamok
kozott. A strukturalis politika felértékelddése, az allami tdAmogatasok kozosségi
rendszere is sziikségessé tette, hogy hasonld intézmények miikodjenek a
jogalkalmazas ellendérzése, a pénziigyi monitoring és mas fontos teriileteken.?’
gy kapcsolédott dssze szépen lassan a tagallami és az unioés kozigazgatas

és kezdodott el a kozigazgatas europaizalodasa.

Napjainkban az unids jog és a tagallami kozigazgatas, kozigazgatasi jog
viszonyanak alapjait az Europai Unidé Miikodésérdl szold Szerzddés hatarozza
meg. 291. cikkének (1) bekezdése kimondja, hogy A tagallamok nemzeti
jogukban elfogadjak a kotelezé erejii unios jogi aktusok végrehajtasahoz
sziikséges intézkedéseket. 197. cikke pedig igy szol: (1) Az unios jog tagallamok
dltali eredményes végrehajtasat — ami az Unio megfelelé miikodése

szempontjabol elengedhetetlen — kozos érdekii tigynek kell tekinteni. (2) Az Unio

37 FORGACS Imre: i.m. p. 45-47
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tamogathatjia a tagdllamok azon erdfeszitéseit, amelyek az unios jog
végrehajtasahoz sziikséges kozigazgatdsi kapacitasaik javitasara iranyulnak.
Az ilyen fellépés kiilonosen az informaciok és a koztisztviselok cseréjének
megkonnyitését, valamint a képzési programok tamogatasdat foglalhatja
magaban. Az ilyen tamogatds igénybevételére egyik tagdllam sem kotelezheto.
Az e célbol sziikséges intézkedéseket rendes jogalkotasi eljaras keretében
elfogadott rendeletekben az Eurdpai Parlament és a Tandcs dllapitia meg,
kizarva azonban a tagdllamok torvényi, rendeleti vagy kozigazgatdsi
rendelkezéseinek bdrmilyen harmonizaciojat. (3) E cikk nem érinti sem a
tagallamoknak az unids jog végrehajtasara vonatkozo kotelezettségeit, sem
pedig a Bizottsag elojogait és feladatait. E cikk nem érinti tovabbd a
Szerzodések azon egyéb rendelkezéseit, amelyek a tagdllamok egymas kozotti,
illetve a tagallamok és az Unio kozotti igazgatasi egyiittmiikodésrol

rendelkeznek.

Az Eurdpai Unid a tagallami kozigazgatas szervezetére vonatkozoan csak
nagyon ritkan hoz kotelezd jogi szabdlyokat, a nemzeti kozigazgatas
megszervezése hagyomanyosan a tagallamok Kkizarolagos hataskorébe
tartozik. Ugyanakkor az EU szdmara korantsem kozombds, hogy milyen az
unids dontések végrehajtasat €s elokészitését végzo tagallamok kozigazgatasa.
Az EU-nak, miutan egységes irdnyitas alatt all6 végrehajté kozigazgatasa nincs,
kiilondsen fontos érdeke fiizdédik ahhoz, hogy a tagéallamok kozigazgatasa
hatékony legyen.*® A tagorszagok kozigazgatasi rendszerének tehat megbizhatd
teljesitoképességgel kell rendelkeznie az EU jogszabalyainak, politikajanak az
adott orszag teriiletén torténd gyakorlati megvaldsitasdhoz. A tagallam
kozigazgatasi teljesitOképessége egyrészt végrehajtasi képességet, masrészt
kielégitd kozigazgatasi kapacitast jelent. Az EU-tagsag els6sorban a kdzponti
kozigazgatasra r6 feladatokat, de az alkalmazkodéas az alsobb kozigazgatasi

szinteken tul tovabb gylirlizik a kozszektor minden teriiletére.*

38 FABIAN Adrian: EU-jog és a nemzeti kozigazgatasi (eljaras)jog viszonya. In: TILK Péter (Szerk.):
Az unios jog ¢s a magyar jogrendszer viszonya. Pécs, 2016. p. 71.
3 FABIAN Adri4n: i.m. p. 73.
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Amennyiben unids szinten a kozigazgatasi anyagi jogot és eljarasi jogot vessziik
vizsgalat ala, ugy megéllapithato, hogy az Unié mindezidaig nem vallalkozott
a kozigazgatasi eljaras kodexjellegii, altalanos szabalyozasara, ez tagallami
kompetencia maradt. Kovetkezésképpen csak a kozosségi kozigazgatasi
anyagi jog tud érvémyesiilni a tagillamokban, amely kétféle modon
torténhet: kozvetlen (direkt) végrehajtds/igazgatds és kozvetlen (indirekt)
végrehajtas/igazgatas Gtjan.** Kozvetlen végrehajtas/igazgatas alatt értjiik azt,
amikor az unids jogszabalyt az Uni6 sajat szervei, intézményei kozvetlentil
hajtjak végre unios koltségvetésbol €s unios koztisztviseldkkel, aktusaik pedig
az Europai Birdsag €s az eurdpai ombudsman ellendrzése alatt allnak. Ebbol
kiindulva a kozvetett végrehajtas/igazgatas a tagallami kozigazgatas altal az
unids norma végrehajtasa érdekében végzett tevékenységet jelenti.*! A nemzeti
jogalkalmaz6 szerveknek tehat ismerniiik és alkalmazniuk kell az odavago
unids jogot, akarcsak a sajat hazai jogot, a kétféle jogi szabalyozas kollizidja
esetén pedig az Unid jogat illeti meg elsddlegesség, ahogyan arra az Eurdpai
Birosag tobb itéletében is ramutatott. Barmely végrehajtasi modra is tekintiink,
nyilvanvalova valik, hogy az unioés jog barmilyen teriiletre benyomul, behatol,

amennyiben a kozosségi célok érdekében sziikséges.*?

Az uniés kozigazgatds és tagallami kozigazgatds 0sszehasonlitdsakor arra a
sajatossagra is felfigyelhetlink, hogy az unios jog nem definidlja a magyar
kozigazgatasi modellben ismeretes hatosagi €s nem hatosagi szervek korét,
jellemzdit, az elkiilonithetéség formajegyeit. Ennek els6dlegesen az az oka,
hogy az unids szervek 1étrehozasa és azok eljarasrendi szabalyai az azt indukald
unios szakpolitikai célhoz igazodnak. Ez azt jelenti, hogy a tagallami
metodussal ellentétben az Unid jogdban el6szor az dgazati eljarasok

kimunkalasa tortént meg és csak késobb, lényegében a tagallami és az unids

40 VACZI Péter: A j6 kozigazgatasi eljarashoz valé alapjog és annak 6sszetevéi. Dialog Campus Kiado,
Budapest-Pécs, 2013. p. 15.

41 Viczi Péter az el6z0 labjegyzetben idézett miivében kozvetett és kozvetlen végrehajtasrol ir, Balazs
Istvan azonban kozvetett és kozvetlen (koz)igazgatasként hivatkozik erre a megosztasra, lasd: BALAZS
Istvan: Az Europai Kozigazgatdsi Térség valtozasairol. im. p. 106 A kozvetett és kozvetlen
végrehajtas/igazgatas bemutatasa ezen két miivon alapszik.

2 VACZI Péter: i.m. p.15
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jogelvek kikristalyosodasaval keriiltek megfogalmazdsra — bar nem nagy
szamban — altalanos eljardsi rendelkezéseket meghatarozé unios
jogszabalyok.** Az EU-ban azért sem alakulhattak ki az alapvetd allamhatalmi
agaknak ¢és funkcioknak megfeleld szervek, intézmények, mivel az EU nem
szuperallam a tagéallamok felett. Az alapité szerzdédésekbdl kovetkezd célok és
eszkozok hatarozzak meg a felépités és miikodés elemeit, melyek egyben
keretiil is szolgalnak az Unio cselekvési lehetéségeinek. Mindezekbdl kiindulva
nem is célszerli arra torekedni, hogy kényszertien megfeleltessiik az Unid
szerveit a tagallami szerveknek. Ha mégis ilyet tesziink, elobb vagy utobb, de

elméletileg is nehezen feloldhato ellentmondasokkal talalkozunk.**

A csak ,.kozponti” szinten miikddd uniés intézmények, valamint a , teriileti és
a helyi” szinten mikodé tagdllami intézmények (nemzeti parlamentek,
kormanyok, birdésagok, Onkorméanyzatok) kozotti viszonyt az egymas
kiegészitésének elve jellemzi. Ez azt jelenti, hogy az unios intézmények kittizik
az Uni6 céljait, Osszegyljtik az informdciokat, terveznek, dontenek, majd
koordinalnak és ellendriznek. A dontést kovetd végrehajtas azonban elsdsorban
a tagallamok feladata, a tagallamok alatt értve az egész allamszervezetet is,
nemcsak a kozigazgatast. Ebben a szervezeti ¢s miikodési modellben az unids
intézmények és a tagallamok allamapparatusa egyiittesen alkotnak egy egészet:
egy Osszeurdpai ,allamszervezetet”, s annak részeként egy Osszeurdpai
torvénykezést, kozigazgatast és biraskodast.*> Az EU dontéseinek végrehajtasa
tekintetében azonban nem hierarchikus, hanem egyfajta hal6zatos
egylttmiikodés jellemzd az unids és tagallami végrehajtd szervek kozott. Az a
lehetéség, hogy az EU kozvetlen kapcsolatot alakitson ki a tagallami
végrehajtasokkal, merdben kiilonbozik a kozigazgatisokkal foglalkozo

nemzetkozi szervezetek lehetOségeitdl, amelyek csak szerzddések, ajanlasok

43 BOROS Anita: i.m. 33
4“4 BALAZS Istvan: Az eur6pai kdzigazgatasi jog és kozigazgatas értelmezésérol.i.m. p. 28
4 TORMA Andras: Hét tézis az EU és a tagallamok kozigazgatasa kozotti kapcsolatrol. i.m. p. 315-316
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vagy hatarozatok utjan, csak kozvetett hatdst tudnak gyakorolni a tagallami

kozigazgatasokra.*t

Az EU ¢és a tagallamok kozott egy dinamikus viszonyrdl van szd, melyet
kiegészit az Europai Birosadg dontéseiben megnyilvanulo biré alkotta jog, sot
a jogelvek tekintettben még az Emberi Jogok FEurdpai Birdésaganak
tevékenysége is. Az eurdpai kozigazgatasi jog sziik értelmezésének kovetdi
azonban a boviilo, a kozvetlen Unids szervekkel mint sajatos kozigazgatassal
végrehajtott agazati feladatok folyamatos novekedése ellenére sem hisznek a
kodifikalt europai kozigazgatasi jog gyors fejlodésében €s helyette a bird alkotta
jog térhoditasaban biznak.*” Ebbdl kovetkezOen ezen a jogteriileten az esetjog
kiemelkedd jelentdséggel bir. A legtobb kozigazgatasi elv is az Eurdpai Unid
birésaganak jogalkalmazéi gyakorlatdbol ered, tehat végsé soron az eurdpai
kozigazgatasi jog azokbol a jogelvekbdl szarmazik, melyek kozosen
elfogadottak voltak a tagallamok alkotmanyos hagyomanyaiban.*® Ugyanakkor
bizonyos alapelvek mar az alapitd szerzédésekben is szerepeltek. Ezek az
egyedi ligyekbdl szdrmazd jogok viszont sokak szerint még csupan kdvetendo

elvek voltak, nem pedig kikényszerithetd szabalyok.*’

Csekély kivételtdl eltekintve, kozvetleniil kotelezd jogi eldirasok hidnyaban az
Uniodnak ,,csak” elvarasai vannak a tagallamok kozigazgatidsaval szemben:
kovetkezetesen és teljes mértékben érvényesitsék az unids jogot, vagyis
legyenek megbizhatok, atlathatok és mikodjenek demokratikusan. Ebbdl
kovetkezden az Eurdpai Unid, illetve annak intézményrendszere nem (illetve
csak kivételesen) gyakorol kozvetlen hatalmat a tagallamok kozigazgatasa

folott. Az azonban kétségtelen, hogy folyamatosan, széleskoriien és egyre

4 GERENCSER Balazs Szabolcs (Szerk.): Osszehasonlité és Eurépai Unios kozigazgatasi jog. i.m. p.
128-129

4 BALAZS Istvan: Az eurdpai kozigazgatési jog és kozigazgatas értelmezésérél. i.m. p. 18, 21

“ BOROS Anita: i.m. 31

49 Lasd tobbek kozott: indokolasi kotelezettség, kartéritési feleldsség, valaszadasi jog. Klara KANSKA:
Towards Administrative Human Rights in the EU. Impact of the Charter of Fundamental Rights. In:
European Law Journal, 2004 Vol.10. No.3. p. 303
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erbteljesebben hatdssal van 14.° A szakirodalom vegyesen hivatkozik ezen
elvarasokra ugy, mint kdvetelményekre, standardokra és alapelvekre. Ezek a
kozigazgatasi eldirdsok jellemzden olyan kotelezéen alkalmazandd
szabalyossagokat (pl. rendeleteket, irdnyelveket) jelentenek, amelyek nem
altalaban a kdzigazgatdsokra, hanem azon belill egy-egy agazatra vonatkozo
struktarat vagy gyakorlatot hataroznak meg. ,,Hallgatolagossaguk™ altalaban
abban all, hogy nem mondjak ki, hogy a tagéllami kozigazgatasokra hatést
kivannak kifejteni, mégis alkalmazasuk soran a tagdllamoknak kotelezd
idomulniuk a szabalyozas altal megkovetelt feltételekhez.”! A legfontosabb és
az értekezésem kozponti témajahoz legszorosabban kapcsolddé ilyen elvek a

kovetkezok:

a) megbizhatosag: Az EU szamdra altalanossagban k6zombds, hogy a tagallami
kozigazgatasok milyen szervezeti megoldasokat és miikodési modszereket
alkalmaznak. A 1ényeg, hogy a kozigazgatds ugy miikddjon, hogy az unids
feladatokat maradéktalanul és helyesen hajtsa végre, az Uni¢ altal kitizott célok
elérése érdekében. Ennek érdekében az EU mindenekel6tt azt varja el, hogy a
tagallamok kozigazgatasi szervezetrendszerének felépitése ¢és miikodése
megbizhat6 legyen: a jogrendszerbe idében épiiljenek be az unids eldirasok,
azokat a kiillonbozd hatdsagok ténylegesen és hatékonyan érvényesitsék is,
tovabba tegyék lehetévé azok betartasanak folyamatos ellendrzését, és a
jogvitak megfeleld eszkozokkel vald rendezését.>

b) atlathatosag és nyitottsag: Az EU elvardsa az is, hogy a tagallamok
kozigazgatasa atlathato legyen: egyértelmi legyen az unids intézményekkel
kapcsolatot tarto szervek kore. A dontési szintek és hataskorok a tagallamokban
legyenek pontosan rogzitve és megfelelden elhatarolva.® A nyitottsag és
atlathatosag modot ad arra is, hogy barki, aki érintett, a kdzigazgatas révén

megismerje a jogait, jogorvoslattal élhessen, tovabba a kiilsé szervek altal a

S0 TORMA Andras: Hét tézis az EU és a tagallamok kozigazgatasa kozétti kapesolatrol. i.m. p. 316-318
5! GERENCSER Balazs Szabolcs (Szerk.): Osszehasonlito és Eurdpai Unids kozigazgatasi jog. i.m. p.
131

52 Jacques FORUNIER: A megbizhat6 kizigazgatas. Magyar Kozigazgatas, 1997/10. p. 631

53 TORMA Andras: Hét tézis az EU és a tagallamok kozigazgatasa kozotti kapesolatrol. i.m. p. 316-318
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kozigazgatasi aktusok felett megvalodsitott feliilvizsgalatot is magédban
foglalja.>*

c) demokratizmus: Az EU elvardsa az is, hogy a tagallami kozigazgatasi
rendszerek demokratikusan miitkédjenek. A demokracia kovetelménye tobbek
kozott a jogallamisagot, az emberi jogok ¢€s alapvetd szabadsagok tiszteletben
tartasat, a jogszabalyok stabilitasat és a kozigazgatds kiszamithatosagat
jelenti.>

d) hatékonysag: Az EU joga szintén fontosnak tartja a hatékony kdzigazgatast,
kiilondsen az uniods iranyelvek és hatarozatok végrehajtasa tekintetében. Ez arra
0sztonzott tobb tagallamot, hogy modositsa a hazai kozigazgatas szervezetét és
dontéshozatali eljarasat abbol a célbol, hogy hatékonyan ¢s hatdsosan
végrehajtsa az europai torvényeket, egyben biztositsa a kozosségi intézmények
hatékony egyiittmiikodését.>

e) magasan képzett és partatlan koztisztviseloi kar: Az Eurdpai Unid
intézményeiben dolgozd tobb ezer unios tisztviseld szamdra a koztisztvisel6i
palya életre sz616 hivatas, és alapvetd unids érdek flizédik annak stabilitdsdhoz,
kiszamithat6sagédhoz, magas szintli képzettségéhez és partatlansagahoz. Mivel
az unids jog érvényesitése nemcsak az unios tisztviselok, hanem a tagallamok
koztisztviseldi szamara is fontos feladat, indokolt, hogy rajuk is azonos
kovetelmények vonatkozzanak.’” Elvaras az is, hogy a kozigazgatiasban
dolgozodk az 1j tipusu tligyek intézése kozben, az uj feladatok jelentkezésekor
spontan ,.tanuljak” meg az alkalmazand6 megoldasokat, ellenkezd esetben a
kozigazgatas miikodése az EU-val szorosan kapcsolatban allo szektorokban

lelassulhat, illetve megrekedhet.

54 JOZSA Zoltan: Az eurdpai kozigazgatasi tér sszefiiggéseirél. In: Magyar Kozigazgatas 2003/12.
p.729-730

55 A demokratikus alapvelvek garantalasat JOZSA Zoltan is megerdsitette az el6z6 labjegyzetben
ismertetett miivében.

56 JOZSA Zoltan: i.m. p. 729-730

S TORMA Andrés: Téredékek az Eurdpai Kozigazgatasi Térségrél. i.m. p. 159

58 FABIAN Adrian: i.m. p. 72-73. Hasonl6 gondolatokért lasd még: TORMA Andras: Téredékek az
Eurdpai Kozigazgatasi Térségrol. i.m. p. 159
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Amikor tehat azt mondjuk, hogy a fentiek alapjan nem beszélhetiink egy EU
altal kotelezOen eldirt, egységes eurdpai kozigazgatasi modellrdl, akkor azt is
mondjuk, hogy a tagillamok kozigazgatdsa vonatkozdsdban egységes

értékekrol és kdvetelményekrdl, mint elvarasokrol azonban beszélniink kell.>

Az értekezés kovetkezd fejezetei mar kifejezetten a Strukturdlis Alapokbdl
szarmazd unids tamogatasokkal és szabalytalansagokkal foglalkoznak.
Ugyanakkor azokban részletesen elemzésre keriilnek az unids ¢€s tagéllami
szabalyozasok ¢és rendszerek a tdmogatdsokhoz kapcsoldoddan, valamint a
fentebb emlitett alapelvek megvalosuldsanak modjai, illetve azzal szemben
tamasztott kritikak. Itt, az 1. fejezet végén, azonban még nem szeretném eldre
vetiteni a kutatds eredményeit és Osszefoglalni hogy a fentieckben megismert
kovetelmények milyen médon érvényesiilnek hazankban napjainkban és az

elmult kozel két évtizedben.

% TORMA Andrés: Adalékok az EU-kdzigazgatas fogalmahoz. Magyar Kozigazgatas 2002/2. pl. 82-
83.
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2. FEJEZET
TORTENETI ELOZMENYEK ES FEJLODES

2.1. A regionalis politika kialakulasa és a szabalytalansagkezelés fejlodése

szempontjabol jelentés torténeti események

A torténelem folyaman Europa gazdasagi térképét olyan helyi tényezok
hataroztdk meg, mint az orszagok foldrajzi fekvése, klimaja, folydi. Annak
ellenére, hogy ezek ugyanolyanok maradtak az évszdzadok soran, a tényezdk
fontossaga megvaltozott. Az ipari forradalom alaposan megvaltoztatta Europa
gazdasagi térképét; az iparosodas felhivta a figyelmet bizonyos régiokra az
energiaforrasok, feldolgozatlan nyersanyagok, vizi utak, kikoték és varosok
elhelyezkedése révén. A korabbi tényezok szerepe lecsokkent. A népesség az
iparosodott teriiletekre vandorolt. Ez magaval hozta az infrastruktarat, a
kozszolgaltatdsokat ¢és az ipari novekedéshez sziikséges gyarakat. Ezen
gazdasagi, kozigazgatasi, kulturdlis és tarsadalmi tényezOk Osszessége
létrehozta a kiilgazdasagot, igy a kiillonb6zd orszagok, teriiletek még inkabb
kapcsolatba keriiltek egymassal. Ma a régiok jatsszak a kozponti szerepet
Europaban, s problémaik megoldasa soran az Eurdpai Unid és a tagallamok
probaljak a piac fejlodését segiteni mindenki eldnyére és az eurdpai gazdasag

hasznara.®®

Az eurdpai regionalis politika két £6 célt tiiz ki: a fejlédésben elmaradt térségek
segitését és a regionalis kiilonbségek csokkentését a tagallamokban. Az Europai
Unid egyik legjelentdsebb vitaja a konkrét pénziigyi segitség kritériumainak
meghatarozasat meghaladja. E16szor is, az Eurdpai Unio a regionalis politikat a
gazdag ¢és a szegény teriiletek kozotti szolidaritds tigyével indokolja.

Masodszor, a kozos regionalis politika egyik 6 célja a gazdasagilag gyenge

60 Nicholas MOUSSIS: Access to European Union, law, economics, policies. European Study Service,
2002. p. 192-193
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terliletek gazdasagi rendszerének modernizaldsa volt az egységes belsd piac
megalkotasa sordn. Az eurdpai monetaris politika bevezetésével a regionalis
politika ismét fokuszba keriilt ugy, mint az aszimmetrikus eltérések
megsziintetésének eszkoze.

Az eurdpai regiondlis politika a tagallamok szdmara kozos szabalyokat és
pénziigyi politikat fektet le. Az Unid a fejlodést és rekonstrukciot szolgalod
eszkozoknek azonban csak a tadg irdnyat adja meg, azon beliil a tagallamok
hatarozzék meg a sajat regionalis céljaikat. A k6zos szabalyok kovetelményei a
kozos piac alapelveibdl fakadnak,®! mégis a tagallamok is kapnak
mozgasszabadsagot a tamogatasok felhasznéldsa korében. Ennek elényeit és
hatranyait az értekezés késobbi fejezetébdl lathatjuk majd, ahogyan azt is,
hogyan jarul mindez hozz4 a szabalytalansagi eljarasok kialakuldasdhoz és a
szabalytalansagkezelési folyamatokhoz.

A tamogatasi rendszer €s a felmeriild szabalytalansagi eljarasok megértéséhez,
a kutatds alapjat képezd problémakor targyaldsanak megkezdése elott

sziikségszertli a regionalis politika fejlédésének rovid attekintése.

A regionalis fejlédés politikdja az Eurdpai Unid tagorszagaiban elsdsorban
annak felismeréseképpen bontakozott ki, hogy az Egyesiilt Allamok és Japan
globalis sikereiket bels6 kohézidjuknak kdszonhették. A fejlesztési politikaban
tortént valtas az allamokat érintdé kohézids szint mérése helyett a regionalis
kohézid szintjének novelésére keriilt at, mivel a fejlett északi allamok
felismerték, hogy az Europai Unid versenyképessége nem csupan az allamok,
hanem a centrum-periféria viszony allamon beliili sajatossdgaibol is fakad. A
regionalizmus jogi feltételei csak késon kezdtek kifejlddni, kdvetkezésképp a
regiondlis tervezés rendszerei sem sziilettek meg, csak kezdeti stddiumban

voltak.%?

6l Mike ARTIS — Frederick NIXSON: The Economics of the European Union: Policy and Analysis.
Oxford University Press, 2001. p. 180-182

62 HERVAINE SZABO Gyéngyvér: A regionalis fejlédés uj hajtoeréi a XXI. szdzadban. In: Régiok
Eurdpdja, Tanulmanykatet, Budapest Forum 2002. p. 10-13

45



A 1I. vildghdboru utani rekonstrukciokat kovetd nagy gazdasagi fellendiilés
Europa kiilonbozo fejlettségli €s adottsagi térségeiben eltérd tipusu
folyamatokat inditott el, a hagyomanyos ipari kozpontok ¢és régidik
modernizalddtak, a periféridk elmaradottsdga tovabb fokozodott, az ezekbdl
elaramld népesség a nagyvarosi agglomeracidokban telepedett le, tovabb novelve
a kombindacios gylriik szocialis problémait. Az 1950-es és *60-as évek toretlen
gazdasagi fejlodése, a korszak uralkodd politikai irdnyzata és kozgazdasagi
gondolkodasa, a joléti allam gazdasagpolitikaja a regionalis politikdban is 1j
korszakot nyitott. Az addigi rejtett, ,,szunnyado6” teriiletfejlesztést aktiv allami
intervencios politika valtotta fel. Nyugat-Eurdpa orszagaiban nagy kiterjedésii
regiondlis fejlesztési programok fogalmazddtak meg. A kodzpontositott
jovedelmek egyre novekvd hanyadat forditottak az orszdgok térszerkezetének
atalakitisara, a teriileti egyenlStlenségek mérséklésére.®* A hatalmas ipari
fejlesztési projektek tamogatasa helyett a kozponti korméanyok strukturalis
valtozasokat kezdtek el tamogatni és megvalositani a gazdasagban, igyekeztek
stimuldlni a helyi és regiondlis gazdasagi fejlodést. Akkoriban az volt az
elképzelés, hogy ez kdzponti irdnyitassal nem valosithaté meg, ezért a kdzpont
egyes hataskoroket atdelegalt a regiondlis és helyi szervekre. A regionalis
politika az akkori tagéllamok mindegyikében megjelent, azonban kiilonb6z6
megoldasokat alkalmaztak, hiszen az egyes orszagokban eltéré problémak és
regionalizalodéasi modszerek voltak tapasztalhatdoak. Miutan a tagallami szinti
regionalis politika egyre nagyobb jelentdségiivé valt, tulajdonképpen elterjedt
europai szinten is. Mindaddig azonban nem valt k6zos liggy¢, amig a regionalis
kiilonbségek nem valtak nagyon aggasztovd csupan egy tagallamon,
Olaszorszagon beliil.** Igy az 1957-es Rémai Szerzédés preambuluméban
megfogalmazodott a tagallamok gazdasagi egységének megerdsitése és
harmonikus fejlodésiik biztositasa a fejlett, valamint a fejlédésben hatramaradt

régiok kozotti kiillonbségek csokkentésével.

6 HORVATH Gyula: Eurdpai regionalis politika. Dialog Campus Kiado, Budapest-Pécs, 1998. p. 26.

64 Krisztina VIDA: New Modes of Governance in EU Cohesion Policy — Emergence, Evolution,
Evaluation. In: Kalman DEZSERI: New Modes of Governance and the EU Structural and Cohesion
Policy in the new Member States. Akadémiai Kiado, Budapest, 2007. p. 90

46



Azonban ahogy egyre elterjedtebb lett a regiondlis megkozelités a
tagallamokban, az wjabb tagallamok felvétele tovabb szélesitette a rést a
Ko6zosség régioi kozott. A tagallamok szamdnak novekedésével a Kozosség
nemcsak nagyobb, de heterogénebb is lett. Kimagaslo munkanélkiiliség,
inflacids rata és szolgaltatasi mérleg deficitje jellemezte az 1973-ban, 1981-ben
és 1986-ban felvett tagallamokat.%> Végiil a regionalis politika az elsédleges
jogszabalyok részévé valt az 1986-os Egységes Eurdpai Okmannyal. Ebben a
szakaszban alakitottdk ki a Strukturalis Alapok rendszerét is, mely a pénziigyi

forrasokat biztositja a regionalis fejlesztésekhez.

1985-ben az Eurdpai Bizottsag elndke, Delors meghirdette az egységes belso
piac megvalodsitasanak programjat. A kevésbé preferalt periférikus régiok és
orszagok féltek attdl, hogy nem fogjék tudni teljesiteni a versenyképességi
elvarasokat ebben a piacban. Gorogorszag, Spanyolorszdg és Portugalia
csatlakozasat kovetéen a Kozosségen beliili egyenldtlenségek tovabb
novekedtek, s felismerésre keriilt, hogy a Strukturdlis Alapok altal elért
eredmények limitaltak, valamint azok hatékonysaganak novelése sziikségszert.
gy valt sziikségessé a Strukturalis Alapok reformja. Az Egységes Eurdpai
Okmany bevezette a gazdasagi €s szocialis kohézid koncepciojat és felhivta a
figyelmet a harmonikus fejlédésre, a regionalis kiilonbségek visszaszoritasara,
¢és a Strukturalis Alapok racionalizacidjara. A reform f6 aspektusai kozott a
tamogatasok mértékének nagymértékii ndvelése, 1j eljarasok és alapelvek
bevezetése allt.° A korméanyzas terén a regionalis politika 1987 és 1988 kozott
klasszikus, szerz6dés-alapu politika volt, melyre vonatkozdan a dontéshozatal
valamennyi k6zdsségi intézményben zajlott; jogilag kotelezo erejii masodlagos
jogszabalyok képezték mikodésének alapjat; tovabba az Eurdpai Birdsag

itéleteinek, valamint a Szamvevdszék vizsgalatainak volt alavetve.®’

%5 Dr. Moritz ROTTINGER - Dr. Claudia WEYRINGER: Handbuch der europiischen Integration.
Manzsche Verlags- und Universititsbuchhandlung, Wien, 1996. p. 810

6 Susan SENIOR NELLO: The European Union: Economics, Policies and History. McGraw-Hill
Education, 2005. p. 279-280

67 Krisztina VIDA: i.m. p. 94-95
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A regionalis kiilonbségek mindig is akadalyat képezték a Romai Szerz6dés altal
felallitott harmonikus fejloddésnek, valamint maganak a kohézids politika
megvalositasanak. A Strukturdlis Alapok jelentette azt a mechanizmust,
amelyen keresztiil az Eurdpai Kozosségek megprobaltdk a nemzeteken és
régidokon ativelé egyenltlenségeket csokkenteni kozel hiusz év soran. A
Strukturalis Alapok f6 célkitlizése a kiilonbségek csokkentése a forrasok
ujraosztasan keresztiil. Ennek hatékony megvalositasahoz azonban egy fontos
intézkedés bevezetésére volt sziikség. Mig korabban harom tényezo alkotta a
kozosségi  koltségvetés forrasat (mezdgazdasagi dijak, vamok ¢és a
tagallamokban befizetett altalanos forgalmi ado egy része), addig 1987-ben
kiegészitették azt egy negyedik elemmel, amely a befizetési képességhez valo
alkalmazkodasrol szolt. Azaz minél magasabb volt egy tagallamban a brutto
nemzeti termék (GNP), az annal tobb pénzt fizetett be a kozosségi
koltségvetésbe. Ennek bevezetésével jott létre a kohézids politika igazi
redisztribucidos mechanizmusa: megteremtésre ¢és szétvalasztasra keriiltek a
nettd befizetd, azaz gazdag allamok, valamint a nett6 felvevd, azaz szegényebb
allamok. Még ha az EU koltségvetése a teljes eurdpai GNP-hez képest
alacsonynak is szdmit (mind napjainkban, mind a korabbi idészakokban), a
pénziigyi forrasokat kapd orszagok szaméra ez nagyon fontos, hiszen a
gazdasagi ¢s tarsadalmi faktorokra tobbszords hatdssal van, amely a régiok

gazdasagi szintjét stimulalni latszik.%

Az 1980-as évek elejét kovetd idoszak a reformokrol szolt. 1988 és 1992 kozott
tobb mint 300 kiilonféle intézkedést fogadtak el a regiondlis politika keretén
beliil. Legfontosabb eleme az atfogd reformterveket magaban foglald els6
Delors csomag volt, melynek két f6 érdeme: javasolta a strukturalis raforditasok
megduplazasat az 1988 és 1992 kozotti idoszakra, és lefektette azt a négy
alapelvet (koncentracid, partnerség, addicionalitas, programozas), melyek ma is

meghatarozzak a Strukturdlis Alapok mikodésének rendszerét. Annak

8 Pere GOMIS-PORQUERAS - Enrique GARCILAZO: EU Structural and Cohesion Funds in Spain
and Portugal: Is Regional and National Inequality Increasing? In: Munich Personal RePEc Archive,
Paper No. 50343, posted 3 October 2013. p. 1-2
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érdekében, hogy a Delors csomagot be lehessen vezetni, a pénziigyi perspektiva
elfogadasat kovetden a Bizottsag javaslatara és a Tanacs dontésére bevezetésre
keriilt egy sor jelentds rendelkezés, mely reform méretlinek mondhat6. Ezek
kozott szerepelt a Strukturdlis Alapok feladatainak, hatékonysaganak, az
Europai Befektetési Bankkal és mas pénziigyi intézményekkel vald
Osszehangolt mitkddésének szabalyozasa; az egyes Alapok definidlasa, a
tevékenységek szabéalyozdsa.®” Tovabba a tobb éves (akkoriban 5 éves)
regiondlis fejlesztési terv bevezetésére is sor keriilt, amelynek 1ényege, hogy a
tamogatasra jogosult tagallamok elkészitik és a Bizottsaghoz jovahagyas
céljabol benyujtjak a sajat regiondlis fejlesztési terviiket, melynek végso
verzidja tartalmazza majd a beavatkozas formait, valamint a pénziigyi adatokat,
koztiik azt, hogy a tagallam sajat forrasbol milyen 6sszeggel egésziti ki az unids
tamogatasokat. Ezt a végsé dokumentumot nevezték Kozdsségi Tamogatasi

Kerettervnek.”®

Az 1990-1991-es kormanykdzi konferencianak koszonhetéen a Maastrichti
Szerz6dés 1992-ben a gazdasagi és szocidlis kohéziot a Kozdsség egyik legfobb
célkitlizési prioritdsava tette a monetaris unio €s a belsé piac mellett. 1993-ban
tortént hatalyba 1épését kdvetden igy a regiondlis politika még jelentésebbé valt.
A Szerzddés’! 2. cikke célul tlizte ki a gazdasagi és tarsadalmi fejlédés, valamint
a foglalkoztatds magas szintjének elémozditasat, tovabba egy kiegyensulyozott
¢s fenntarthato fejlédés megvalodsitasat, kiillondsen egy belsdé hatarok nélkiili
térség létrehozasat, a gazdasagi és tarsadalmi kohézid megerdsitését. Tehat
szolidaris politikarol befektetési politikara valtozott a koncepcio. A
tamogatasok szétosztasa, azaz az allokdcids mechanizmus mar nem
kizarolagosan a régiok fejlettségi szintjétdl fliggott, hanem inkabb a befektetési
projekteknek a gazdasagi és tarsadalmi fejlodésre gyakorolt hatasaitodl, ott elért

eredményeitdl. Ekkortol kezdve egy régid alacsonyabb fejlettségi szintje nem

6 Krisztina VIDA: i.m. p. 94-95

70 Pere GOMIS-PORQUERAS - Enrique GARCILAZO: i.m. p. 2

"l Maastrichti Szerz6dés, hivatalos nevén: Az Eurdpai Uniordl szold Szerzédés. Az Burdpai Unid
Hivatalos Lapja C 321
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jelentett garanciat a magasabb Osszegli kohézids tamogatas elnyerésére.”> A
Szerz6dés tovabba részletesen is lefektette e szakpolitikara vonatkozo

szabalyokat.

Ezt kovetéen kerilt alairasra (1997-ben) és Iépett hatalyba (1999-ben) az
Amszterdami Szerzddés, mely megerdsitette a kohézid stratégiai fontossagat.
Ez a szerz6dés nem moddositotta a dontéshozatalra vonatkoz6 szabalyokat: a
végrehajtasi hatdrozatokat tovabbra is a Tanacs hozta meg egyhangusaggal a

tanacsado szervek véleményezését kovetden.”

Ugyanakkor a Strukturdlis Alapok egyszeriisitésére vonatkozoéan 1999-ben
reform sziiletett. Az 1260/1999/EK tanacsi rendelet — mely 2000. januar 1.
napjan lépett hatdlyba — preambuluma 1jra fogalmazta a regiondlis politika
céljait oly modon, hogy a célkitlizéseket haromra csokkentette: (i) a fejlddésben
lemaradt régiok fejlesztésének és strukturalis alkalmazkodasanak eldsegitésére,
(i) a strukturadlis nehézségekkel kiizdd térségek gazdasagi és tarsadalmi
szerkezetvaltasara, (iii) tovabba az oktatasi, a képzési és a foglalkoztatési
politikak és rendszerek modositasara €s korszertisitésre. Az elkovetkezd éveket

ezen elvek hataroztdk meg elsddlegesen.

A 2007-ben aldirt és 2009. december 1. napjan hatalyba 1épett Lisszaboni
Szerz8dés’™ tovabbra is megérzi az Egységes Europai Okmany Altal
meghatarozott azon alapelvet, miszerint az Unié ugy alakitja és folytatja
tevékenységét, hogy az a gazdasagi, tarsadalmi és teriileti kohézio erdsitését
eredményezze. Az Unio kiilonosen a kiilonb6zd régiok fejlettségi szintje kdzotti
egyenl6tlenségek és a legkedvezbtlenebb helyzetli régidk lemaradasanak

csOkkentésére torekszik. Ugyanakkor ekkoriban a kohézids politika érezhetden

2 Laura Elena MARINAS - Eugen PRIOTEASA: Spotlight on Factors Influencing the Absorption Rate
of EU Funds in Romania. In: Journal of Eastern Europe Research in Business & Economics Vol. 2016.
p.2

73 Amszterdami Szerzddés, hivatalos nevén: Az Eurdpai Kozosséget Létrehozo Szerzédés. 162. cikk.
Az Eurdpai Uni6 Hivatalos Lapja C 321

A 2007. évi CLXVIIL torvény rendelkezett az Eurdpai Uniorol szold Szerzddés és az Eurdpai
Kozosséget 1étrehozo Szerzédés modositasardl szolod Lisszaboni Szerzodés kihirdetésérol.
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a regionalis versenyképesség tdmogatasi és befektetési politikdjava notte ki
magat: a multbéli problémak orvosldsa helyett a jové lehetdségeinek
megteremtése lett a cél. Ennek megfeleléen a tdmogatds adomany helyett
inkdbb befektetésnek mindsiil, amely az elmaradottabb régiok gyorsabb
fejlodését szeretné lehetdvé tenni.”> A Lisszaboni Szerz6dés kimondja, hogy az
érintett régiok koziil kiemelt figyelemmel kell kezelni a vidéki térségeket, az
ipari atalakulas altal érintett térségeket, valamint a stilyos és allando természeti
vagy demografiai hatranyban 1év6 régiokat. Az Unio e célok elérését a
Strukturalis Alapok, az Europai Beruhdzasi Bank és az egyéb meglévo pénziigyi
eszkdzok révén megvalositott fellépésével is timogatja.”®

Igy lett a lisszaboni stratégia és az Eurdpa 2020 program ismertetdjegye a
fejlodési eltérések csokkentése és versenyképesség novelése, mint két
egymastol rendkiviil kiillonbozo cél altal felvetédott dilemmara vald megoldas
keresése. Kovetkezésképpen a 2007-2013-as, valamint 2014-2020-as
programozasi iddszakban a kohézids politika szorosan kapcsolodik az EU
azonban megorzi a tradiciondlis kohézids politikai célkitlizéseket, azaz a
gazdasagi eltérések ¢és regiondlis fejlettségi szintek kozotti hézagok
csOkkentését. Az tjraelosztd funkcido az 1j ,befektetési politikaval” és a
versenyképességi megkozelités tamogatasaval egylittesen felerdsitette a
hatékony felhasznalas (,,abszorpcid”) és az EU kohézios politikdja altal nyujtott
tamogatas hatasa koriili vitakat, kiilondsen a Kelet- és K6zép Eurdpan beliili uj
tagallamokban. A kohézids politikdbdl torténd pénzosztas a ’80-as évektol
napjainkig folyamatosan novekedett és jelenleg a kiadasok legnagyobb elemét
képezik. A jelentdés Osszegli pénziigyi forrasok hatékony és eredményes
felhasznalasanak elemzése igy mind az EU, mind a tagallami dontéshozok
szamara fontossa valt. Ez az oka annak, hogy a tamogatasok abszorpcios

t.77

képessége a szakmai és akadémiai vitdk eldterébe kertil Az abszorpcids

képesség elemzésének egyik alapeleme ugyanis annak vizsgélata, hogy a

75 Laura Elena MARINAS - Eugen PRIOTEASA: i.m. p. 2
76 Lasd az Eurdpai Unié Miikodésérdl szolo Szerz8dés 174-178. cikkeit.
"7 Laura Elena MARINAS - Eugen PRIOTEASA: i.m. p. 2-3
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tagallam mennyire hatékonyan tudta implementalni az unios szintli timogatasi
eldirasokat, hogyan tudta kialakitani a nemzeti jogszabalyi kornyezetet,
valamint a tdmogatasokat kezeld intézményrendszert. Minél kevésbé sikeriilt az
implementacid, annal nagyobb a kockazat a szabalytalansagok eléfordulasara.
A szakirodalom altal megfogalmazott kritikdk szerint fellelhetd problémak
mind hozzdjarulnak a szabalytalansagok nagy szdmahoz, illetve egyszerlien
azok bekovetkezéséhez. Az értekezésem kovetkezd fejezete az abszorpcids
képesség vizsgalatarél, a fentickben emlitett kritikdk, problematikak

bemutatasarol szol.

2.2. A szabalytalansagkezelés kialakulasa az Europai Unioban

A regionalis politika értekezésem szempontjabol kozponti eleme az Eurodpai
Uni¢ altal az unios koltségvetésbol nytjtott vissza nem téritendd tamogatasok
felhasznalasa és az e korben elkovetett visszaélések, jogellenes magatartasok
(azaz az elkovetett szabalytalansagok) vizsgalata. A téma részletes elemzését a
tdmogatasok felhasznalasara vonatkozé unids célok attekintésével, valamint a

szabalytalansag intézményének bemutatasaval kezdem.

2.2.1. Szabalytalansag intézményrendszerének kialakulasa

A Strukturalis Alapok részletszabalyai az 1980-as évek végén keriiltek
kidolgozésra, rendeletek formdjaban. Az elsd ilyen jogszabaly a 2052/88/EGK
rendelet volt, amely tartalmazta a Strukturalis Alapok célkitlizéseit, annak
hatékonysagara és koordinaciojara vonatkozé intézkedéseket, feladatokat, a
tamogatasok felhasznalasanak konkrét ellendrzésérél azonban nem esik benne
sz0. Végrehajtasi rendeletében (4253/88/EGK  rendelet) azonban
megfogalmazasra keriiltek a tamogatasok sikeres felhaszndldsdnak elérése

érdekében a tagallamok éltal alkalmazand6 intézkedések’®:

78 4253/88/EGK rendelet 23. cikk
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- megeldzni és lépéseket tenni a szabdlytalansdgok ellen (habar a
szabalytalansag definicioja nincs meghatarozva a rendeletben),

- rendszeresen ellendrizni, hogy a kozOsségi  koltségvetésbol
finanszirozott projektek megfelelden teljesitésre keriiltek-e,

- a hanyagsag vagy szabalytalansag kovetkezményeként elszenvedett
veszteségek (azaz az elveszett vagy vissza nem fizetett Osszegek)
tagallamok altal torténd visszafizetése, potlasa, kivéve, ha a tagdllam

bizonyitja, hogy felelosséggel nem tartozik.

A rendelet ugyanezen cikke tartalmazza azt is, hogy a tagallamokat megilletd
ellendrzési jogon felil a Bizottsdg hivatalnokai jogosultak helyszini
ellendrzéseket folytatni a Strukturdlis Alapok megfeleld felhasznalasanak
ellendrzése érdekében, akar a tagallam eldzetes értesitése nélkiil is. A Bizottsag

felkérheti a tagallamot arra is, hogy helyette folytasson le helyszini ellendrzést.

A rendelet 24. cikke pénziigyi korrekcidkat is megfogalmazott a tAmogatasok
nem megfeleld felhasznélasa esetére, méghozza a kovetkezoket:
- amennyiben kideriil, hogy a folyositott tdimogatasnak csak egy részét
hasznaltak fel a valosagban, akkor a Bizottsag vizsgalatot folytat le, mely
sordn a tagallam vagy az érintett hatosag észrevételeket nytjthat be. A
vizsgalat befejeztével szabalytalansag észlelése esetén a Bizottsag
csokkentheti vagy felfliggesztheti a tdmogatas folydsitasat, kiilondsen,
ha jelentds veszélyben van a tamogatasnak az a természete vagy célja,
amelyre a Bizottsag a tamogatast szanta,
- minden olyan 6sszeget vissza kell fizetni késedelmi kamatokkal egyiitt a
Bizottsdgnak, amit jogosulatlanul hasznaltak fel.
Monitoring eljarasok alkalmazasat is kozpontilag eldirtak. Ugyanakkor mivel a
rendeletek nem hataroztdk meg pontosan, hogy mi mindsiil jogszerltlen
felhasznalasnak, ez valdszintileg tal tag kereteket adott az értelmezésre, illetve
eléidézhette az eltérdé gyakorlatok kialakulasat a tagallamok kozott, illetve

tagallamon beliil is az egyes ellendrzd szervek kozott.
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Mar ekkoriban bevezetésre keriiltek a jelentéstételi folyamatok, miszerint a
kozosségi  koltségvetésbdl — biztositott tdmogatasok  szétosztasara ¢€s
felhasznalasara nézve a tagallamok a Bizottsag felé rendszeresen kotelesek
voltak beszamolni. A jelentéseknek azonban nem kellett kiterjedniiik a
szabalytalansaggal érintett tamogatasi Tligyekre ¢és az alkalmazott
jogkovetkezményekre. Ennek kovetkeztében a tdmogatisok nem megfeleld

felhasznalasanak a kozponti felmérése meglehetésen nehézz¢ valt.

Evekkel késobb kezdédott az a gyakorlat, hogy kiilon jogszabalyt hoztak a
Strukturalis politikdk finanszirozasa keretében tortént szabalytalansagokrol, a
tévesen kifizetett Osszegek behajtasardl, a pénziigyi korrekcids eljarasok
végrehajtasanak részletes szabalyair6l. Az els6 ilyen rendelet az 1681/94/EK
rendelet volt. Ennek preambuluméban kifejtik, hogy miért volt sziikség egy
ilyen targyu rendelet meghozataldra. Az indokok kozott a kovetkezok

szerepelnek — a legfontosabbakat kiemelve - :

cél, hogy a Kozosség tajékozottabb legyen a tagallamok altal a

szabalytalansag elleni kiizdelem céljabol hozott intézkedések terén,

- sziikséges rendelkezni arrdl is, hogy az észlelt szabalytalansagokrol
negyedévente tajékoztassak a tagallamok a Bizottsagot,

- a birosagi, ill. dllamigazgatasi eljarasok eldrehaladasarol is riportalasi
kotelezettséget kivannak a tagallamokra roni,

- nemcsak a szabalytalansagokat elkovetd személyek elleni eljarasokrol,
de a Kozosség pénziigyi érdekeinek védelmében tett intézkedésekkel
kapcsolatban is sziikséges a rendszeres tajékoztatas,

- sziikséges meghatarozni a megfeleld eljarasokat az olyan esetekre is,
amikor a szabdlytalansadg soran elveszett Osszegekrdl bebizonyosodik
azok behajthatatlansaga,

- meg kell allapitani azt a legalacsonyabb kiisz6bot, ami felett a
szabalytalansagot haladéktalanul jelenteni kell a Bizottsag felé,

- sziikséges megerdsiteni a Kozosség ¢és tagdllamok  kozotti

egylttmiikodést a szabalytalansagok megeldzése érdekében.
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A fentiekbdl lathato, hogy a korabbi szabalyozas nem volt elég részletes €s
hatékony. Bizonydra a gyakorlat tette sziikségess¢ az ilyen mértéki
részletszabalyok kidolgozasat, valamint kdzpontilag felismerhették azt a hibat,
hogy a szabalytalan eljarasokat is fel kell mérni, a tapasztalatokat dsszefogoéan
elemezni €s a részletes jelentéstételi kotelezettség hozzajarul ahhoz is, hogy a
tagallamok visszafizetési kotelezettségének felmeriilését szorosabban nyomon
lehessen kovetni. Bar a fenti célok mentén szamos korabbi hianyossag potlasra
¢s leszabalyozasra keriilt, a rendelet még mindig nem hatarozta meg, hogy mi
mindsiil szabalytalansdgnak. Szamomra rendkiviil meglepd, hogy éppen az az
alapdefinici6 nem keriilt ekkoriban még mindig kimunkaldsra, amelyre

vonatkozodan szamos kotelezettséget megfogalmaz a rendelet.

A szabalytalansag fogalmat el0szor a 2988/95/EK, Euratom tanécsi rendelet

fektette le a kdvetkezd szovegezéssel:

Altalanos elvek - 1. cikk

(1) Az Eurdpai Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelme céljabol a kozosségi
joggal kapcsolatos szabalytalansagok esetére egy keretszabalyozas
kialakitasara keriil sor az egységes ellenorzések, a kozigazgatdsi intézkedések,
tovabba szankciok tekintetében.

(2) Szabdlytalansdag a kozosségi jog valamely rendelkezésének egy gazdasagi
szereplo daltali, annak cselekménye vagy mulasztdsa utjan torténo megsértése,
amelynek eredményeként a Kozosségek altalanos koltségvetése vagy a
Kozosségek dltal kezelt koltségvetések kart szenvednek vagy szenvednének, akar
kozvetleniil a Kozosségek nevében beszedett sajat forrasokbdl szarmazo bevétel

csoOkkenése vagy kiesése révén, akar indokolatlan kiadasi tételek miatt.
Szabalytalansdgot tehat mind konkrét cselekedettel vagy mulasztassal,

szandékosan és gondatlanul is el lehet kdvetni. A tdmogatds nem megfeleld

felhasznaldsa pedig automatikusan a kozosségi koltségvetés kardra megy,
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hiszen az abbdl folydsitott forras elkoltésére nem a célnak megfeleléen keriilt

SOr.

Ebben a jogszabalyban a szabalytalansagok jogkovetkezményeiként konkrét
kozigazgatasi intézkedések ¢és szankciok is bevezetésre keriiltek. A
kiilonbségtétel abban rejlik, hogy minden szabalytalansag automatikusan
magaval vonja a jogtalanul megszerzett elény elvondsat (ez mindsiil
kozigazgatasi intézkedésnek a 4. cikk szerint), ezen felil pedig tovabbi
jogkovetkezmények (pontosabban szankciok) alkalmazanddk, amennyiben a
szabalytalansag szandékosan vagy gondatlansagbdl keriilt elkdvetésre (ilyen
szankcio az 5. cikk értelmében példaul kozigazgatasi birsag fizetés, késdbbi
tdmogatasok igénylésébdl valod kizaras, kedvezményezett altal nyujtott
biztositék felhasznéaldsa). A napjainkban alkalmazott alapelvek gyokere is
ebben a rendeletben fedezhetd fel: az alkalmazott jogkovetkezményeknek
hatékonynak, aranyosnak ¢és visszatartd erejlinek kell lenniiik, hogy

biztosithassak a Kozosségek pénziigyi érdekeinek megfeleld védelmét.

Fontos koriilmény, hogy a fenti kozigazgatasi intézkedések ¢és szankciok
alkalmazéasat nem csupan a jogellenesen eljaré kedvezményezettel szemben
kovetelte meg a rendelet, hanem azon jogalanyokkal szemben is, akik részt
vettek a szabdlytalansag elkovetésében, vagy felel0sséggel tartoznak a

szabalytalansagért, illetve biztositaniuk kell, hogy azt ne kdvessék el (7. cikk).

A fejlodés kovetkezd 1épése két ujabb jogszabaly meghozatala volt: a
1260/1999/EK rendelet (¢s annak végrehajtasi rendelete, a 448/2001/EK
rendelet), ami a korabbi 2052/88/EGK rendeletet valtotta fel és annak egy
fontos hidnyossagat poétolta. Nevezetesen: a tagallami felelsségvallalas
intézményét részletesen kidolgozta. Innen ered az a napjainkban is alkalmazott
el6iras, miszerint

o clsddlegesen a tagallamok vallalnak feleldsséget a tdmogatasok

pénziigyi ellendrzéséért (tobbek kozott ellendrzik a kozdsségi forrasok
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hatékony ¢és szabalyszerti felhasznalasat, megeldzik, felderitik,
orvosoljak a szabalytalansagokat, megfelelden tajékoztatjdk a
Bizottsagot, egyiittmitkddnek a Bizottsdggal, behajtjak az elveszett
pénzdsszegeket), valamint

e amennyiben a tagéallamok altal eredményesen elvégzett pénziigyi
korrekcid eredményeképpen a jogosulatlanul felhasznalt Gsszeget
sikeriil a kedvezményezett6l behajtani, gy a behajtott 6sszeg ismét
felhasznalhatd (azaz Ujra adoményozhatdo valamilyen projekt
megvaldsitasara). Abban az esetben azonban, ha a pénziigyi korrekcid
nem jar sikerrel, gy végso soron a tagallam mogottes felelésséggel
rendelkezik a pénziigyi forrds elvesztéséért és annak Osszegét a

kozosseégi koltségvetésbe koteles visszafizetni.

2.2.2. Napjainkban alkalmazott rendszer

Az ezt, vagyis a 2000-es éveket kdvetd, egészen napjainkig tartd idoszakra a
korabban kidolgozott rendszer finomitasa, tovabbi részletszabalyokkal
gazdagitdsa, a jogszabdlyok értelmezésének birdsag altali kimunkaldsa

jellemzd.

Bar Magyarorszag 2004-ben csatlakozott az Eurdpai Unidhoz, a Strukturalis
Alapokbo6l 2007 o6ta jogosult teljes kortien igénybe venni tdmogatasokat. Ezért
a szabalytalansadg fogalmat és intézményrendszerét az értekezésben innentdl
mind unidés, mind magyar (mint tagallami) szinten vizsgdlom. 2007 ota a
szabalytalansag definiciéja mindkét szinten meghatarozasra Kkeriilt.
Szabalytalansag kifejezésen az unios rendeletek azdta az unios jog valamely
rendelkezésének egy gazdasagi megvaldsitod cselekedetébdl vagy mulasztasabol
adodo barmiféle megsértését értik, amely az FEurdpai Unio 4ltalanos
koltségvetését az altalanos koltségvetésre rott indokolatlan kdltség forméjaban

sérti vagy sértheti.”” A magyar szabélyozas pedig szabalytalansag alatt az unids

791083/2006/EK rendelet 2. cikk 7. pont, 1303/2013/EU rendelete 2. cikk 36. pont alapjan
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rendelet definiciojat kiegészitve a nemzeti jogszabalyok eldirdsainak, és a
tamogatasi szerzddésben vallalt kotelezettségeknek a megsértését is érti,
amelyek eredményeképpen Magyarorszag pénziigyi érdekei sériilnek, illetve

sériilhetnek.8°

A tamogatds jogszabalysértd, nem rendeltetésszerli vagy szerzddésellenes
moddon valo felhasznalasanak vizsgélatakor a vizsgélatot lefolytato szervnek a
fenti definicid6 elemeinek megvaldsuldsara kell figyelmet forditania. A
jogszabalyok és a tdmogatas nyujtasa érdekében megkotdtt szerzodés, azaz a
tamogatasi szerz6édés valamely rendelkezése megsértésének értelmezése
egyértelmli, ugyanakkor a koltségvetés, pénziigyi érdek sérelmének
megvalosulasa elsé olvasatra nehezen értelmezhetd, azonban az aldbbiakkal
magyardzhat6. A Strukturalis Alapokbol szdrmazo6 tdmogatasokat elsé korben
az ugynevezett Nemzeti Stratégiai Referenciakeret kidolgozasat kovetéen
egy Osszegben az egyes tagallamoknak itélik meg, s a tagallamok operativ
programok keretében osztjak azt szét a nyertes palyazok kozott. Az Alapokbol
szarmazod tamogatasok felhasznalasat a tagallamok értékelésnek vetik ala, majd
az iranyito hatdsag az operativ program végrehajtasarol minden évben jelentést
kiild a Bizottsagnak. gy nagy jelentéséggel bir a lefolytatott szabalytalansagi
eljarasok szdma és azok eredménye. Amennyiben a folyositott tdmogatési
Osszegek visszavondsra vagy lecsokkentésre kertilnek, és igy nem az eldzetes
terveknek megfeleléen lesznek felhasznalva, azzal Magyarorszag érdekei is
sériilnek, mert a Bizottsag az orszdgot szankcionalja a tamogatasi rendszer nem
megfeleld végrehajtasaért, és visszavonja a tagallamtol az Osszeget. A
tamogatasok célja ugyanis, hogy az Alapokbdl szdrmazd tamogatas segitse az
adott tagallamokat €s régiokat érint6 egyedi strukturalis problémak megoldasat,
figyelembe véve a fenntarthatd fejléddés célkitlizését, valamint a kdrnyezetre
gyakorolt hatasra és a stratégiai kornyezeti hatasvizsgélatra vonatkozd unids

jogszabalyokat. Tovabba, amennyiben egy szabalytalanul felhasznalt timogatas

80 4/2011. (1. 28.) Korm. rendelet 2.§ (1) bek. 24. pont; 272/2014. (XI. 5.) Korm. rendelet 3.§ (1) bek.
47. pont alapjan
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Osszegét Magyarorszag vagy az Europai Unid nem tudja behajtani, azaz
visszaszerezni, akkor a koltségvetés megfeleld fejezetéhez tartozd Osszegek

csokkenek, az adott tételli pénzdsszeg fel nem hasznalhatova valik, ,.eltiinik”.

A szabdlytalansdg definicigjanak altalanos megfogalmazdsa miatt a
gyakorlatban szdmos értelmezési probléma meriilt fel, melyekre a birdsagi
gyakorlat probalt valaszt adni. Az unids birdsagi gyakorlat a szabalytalansag
definicio elemzése, értelmezése soran a kdvetkezokre jutott. A birdk meglatasa
szerint a jogszabalyok nem tesznek mennyiségi vagy mindségi kiilonbséget a
szabalytalansagok kozott, valamint a konkrét pénziigyi kihatassal nem jaro
szabdlytalansdgok is komolyan érinthetik az Unid pénziigyi érdekeit, ezért
indokoltta tehetik a Bizottsag részérdl a pénziigyi korrekcio alkalmazasat.®! A
fogalom tovabba a 2007-2013-as id6szakban nem hatarozta meg a
szabalytalansag lehetséges elkovetdit sem, azaz nem részletezte, hogy ki/mi
mindsiilhet gazdasagi megvalositonak. Ebbdl kovetkezden a Birdsdg egy
itéletében arra a megéallapitasra jutott, hogy egy nemzeti hatosag, kdzigazgatasi
szerv altal az unids pénziigyi tdmogatas nyujtasaval 0sszefiiggéen elkovetett
jogsértés is szabalytalansagnak mindsiil tekintettel arra, hogy ezen szervek
kdzponti szerepet toltenek be a Strukturalis Alapok végrehajtdsa soran.®?
Mindezeken feliil pedig egy intézkedés hatalommal valod visszaélésnek is
tekinthetd, amennyiben kideriil, hogy azt kizarolag azzal a céllal hoztdk meg,
vagy legalabb a f6 cél az volt, hogy az eljards véget érjen vagy valamely
jogszabaly altal el6irt eljarast, az tigy koriilményeivel valo tovabbi foglalkozast
elkeriiljék.®* Tapasztalataim szerint a gyakorlatban az is problémat jelent, hogy
szabalytalansdg megallapitasa esetén a jogkovetkezmények mindig a
kedvezményezettet sujtjak (t6le keriil a tdmogatds részben vagy egészben

elvonasra) annak ellenére, hogy akar érdekkorén kiviil allo személyek, illetve

81.C-199/03. sz. tigyben (frorszag v. Eurdpai Bizottsag) 2005.09.15. napjan a Birdsag ltal hozott itélet;
T-265/08. sz. ligyben (Német Szovetségi Koztarsasag v. Eurdpai Bizottsag) 2012.09.19. napjan a
Torvényszeék altal hozott itélet

82 T-265/08. sz. iigy u.o.

8 T-182/96. sz. iigyben (Partex — Companhia Portuguesa de Servigos v. BEuropai Kozosségek
Bizottsaga) az Els6foku Birosag altal 1999.09.16. napjan hozott itélet
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olyan események okozhattdk a szabalytalansdgot, melyre rahatdsa nincs és a
jogszabalyok értelmében azokért feleldsséggel sem tartozik. Tobb olyan eset is
ismert, amikor a tdmogato allaspontja szerint a kedvezményezettek hibat nem
vétettek, azonban a tdmogatds megvaldsitasa érdekében szerzddtetett
vallalkozok kartellszertien egyiittmikodtek és a beszerzési, kozbeszerzési
eljarasokat befolydsoltak az ajanlattételkor. Azonban mivel szabalytalansag tag
fogalmaba tevékenységiik belefér, a szabalytalansdg megallapithatdé ¢és
automatikusan a kedvezményezett viseli annak kovetkezményeit, a
szabalytalansagot  tényleges  elkovetd  személyek pedig  minden

jogkovetkezmény aldl mentesiilnek.3

Erre tekintettel nagy ujitdsa a rendszernek, hogy 2014 6ta mar egyértelmiien
meghatarozasra keriilt mind uni6s, mind tagallami szinten, hogy kizardlag a
kedvezményezett kovethet el szabalytalansagot, e tipusu, nem megfeleld eljaras
a hatosagok oldalarol elképzelhetetlen.®> Az elkovetk kore tehat

egyértelmusitésre és sziikitésre kertilt a jogszabalyokban.

A szabdlyozas annyiban is fejlodott a koradbbiakhoz képest, hogy a
szabdlytalansdgok kivizsgaldsara szolgdld ugynevezett szabalytalansagi
eljarasok lefolytatasa, a tdimogato €s kedvezményezett e korben meglévo jogai
és kotelezettségei, a jogkOvetkezmények, a jelentéstételi rendszer, a
koveteléskezelés (azaz a visszavont tdmogatdsok behajtdsa) mind joval
részletesebben keriiltek kidolgozasra a korabbiakhoz képest. Tovabba unids
szinten atfogd vizsgalatok zajlanak a tagallamokban tortént szabalytalansagok

felmérésére, a gyakori hibdk ¢és alkalmazott pénziigyi korrekcidok

8 Tlyen esetet tartalmaz példaul az Innovaciés és Technoldgiai Minisztérium Kornyezeti és
Energiahatékonysagi Operativ Programokért Felelés Helyettes Allamtitkarsaga éltal lefolytatott
szabalytalansagi eljarasban hozott, KEHOPHAT/53135-1/2018-1TM, valamint
KEHOPHAT/56516/1/2018-ITM szamu szabalytalansagi dontés.

851303/2013/EU rendelete 2. cikk 37. pont kimondja, hogy a hatdsagi jogkorét gyakorld tagallam nem
mindsiil gazdasagi szereplonek, gazdasagi megvaldsitanak. Mig a magyar 272/2014. (XI. 5.) Korm.
rendelet 3.§ (1) bek. 47. pontja egyértelmiien csak a kedvezményezetti kotelezettségek megszegését

crer
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Osszefoglalasara és elemzésére (tobbnyire az Eurdpai Bizottsdg és Eurdpai
Szamvevoszék jovoltabol), melyek eredményeit nyilvanossagra is hozzak.
Hasonld vizsgalatokat és oOsszefoglalokat egyébként a magyar Allami
Szamvevoszék is  készit(ett) a belfoldon felhasznalt tdmogatasok

vonatkozasaban.%¢

E korben érdemes megvizsgalni a napjainkban alkalmazott szabalytalansag,
mint sajatos jogi szankcid feleldsségtani és szankciotani kérdéseit is.

Az unids tagallamok kozigazgatdsi biintetOhatalma mellett igen hamar
megjelentek a kozosségi szinten szabalyozott és alkalmazott szankciok. A
kozosségi jog érvényesitése érdekében alkalmazott szankciokat kezdetben a
»sem birsadg, sem biintetés” negativ definicioval illették, késébb azonban az
unids szabalyozas és elmélet harom kategodriat kiilonboztetett meg: a quasi
biintetd szankciokat, amelyek tobbnyire a birsag tipust szankciokat jelentették,
a kozigazgatasi kényszeritd intézkedéseket, és a gyakran biintetdjogi vagy
civiljogi elemekkel terhelt egyéb kozigazgatasi szankciokat. A kozdsségi jog
eleinte csak kiegészitd jelleglinek tekintette a kozigazgatasi szankcidkat. A
szabalytalansagok koziil a kozosségi jog kiemeli a csalast, de ezt a biintetdjog
terrénumaba utalja. Az egyéb szabalytalansagok elkovetdit kozosségi
kozigazgatasi szankcidkkal biinteti (példaul: jogtalanul megszerzett 0sszeg
visszafizetése, elényb6l valdé kizards a tovabbiakra nézve), ezen
szupranacionalis szankciok szubjektiv alapuak. A ko6zoOsségi jog sérelme
azonban nemcsak szankcidokat, hanem rendészeti célu intézkedéseket is
magaval hozhat, melyek célja a reparacio. A szabalyozas szerint ide tartozik a
tartozas targyat érintd vagy a jogtalanul kapott Osszegek utani fizetési vagy
visszafizetési kotelezettség.’” Ugyanakkor a 2020. januar 1-jén hatalyba 1épett,
a kozigazgatasi szabalyszegések szankcidirol szolo 2017. évi CXXV. térvény
nem definidlja a kozigazgatasi szankcid fogalmat, és az értekezésem targyat

képezO szabalytalansdgok sem tartoznak ezen térvény hatalya ala, pedig a

8 Lasd err6l a Felhasznalt Irodalomban és Irodalomjegyzékben feltiintetett T4jékoztatokat.
8 NAGY Marianna: Az allami ellendrzés kérddjelei, szabalyos és szabdlytalan a kozigazgatasban. In:
Pénziigyi Szemle 2012/1. szam, p. 88-89
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kozigazgatasi szankci6 minden fogalmi ismérvével rendelkezik. A
szabdalytalansagok bar tobb ponton kapcsolddnak a pénziigyi joghoz és a polgari
joghoz, de alapvetéen mégiscsak kozigazgatdsi kotelezettségeket

érvényesitenek.®

Problémat vet fel, hogy a szabalytalansag egy kialakuloban 1évd, onallosagra
torekvd jogellenességi forma. A szabdlyozas a szabalytalansagi eljarasra
koncentral, eljarasrendet és eljarasi fogalmakat definial, anyagi jogi és
feleldsségi kérdéseket azonban teljesen figyelmen kiviil hagyja. Nagy Marianna
szerint aggalyos, hogy nemcsak az uni6s rendeletek nem szdélnak lehetséges
elkovetési magatartasokrol (ami a folyamatosan valtozo projektekre tekintettel
érthetd is), de a magyar jogszabalyok sem. A feleldsség alapjara vonatkozdan
pedig egyértelmiien megallapithatd, hogy a szabalytalansag szubjektiv alapu,
szandékosan elkdvetett vagy gondatlanul okozott cselekvésekrél vagy
mulasztasokrol van szd. Kérdéses azonban, hogy mi a szandékossag, illetve a
gondatlansag zsinérmértéke. Bonyolitja a helyzetet, hogy a tadmogatasokat
polgari jogi szerzddések alapjan folydsitjak, igy Iényegében a szabalytalansag
egy polgari jogi szerzddés kikényszeritésének eszkoze. Ez pedig kétségessé
teszi, hogy célszerii-e az unios kozigazgatisi jogon alapuld polgéri jogi
szerz6déshez egy biintetéjogi indikdcioji vétkességi mércét alkalmazni.
Egyszerli lenne a helyzet, ha a kozigazgatasi jognak lenne sajat vétkességi
mércéje. Mivel azonban nincs, abban kell dontést hozni, hogy a biintetdjogban
kialakult szdndékossag-gondatlansdg fogalmak tartalma vajon megfelel-e a
céloknak, vagy esetleg a polgari jogi felrohatosag fogalmaval kellene operalni.
A jogalkalmazéds szempontjabdl nem elhanyagolhaté koriilmény, hogy a
szabalytalansagi tigyintézok nem feltétleniil jogaszok, ezért nem lehet bonyolult
mérlegelési konstrukciokat kialakitani. A szabalytalansdgi gyakorlat azt
mutatja, hogy a jogalkalmaz6 a szankcidé mértékében jelzi a vétkesség

formajabol eredd kiilonbségeket. Ma mar nyugodtan kijelenthetd, hogy a

8 NAGY Marianna: A kozigazgatas szankcidrendszere. In: JAKAB Andras — KONCZOL Miklés —
MENYHARD Attila— SULYOK Gabor (szerk.): Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia (Ko6zigazgatasi
jog rovat) Web (2020.02.19.): https://ijoten.hu/szocikk/a-kozigazgatas-szankciorendszere#block-956
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szabalytalansag a kozigazgatasi jog 1j, de egyre er6so6do onallo jogellenességi
forméjaként értelmezhetd, és mint ilyen koriiltekintd szabalyozast igényel. A
mai szabalyozas sem az anyagi jogi, sem az eljarasjogi garancialis igényeknek
nem felel meg®® A sajatos szabalyozasrol, eljarasjogi kérdésekrdl az 5.

fejezetben szolok részletesen.

% NAGY Marianna: Uj jogellenességi forma a lathataron? A szabalytalansg a kozigazgatasi jogban.
In: FAZEKAS Marianna — NAGY Marianna (Szerk): Tanulmanyok Berényi Sandor tiszteletére, ELTE
Eo6tvos Kiado, Budapest, 2010. p. 305-311
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3. FEJEZET
A SZABALYTALANSAGOK KIALAKULASANAK
KOZVETETT INDOKAI

A Strukturalis Alapokbdl szarmazé tamogatasok felhasznéaldsa unids szinten
atfogo jelleggel, fO prioritasokat, célokat, elvarasokat megfogalmazva keriilt
szabdlyozasra, a részletszabalyokat a tagallamok alakitjdk ki az unios
keretszabalyok kozott. A tagadllamokra van bizva az ehhez sziikséges
intézményrendszer ¢és palyazati eljarasrend kialakitasa, ellendrzési
mechanizmusok ¢€s koveteléskezelés modjanak meghatarozasa. Ez a sajatossag
meglatdsom szerint életszerli és logikus, hiszen a szabalyokat a meglévd
nemzeti jogrendszerhez sziikséges igazitani, azoknak sziikségszertien be kell
tagozodnia a meglévo — elsdsorban - kozigazgatasi jogszabalyok rendszerébe.
Kozponti részletes eldirasok implementalasa jogtechnikailag nehezebb lenne, a
tagallamok szamara sok esetben rendkiviili nehézséget jelentene egy, a
tagallamban nem 1étez6 jogintézmény integralasa, avagy masként alkalmazott
jogintézmény beillesztése a meglévé szabalyozasba. A fenti struktura
sziikségszerlien azt eredményezi, hogy tagallamonként eltéré rendszerek és
szabalyozasok alakulnak ki, melyek kozott azonos vonasok ¢és egységes
tapasztalatok természetesen felfedezhetdek. A kiilfoldi szakirodalom nem
foglalkozik bdségesen a tagallami rendszerek dsszehasonlitdsaval, vizsgalatuk
els6sorban a 2004 utan csatlakozott dllamokra terjed ki. Az alapito tagallamok,
valamint a 2004 el6tt csatlakozott allamok régota részesiilnek tamogatasokban,
hosszii id6 4llt rendelkezésiikre egy kiforrott ¢és hatékonyabb rendszer
kialakitasara. Ezzel szemben az 1jonnan csatlakozottak elmaradottabb
régiokkal rendelkeznek, 6k a f6 tdmogatottjai a kohézios politikdnak, és bar
megfeleld id6t bocsatottak nekik rendelkezésre a rendszerek kidolgozasara, a
felkésziilés nem volt eredményes. A csatlakozéssal igy ,,mély vizbe” estek,

egyenesen a 2000-2006-os pénziigyi iddszak kozepébe csOppenve, az 1Uj
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rendszer megismerésével és bevezetésével toltott harom-négy év pedig
kevésnek bizonyult ahhoz, hogy 1j, sikeres rendszert lehessen fejleszteni, vagy
akar a 2004-2006 kozott kialakitott szabalyozast teljesen atalakitani a kovetkezd
pénziigyi idészakra. Az 1j pénziigyi id6szak jogszabalyainak elOkészitése
idejére ugyanis az 0j tagallamok még nem rendelkeztek elegendé tapasztalattal,
tovabba a miikddtetni éppen elkezdett rendszer alapos kiértékelésére sem
keriilhetett még akkor sor. Mindez azt eredményezte, hogy a tamogatasok
felhasznaldsa nem ment — sok orszagban pedig a mai napig sem megy —
gordiilékenyen ¢és egyrészrdl az elvi, masrészrél a gyakorlati kivanalmakat
teljesitve. Kovetkezésképpen a 2004 utan csatlakozott tagallamok abszorpcios
(felhasznaldsi) képessége gyenge. A kiilfoldi szakirodalom a fentiek okan
els6sorban az 10j tagallamok abszorpcids képességének feltérképezésével,
valamint a rendszerek kritikaival foglalkozik példaként sorakoztatva kordbbi
tagadllamok eredményeit, tapasztalatait. A jol teljesitdé tagallamok
tapasztalatairol, = rendszereik = Osszehasonlitasar6l  kutatdsom  soran

Osszehasonlitd, alapos elemzést nem talaltam.

1997-ben foglalkoztak eldszor bizottsagi szinten azzal, hogy a meglévd
tagallamokat altaldnos és fejlesztd tanacsokkal lassak el a forrasfelhasznalds
terén, és csak 2000 utan jutott arra a dontésre az Eurdpai Bizottsag, hogy a
csatlakozas el6tt allo 4allamoknak is segitséget nyujtson tanulmanyok
készitésével. 1998 ota ugyanis évente vizsgalta a Bizottsag, hogy a tagjeldlt
orszdgok a csatlakozasi feltételeket miként teljesitik és ezekrdl rendszeres
jelentést készitett egészen 2002-ig. Ezen jelentések azonban az abszorpcids
problémakkal csak részben foglalkoztak, alapos mindségi és mennyiségi
elemzést e témakdrben nem tartalmaztak. 2002-ben jelent meg az elsé olyan
bizottsagi tanulmany, amely ir, spanyol, portugél és észak-német tapasztalatok
alapjan szakteriileti (menedzsment, programozas, implementécio, monitoring és
értekelés, pénziigy) informacidkat, kulcs indikatorokat, benchmarkot
fogalmazott meg annak érdekében, hogy a tagjelolt orszdgok abszorpcios

képességének megteremtését eldsegitse. A hivatkozott szakirodalom szerint ez
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a tanulmany leginkabb az intézményrendszeri lehetdségekre és adminisztrativ
forrasokra koncentralt. 2003-ban a Bizottsag a lefektetett f6 indikatorokat tiz
tagjeldlt orszagban tesztelte, akkoriban ezen tiz orszagbdl nyolcrdl gondoltak,
hogy 2004-ben csatlakozni fog az Eurdpai Unidhoz, valamint kettérél (Bulgaria
¢s Romania) azt, hogy 2006 utan. A teszt eredményei meglehetdsen alacsony
szintet iitottek meg a vizsgalt orszagok koziil nyolcban. A vizsgélat rimutatott
arra, hogy nemcsak a 2004-es csatlakozasbol kizart orszdgok (azaz Romania ¢és
Bulgéria) tekintetében volt tal korai a csatlakozas, de a 2004-es csatlakozasban
részt vevok vonatkozasaban is.”® Ebbdl eredden talan nem okoz meglepetést,
hogy a szakirodalom komoly kritikaval illeti a kohézios politikat, illetve az sem,
hogy milyen komoly akadélyokba itk6zik egy hatékony rendszer kialakitasa.

Fentiek okan az értekezés jelen fejezete is els6sorban a 2004-t6] csatlakozott
tagallamok, koztiikk Magyarorszag altal a kohézids timogatasok felhasznalasara
kialakitott rendszer kritikai elemzésével foglalkozik, ugyanakkor betekintést
enged régebben csatlakozott allamok rendszerbeli sajatossagaira, eredményeire
is. Mindemellett bemutatasra keriil, hogy bar az unids forrasok felhasznéalasanak
szabdlyai mind uni6s, mind tagdllami szinten részletesen kidolgozottak, a
tapasztalatok szerint ez kozel sem biztositéka a megfeleld és szabalyos
forrasfelhasznalasnak. Annak ellenére tovabba, hogy a kohézios politika atfogo
¢s 10 célja a régiok fejlesztése, a tdmogatasok felhasznéaladsa soran valojaban
kizarolag egy szamviteli elszamolas torténik és a Bizottsagot, valamint a
tagallami hatosdgokat a gyakorlatban végsd soron eltéré célok vezérlik. Az
alabbiakban részletezett indokok mind eldsegitik a timogatasok nem megfeleld
felhasznalasat, valamint novelik a szabalytalansdgok bekdvetkezésének

kockazatat.

% HORVAT, Andrej; MAIER, Gunther: Regional development, Absorption problems and the EU
Structural Funds (44th Congress of the European Regional Science Association: "Regions and Fiscal
Federalism", 25th - 29th August 2004, Porto, Portugal, European Regional Science Association
(ERSA), Louvain-la-Neuve) p. 6-7
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3.1. A jogszabalyok kritikai elemzése

A kutatds eredményei szerint a kohézios politikat szabalyoz6 joganyag
rendkiviil komplex, szertedgazo, atlathatatlan és nehezen értelmezhetd, ami a
jogalkalmazas soran bizonytalansagokat és eltérd értelmezési lehetoségeket
eredményez. Ez a probléma nemcsak a kedvezményezetteket, de a timogatoi
oldalt is érinti és nemcsak Magyarorszagon, de nemzetkozi szinten is problémat
jelent. A kedvezményezettek szdmara a joganyagban valo eligazodas
megneheziti a tdimogatasok szabalyszerli felhasznalasat és az eldirdsoknak valod
megfelelést, tdmogatéi oldalon pedig — ahogyan az késébb az
intézményrendszer problematikdjanak elemzésénél részletesebben kifejtésre
keriil — akadéalyozza az egységes gyakorlatok és elvarasok kialakuladsat, hiszen
maguk az allami intézményrendszerben dolgozdk sem latjak at teljes egészében
a rendszert. Ez a sajatossag legféképpen a kovetkezo 1ényegi koriilményekbol
fakad.

3.1.1. Id6zitési probléma

Az egyes pénziigyi iddszakok valtakozasaval nemcsak 1j koltségvetés keriil
meghatarozasra, de a kohézids tdmogatidsok szabalyozasdnak iddészakos
ujragondolasa miatt 0j ,,jogszabalycsomag” is elfogadasra keriil minden egyes
hét éves periddusra nézve. A jogalkotas kiilonlegessége, hogy mind uniés, mind
tagallami szinten minden egyes iddszakra nézve komplett Gj jogszabalyok
keriilnek kidolgozasra, nem pedig a korabbi jogszabalyok keriilnek
pontositasra (azaz példaul Magyarorszagon formailag nem a 2004-es torvények
¢s rendeletek vannak hatalyban kisebb-nagyobb valtoztatdsokkal, hanem 2004
ota haromszor dolgoztak ki teljesen 11j jogszabaly pakkot).

A jogalkotasi folyamat azonban a gyakorlatban rendszerint elhuzédik és a

folyamat zarasa mar a pénziigyi idoszak szigoruan vett kezdetét koveto

idore esik. A késedelem oka legfoképpen a kétlépcsds eljaras hatranydban
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keresendd: elészor az unios szabalyok keriilnek kidolgozasra, €s csak azok
elfogadasat kovetden tud megkezdddni a nemzeti jogszabalyok eldkészitése,
véglegesitése ¢és elfogadasa. Az iddbeli cstszas az elsé 1épcsdben is
tapasztalhato, bar szigorian nézve az uj idészak kezdetére mindig kihirdetésre
keriilnek az unids jogszabalyok, a tagallamok szamara azonban nem marad elég
id6 azok implementdldsara, illetve a részletes nemzeti szabdlyrendszer
kidolgozéasara. Tehat az iddbeli késedelem a masodik 1épcsdben kdonnyebben

nyomon €rhetd. Az id6beli faktorokat jol mutatjak a kovetkezd példak:

A 2007-2013 pénziigyi id6szakra nézve a Strukturalis Alapokra vonatkozoé fobb
unids jogszabalyok mar 2006 masodik felében kihirdetésre keriiltek. A magyar
kormany 2007 elejére kidolgozott egy szabalyozast (amely alatt legféképpen a
255/2006. (XII. 8.) Korm. rendeletet és a 16/2006. (XII. 28.) MeHVM-PM
egylittes rendeletet értem), ez azonban kezdetleges volt: a jogszabalyok rovid
terjedelme legfoképpen az intézményrendszer kialakitdsara szoritkozott, a
palyazati eljarasok és tdmogatasok felhasznéalasanak szabalyozasa nem tortént
meg kellen részletes mértékben. A részletszabalyok kidolgozasa tovabbi négy
évet vett igénybe, a 2007-2013-as iddszakra vonatkozd legfontosabb magyar
jogszabaly, a 4/2011. (I1.28.) Korm. rendelet ugyanis 2011. februar 9-én 1épett
hatdlyba. A teljeskori tagallami implementacié tehat tulajdonképpen a
pénziigyi idészak kozepére keriilt megvalositasra, amelyet végeredményben
az utols6 harom évben tudott haszndlni a tagallam, illetve értelemszertien a
2013. év végéig kiadott tamogatasok felhasznalasa még évekig eszerint torténik.
A jelentds késedelem azonban nem eredményezett tokéletes jogalkotast, hiszen
2011. februdr 9. 6ta kisebb-nagyobb mértékben 2014 elejéig kb. 20 alkalommal,
ezt kovetéen még tovabbi kb. 25 alkalommal mddositottdk a hivatkozott

kormanyrendeletet!
A késedelem természetesen jelentdés problémat jelent a jogalkalmazasban,

ugyanakkor nem lehet figyelmen kiviil hagyni, hogy Magyarorszag csak 2004-

ben csatlakozott az Eurdopai Unidhoz, és bar eldtte idoben megkezdddhetett
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volna a felkésziilés az els6 jogszabalycsomagok kidolgozasara és ehhez
forrasok is biztositottak voltak, tapasztalatok hijan voltunk, egyesek szerint
pedig a felkésziiléshez kapott segitséggel, forrasokkal, mint lehetdséggel az
aktualis kormany nem ¢élt. A 2004-2006 kozotti id6 rendkiviil sziik idészak volt
arra, hogy annak értékelése rovid idén belil elvégzésre keriiljon, és annak
kovetkeztetései felhasznéldsaval lehessen a 2007-es valtozasokra a felkésziilést
idében megkezdeni, a sziikséges jogalkotast elvégezni. Allaspontom szerint ez

vezethetett az idébeni csuszas kialakulasahoz.

Osszességében 2004 és 2013 kozdtt azonban mér elegendd id6 allt
rendelkezésre a tamogatasi szabalyok alkalmazasara, a tapasztalatok
Osszegyljtésére és kiértékelésére, hazankkal szemben igy elvaras volt, hogy a
soron kovetkezd 2014-2020-as pénziigyi idOszakra nézve a tamogatdsokra
vonatkozo Uj/mddositott szabalyozds iddben, a pénziigyi idészak elejére
rendelkezésre alljon, féleg annak figyelembe vételével, hogy az unids
jogszabalycsomag mar 2013 végére ismert volt. Az idézitést azonban ezuttal
sem sikeriilt tartani, igaz ekkor csak 9 honapos késedelem eredményeképpen
Iépett hatdlyba az 0j nemzeti szabalyozas. Ugyanakkor megjegyzendd, hogy
hazank esetében az Unid Bizottsaga 2014. augusztus 29-én fogadta el a
Partnerségi Megallapodas szovegét, melyet 2014. szeptember 11-én irt ald
Budapesten Magyarorszag miniszterelnoke és az Eurdpai Unio Bizottsdganak
elndke, az operativ programokat pedig 2015. februarban hagytak jova!
Tovabba az unios rendeletek wjra alkotdsa is hosszu id6ét vett igénybe. A
gazdasagi valsaggal is terhelt 2007-2013-as kdltségvetési periodus tapasztalatai
alapjan mind tartalmi, mint abszorpcids teljesitést tekintve egyarant szigorubb
szabalyozasi rendszert alakitott ki az Europai Unid Bizottsaga a 2014-2020-as
fejlesztéspolitikai  forraskeret tekintetében egy 25 hoénapos tagallami
érdekegyeztetési folyamat eredményeként.”! Azt sem szabad tovabba

elfelejteni, hogy az unios koltségvetési keretrdl szolo targyalasok is mindig

9 GYORINE SZABO Gabriella: A kohézios alapok mindségi felhasznalasanak feltételei és kihivésai
c. PhD értekezése, Budapesti Corvinus Egyetem, 2016. p. 45, 51
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elhuzddnak, az utolso el6tti pillanatban sem sziiletik kompromisszum, csak a
végsd hataridoére sikeriil megegyezni.”?> Ezen folyamat elhizoddsa nagyban

hozzéjarulhatott a magyar jogalkotas késedelméhez.

A nemzeti szabalyok tehat altalaban nem vildgosak, nem részletesek és nem
véglegesek az egyes iddszakok kezdetén, igy a szabalyok implementalasaval
egyidejiileg  értelmezési  problémak  meriilnek fel, melyeket
jogszabalymodositassal vagy csak egyszerlien bizottsagi utmutatok kiadasaval
kezelnek. Ez a folyamatban 1év6 operativ programok ¢és projektek esetén nagy
nehézséget okoz, kiilondsen, ha a korabbi gyakorlat nem volt dsszhangban a
kés6bbi utmutatds altal javasolttal.”®> Alapvetd szempont tehat, hogy a
programok induldsakor vildagos és egyértelmli szabdlyozas rendezze a
kiilonbozd intézményi, eljarasi végrehajtasi kérdéseket. Induldskor tisztdban
kell lenni a szereploknek a teljesitendd kotelességekkel és nem menetkdzben,
utdlagosan kell rogziteni a szabalyokat és a feltételeket.”* Ellenkez6 esetben
ugyanis nincsenek olyan jogszabdlyok, melyek keretet szabninak a
tamogatasoknak. Kizardlag az unios rendelet megléte a palyazati feltételeket és
tdmogatodi elvarasokat tisztazatlannd, mig a kedvezményezetteket tandcstalanna
teszi. Ez pedig tobb milliard forintnyi pénziigyi tdmogatas kiosztasa esetén

elfogadhatatlan ¢és érthetetlen koriilmény.

3.1.2. Az unios és tagallami szabalyozas kozotti szakadék

Ahogy a fentiekben is utaltam ra, a dualis rendszerbdl fakad6an mind a nemzeti,
mind az unids jogszabalyok vizsgalata sziikséges elvileg, hogy a jogalkalmaz6
egy targyi tlgyben eligazodjon a tdmogatdsokra vonatkozd eldirasok

kereszttiizében. Példaul amikor egy tamogatdsra vald palyazat benyujtasarol,

92 KENGYEL Akos: A megszokott keretek csapdajaban, gondolatok az Eurépai Unié 2014-2020
kozotti koltségvetési kiadasairol. KOZ-GAZDASAG 2013/1, p.2.

9 NYIKOS Gyorgyi — Robert TALAGA: Cohesion policy in transition, comparative aspects of the
Polish and Hungarian systems of implementation. In: Comperative Law Review 18/2014. p. 117

% NYIKOS Gyorgyi: A kodzbeszerzés és a kohézids politika viszonya és egymasra hatdsa a
gyakorlatban. In: ,,A kozbeszerzés gyakorlata" Szakértok utmutatoi ajanlatkéréknek és ajanlattevoknek.
Raabe Tanacsado és Kiado Kft. 2006. junius, p.18
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egy megkapott tamogatis elkoltésének feltételeirdl vagy a felhasznélas
szabalyszeriiségének vizsgalatira vonatkozd eljaras lefolytatasarol van szo.
Ugyanakkor az unios jogszabalyok és nemzeti jogszabalyok kozotti szakadék
mértéke egy olyan tényezd, amely az eligazitist neheziti. Ez alatt a

kovetkezdket értem.

Az Eurdpai Unid rendeletek formajaban alkotja meg a tdmogatasi forrasokra
vonatkozé szabalyrendszert. A rendeletek minden tagéallamra ¢és azok
természetes ¢és jogi személyeire kotelezd erdvel birnak és kozvetleniil
alkalmazandok, azok tartalma mégsem keriil olyan részletgazdagsaggal
meghatarozasra, hogy tovabbi nemzeti jogszabalyok meghozatalat
sziikségtelenné tegye. Pedig a lehet6ség meglenne ra és egységesebb
szabalyozas lenne elérhetd az Unioban. Ezzel ellentétben és annak ellenére,
hogy az unios rendeletek nagy terjedelemmel birnak, a gyakorlati alkalmazas
szemszOgébol nézve daltaldnos tartalmu rendelkezéseket tartalmaznak és
legtobbszor csak a tagallamokkal, tagallami szabalyokkal szembeni elvarasokat
fogalmaznak meg. Ily moédon, akarcsak az irdnyelveknél, a tagallamokra van

bizva az unids keretszabalyokon beliil a nemzeti részletszabalyok kidolgozasa.

Generalis megfogalmazasokra jelentenek példat a kovetkezd rendelkezések:

»Elsodlegesen a tagallamok feladata a szabdlytalansagok kivizsgdldasa, a
miiveletek vagy operativ programok végrehajtasanak, illetve ellenorzésének
jellegét vagy feltételeit érintdé minden jelentésebb valtozds megdllapitdsa
nyoman torténd fellépés, valamint a sziikséges pénziigyi korrekcio elvégzése”
(1083/2006/EK rendelet 98. cikk) A szabalytalansagi eljaras részletszabalyai
(eljaras lefolytatasdnak feltételei, vizsgalatra hataskorrel rendelkezd szerv,
eljarasi hataridok, vizsgalod szerv és kedvezményezett jogai és kotelezettségei

az eljarasban, stb.) kidolgozéasara azonban a tagallam mar szabad kezet kap.
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A tagdllamok meggyozodnek arrol, hogy a kifizetések teljesitéséért felelos
szervezetek biztositjak, hogy a kedvezményezettek a kozhozzdjarulds teljes
osszegét a lehet6 leghamarabb és teljes egészeben megkapjak.” (1083/2006/EK
rendelet 80. cikk) Ugyanakkor a tagallam jogosult részletesen szabalyozni,
hogy az egyes palyazatok esetében a tamogatas hany részletben és milyen

részfeltételek teljesitése mellett folyosithato.

A magyar és unios szabalyozas dsszehasonlitdsakor szembe 6tlik az a sajatossag
(helyesebben ellentét) is, hogy mig az unids szabalyozas tisztan kdzjogi jelleget
olt, a nemzeti szabalyozasunkban egyre inkabb a magéanjog nyer teret. A polgéri
jog térhoditasa az unidés tamogatdsi témaban annak koszonhetd, hogy
Magyarorszag szabad kezet kapott a részletfeltételek kialakitdsaban. Ez viszont
a jogértelmezést neheziti, polgari jogasz nehezen tud a timogatasi jogviszonyra
ugy tekinteni, mint mellérendelt pozicidban all6 szerz6do felek viszonyéra. Az
5. fejezetben keriil részletezésre a magyar szabalyozésra jellemzd polgéri-

kozigazgatasi jogi vegyes szabalyozas és annak szétvalasztasa, relevancidja.

A fentiekbdl eredden a jogalkalmazas soran az alabbi {6 problémak meriilhetnek
fel. Egyrészrdl kizarolag az unids szabalyok ismerete elégtelen egy jogi
probléma megoldasahoz (példaul amikor a nemzeti jogalkotas a fentiekben
bemutatottak szerint késedelemben szenved és az 0j pénziigyi idészakban
folyositott tdmogatdsok nemzeti szabalyrendszere nem ismert). Masrészrol
amennyiben a nemzeti jogszabalyok esetében értelmezési probléma mertil fel,
ugy az unios jogszabalyok tartalma nem feltétleniil oldja fel az értelmezés soran
keletkezett ellentmondast, illetve nem valaszolja meg a felmeriilé kérdéseket.
Harmadrészrél az egyes rendelkezések tobbféleképpen értelmezhetdk, amely
mind a kedvezményezettek, mind a hatosdgok szadmara problémat okoz.
Lengyelorszagban a tamogatds felhasznalasaval foglalkoz6 hatosagok
munkavallaldi olyan problémdkrol is beszamoltak, hogy gyakran naluk sincs
egyez0, hatarozott allaspont a jogszabaly értelmezési kérdésekben, a pontos

teendok kapcsan, amelynek oka egyrészt a jogszabalyok pontatlan szdvege,
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masrészt a pénziigyi idoszak sordn valtozo eldirdsok. Tovabba a tdmogatasok
felhasznalasa terén oOriasi adminisztracios terhet irtak elé mindenki szamara, a
rendszer rendkiviil biirokratikussa valt. A fenti probléma fennallasa gyakran
tulbonyolitott eljarasokat ¢és nemzeti jogi szabdlyozéast eredményez.
Osszehasonlitasok szerint a szlovak, lengyel és cseh szabalyozast vizsgalva
Lengyelorszagban a legégetobb a tagallami szabalyzasi probléma. A nemzeti
jogszabalyok megalkotdsa az EU-csatlakozast kovetd években természetesen
nem egyszerl, azonban ugy tlnik, hogy iddvel a tobbi tagallam probalta az
eljarasokat egyszertiisiteni, a szabalyozast valamivel vildigosabba tenni.”

Kovetkezésképp az EU forrdsok implementacidjanak egyik legnagyobb
akadalya a folyton valtozo ¢és komplex jogszabalyi rendelkezések, amely
nemcsak hazankban, de més 2004 utan csatlakozott tagadllamokban is felismert
probléma. Mivel a kedvezményezetti és tdmogatdi oldal a gyakorlatban
egyarant a nemzeti jogszabalyokra tud legfOképpen tamaszkodni, annak
kidolgozésa kiilonOsen nagy jelentdséggel bir. A jogalkotd szervek munkajat
alaposabb el0készit0 munkaval kellene segiteni, tovabba hatékonyabb lenne

uniods szinten a jelenleginél részletesebb eldirasok kidolgozasa.

3.1.3. A részletfeltételeket tartalmazo, joganyagnak nem mindsild

dokumentumok

Sziik értelemben véve az unios tamogatasokra vonatkozo szabalyozas rendszere
kizardlag az unidés €s nemzeti jogszabalyokbol all (ideértve az unids
rendeleteket, hatarozatokat, irdnyelveket, magyar torvényeket és rendeleteket).
Valojdban azonban a szabalyozdsi rendszert tag keretek kozott sziikséges
vizsgéalni, mert a mindennapi munkat ennél joval tobb dokumentum
szabalyozza, kiegészitve a jogszabalyokat, illetve segitve azok helyes
értelmezését. Ugyanakkor ezen kiegészitd aktusoknak a kotelezé ereje egyes

esetekben vitatott, tovabba szdmos alkalommal neheziti a gyakorlatot.

%5 Andrzej BUKOWSKI, Kaja GADOWSKA, Paulina POLAK: Barriers and Obstacles in the Process
of Awarding and Implementation of EU Funds in Poland. In: Polish Sociological Review No. 164
(2008), p. 445-447
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A legjelentdsebb ¢és jogilag legnehezebben megitélhetd ilyen dokumentum a
bizottsagi iranymutatds. Az EurOpai Bizottsag a tdmogatasok témakdrében
rendszeresen ad ki irdnymutatdsokat, melyek a kozponti elvarasokat és az
iranymutatas targyaban kovetendo eljarasokat fektetik le, segitik az unids joggal
Osszefliggésben az egységes tagallami jogalkotést, jogalkalmazast, valamint
tajékoztatast adnak a bizottsagi mércékrdl a jogsértések vizsgalata esetén. (PL.
A kozbeszerzésre vonatkozd szabalyok megsértése esetén alkalmazando
pénziigyi korrekciok meghatarozasara vonatkozo6 iranymutatasok a strukturalis
alapok ¢és a Kohézidos Alap altal tarsfinanszirozott kiadasok tekintetében -
COCOF 07/0037/02-FR -; Csalasra utalo jelek ismertetdje az ERFA, az ESZA
¢s a KA vonatkozasaban - COCOF 09/0003/00-EN -) Egy magyar vizsgalat
soran megallapitasra is keriilt, hogy a kedvezményezettekre nézve a legtobb
korlatoz6 szabalyt ezen bizottsagi iranymutatasok tartalmazzak, korlatozasok
joval csekélyebb aranyban taldlhatok meg az unids rendeletekben vagy nemzeti

jogszabalyokban.?

Az iranymutatdsok kezelése azért sarkalatos kérdés, mert a jogszabalyok
azokrél nem tesznek emlitést. Az Els6foka Birésag 2007-ben mar érdemben
foglalkozott az iranymutatasok jogi megitélésével. Egyik itéletében®’ azt a
megallapitast tette, hogy az irdnymutatas nem tartozik a formalis kotelezo
jogi aktusok korébe. Kovetkezésképpen az irdnymutatas azoknak a
szabalyoknak a kategoridjaba tartozik, amelyek onmagukban elvben nem
rendelkeznek kotelezd erdvel harmadik személyekkel szemben, és amelyeket a
Bizottsag széles korben alkalmaz az igazgatasi gyakorlata keretében annak
érdekében, hogy mérlegelési és feliigyeleti jogkorének gyakorlasat strukturalja
¢s atlathatobba tegye. A Bizottsag azonban tulajdonképpen az iranymutatasok

kozzétételével azt hirdeti, hogy a tovabbiakban az azokban lefektetett

% Evaluation of the regulatory constraints, melyet az AAM Tandcsad6 Zrt. készitett 2012-ben a Nemzeti
Fejlesztési Ugynokség felkérésére.

97 Az Els6fokt Birosag T-374/04. sz., NSZK kontra Bizottsig iigyben 2007. november 7-én hozott
itélete
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szabalyokat kivanja alkalmazni az érintett esetekre, igy korlatozza magat
mérlegelési jogkore gyakorlasaban. Tehat a Bizottsig nem térhet el ezen
szabalyoktdl, ellenkezd esetben ugyanis a jogbiztonsag €s bizalomvédelem
elvének megsértése cimén feleldsségre vonhatd. Kovetkezésképpen nem
zarhatd ki, hogy az ilyen altalanos hatalyt magatartdsi szabalyok bizonyos
feltételekkel és tartalmuknak megfelelden joghatast valthatnak ki. Amennyiben
a Bizottsag az emlitett irdanymutatéassal ellentétes intézkedést hoz, vele szemben
a tagallam hivatkozhat az irdnymutatésra.

Ez a megfogalmazas ugy allitja be az irdnymutatasokat, mint amelyek mintegy
az uniods jog ,.harmadlagos jogforrasai”: nem térhetnek el az elsddleges és
masodlagos jogtol, de altaldnos magatartasi szabalyok, amelyek a kibocsatot
kotelezik, rajuk a birosag eldtt hivatkozni lehet. Ezek a norméak egyrészt a
kotelezd jog keménységével korlatozzak a Bizottsagot, masrészt azonban a
cimzettek szdmara magatartdsuk jogszerlisége megitélése vonatkozasaban
hatékony, a gyakorlatban erdsen érvényesiilo hatast valtanak ki — anélkiil
azonban, hogy Oket az ,igazi” joggal egyenértékiien koteleznék vagy
jogositandk. Gondoljuk meg, hogy ha az allami tdmogatasok ellendrzéséért
felelés Bizottsdg iranymutatdsaban kinyilvanitja, hogy a tagallamok altal
nyujtott allami tdmogatasokat mikor tekinti az unids joggal ellentétesnek, az
Europai Birosag pedig ezeket az irdanymutatasban rogzitett feltételeket szamon
kéri a Bizottsagon, akkor a tagallamok az iranymutatdsban foglaltakat olyan
szabalyokként fogjak fogadni, mint amelyek ténylegesen behataroljak
tamogatasi gyakorlatukat.”®

Kovetkezésképp bar az iranymutatasok nem mindsiilnek jogszabdlynak, a
Bizottsagot szolgalok és a tagdllami intézmények arra reagalni kotelesek ¢€s
sajnos azok néha visszamendleges hatallyal rendelkeznek, a jelenlegi
jogalkotassal szembe menve.”” Ugyan jogi kotd ereje elvileg nincs ezen

dokumentumnak, azonban mivel a bizottsagi ellendrok hasznaljak a

% VARNAY Emd — PAPP Moénika: Az Eurdpai Unié joga, Complex Kiado, 2010. p. 218
9 NYIKOS Gyérgyi — Robert TALAGA: i.m. p. 131
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megallapitasaiknal, a tagallamok szdmara nagyon ajanlott a benne foglalt

modszertan alkalmazasa.!%

Bar nem mindsiilnek jogszabalynak, a tdmogatasok szabalyozasi korébe
tartoznak a fejlesztési programok és az egyes palyazatokhoz tartozé
palyazati dokumenticiéos csomagok, melyek a palydzatra és a projekt
megvalositasara rendkiviil részletes eldirasokat tartalmaznak. Ezek attél valnak
kogenssé, hogy egyrészt a palydzatra jelentkezéssel a feltételeket a palyazéd
elfogadja, masrészt a palyazat nyertesével kdtendd tdmogatasi szerzodés
mellékletét képezik a késdbbiekben, ezaltal a benne foglaltak kotelezd erdvel
birnak.

Azonban ezen a teriileten is probléma jelentkezik: a kiirasok sokszor tobb
dokumentumban hatarozzdk meg azt, hogy a palyazonak milyen kotelezettségei
vannak, és milyen elszdmolhatosagi feltételekkel kell szamolnia a tervezés és a
megval6sitas soran. (Igy példaul vannak olyan palyazati kiirasok, amelyekhez
tartozik egy felhivés, egy utmutatd, az altalanos EU-s Gtmutaté a koltségek
elszamolasahoz, koltségvetési specifikacio, stb.) Ez nehézkessé, bonyolultta
teszi a tervezést, tovabba sok hibalehetdséget is magaban hordoz.!%! Célszerii

lenne ezen kiegészitd dokumentacidk egyszerlsitése, egységesitése.

A fentiekbdl arra az egyértelmli kovetkeztetésre jutok, hogy a joganyag
egyszeriibbé és atlathatobba tételével elérheté lenne a szabalytalansagok

csokkentése, illetve a tapasztalatok szerint erre igény is mutatkozik!'®? a

100 NYIKOS Gyorgyi: A kozbeszerzés és a kohézios politika viszonya és egymdsra hatdsa a
gyakorlatban. i.m. p.14

101 HUTKAI Zsuzsanna: Az uni6s forrasok felhaszndlasanak gyakorlata, szabalyozasi héttere. Pro
Publico Bono — Magyar Ko6zigazgatas 2013/3. p. 71

12 Megjegyzem, hogy az Allami Szamvevészék egy 13 orszagra kiterjedd ellendrzés részeként
kérd6ives modszerrel felmérte a kedvezményezettek — vallalkozok, onkormanyzatok, civil szervetek —
tapasztalatait. 30 ezer kedvezményezettet kerestek meg, hogy mondjak el véleményiiket. A beérkezett
14 ezer valaszbol 1600 konkrét egyszerlisitési javaslatot tartalmazott. A valaszadok tobbsége els6sorban
az adminisztracié csokkentését és a palyazatok gyors elbiraladsat javasolta, valamint hianyoltadk a
kozvetlenebb tligyfélszolgalatot és személyes konzultacio lehetoségét a projektekben. Ez is ravilagit
arra, hogy a kedvezményezettek nagyon is észlelik az értekezésben is taglalt problémakat. Forras: Az
Allami Szamvevészék honlapjan 2013.01.10-én kozzétett, ,,Felmérés az unios tamogatasi rendszerrol”
c. cikk.
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szabalytalansagok mennyiségétol fiiggetleniil. A jogszabalyok egyértelmiisitése
a kedvezményezetti oldalt is nagyban segitené. A tamogatast nyujto szervek és
a kozponti intézményrendszer célja, hogy a fejlesztésre fordithatod forrasokat a
fejlesztéspolitika céljainak megfelelden, hataridére ¢&s szabalyszeriien
hasznaljak fel. Eppen ezért a tadmogatast nyujtd szervezetek a projektek
végrehajtasaval kapcsolatos vizsgalataik soran a projektcélok (és az
indikatorok) teljesiilésére koncentralnak és ezzel parhuzamosan vizsgaljak a
forrasok szabalyszeri felhaszndldsat, a timogatési szerzédésben €s a vonatkozo
jogszabalyokban eldirt szabalyok betartdsat. A tamogatdst kozvetitd
szervezetek célja nem a szandékos hibakeresés, még kevésbé a projektcélok
elérésének veszélyeztetése.!”® Egy magyar addzasi folyoiratban megjelentek
szerint fontos lenne, hogy az unids tamogatasokra palyazoék megértsék és
elfogadjak, hogy a tamogataspolitika jogszabalyi keretei nem korlatok
felallitasat célozzék, hanem a szabdlyszeri és tdmogatasi célnak megfeleld
palyazas kereteit allitjak fel, igy azok megismerése, nem pedig (megkeriilendd)

korlatként vald kezelése a cél.!%*

Ugyanakkor a 2004 ota csatlakozott
tagallamok tekintetében altalanosan megallapithat6, hogy a valtozasokon
atment szabalyozas a forrasok szabalyszeri felhasznaldsdt nemhogy
elosegitené, inkdbb megneheziti és a kedvezményezettek eligazodasat is
jelentésen hatraltatja. Pedig a vilagos jogszabalyok és egyszerii eljarasrend
megalkotasat a tagallamoknak elsddleges célként lenne indokolt kitiizniiik,
tekintve, hogy a szabdlytalansadgi -eljardsokat koveté koveteléskezelés
kockézatokkal jar, valamint a szabalytalanul felhasznalt 6sszeg be nem hajtasa
esetén a tagallamok sajat koltségvetésiikbol kotelesek a kedvezményezettek
altal az alkalmazott szankcidok és megtett jogi 1épések ellenére vissza nem
fizetett Osszeget az unios koltségvetésbe visszafizetni. Tehat az dllamhéztartasi
¢s szamviteli szempontokat is figyelembe véve a szabalytalansagok

csOkkentését célul kell kitlizni, a jogszeri tamogatasfelhasznalés

elengedhetetlen eszkoze pedig a jol alkalmazhat6 jogszabalyi rendelkezések.

103 Ado-kodex 2011/11., Complex Kiado Kft., p. 90.
104 Ado-kodex 2011/11., im. p. 89.
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3.2. Az intézményrendszer kritikai elemzése

A kohéziods politika decentralizalt végrehajtasi rendszer keret¢ben mukodik.
Decentralizalt kozigazgatasrol beszéliink, ha a kdzigazgatasi feladatok ellatasa
tulnyomé részben nem a kozponti szervek, vagy azokhoz tartozd szervek
kotelezettsége, hanem azoktol kiilonbozd és bizonyos mértékben ©nalld
kozigazgatasi szervek feladata. Az unios forrasok felhasznalasa terén tehat nem
az unios forrdsokat biztositdé Eurdpai Bizottsdg menedzseli a tdmogatasok
felhasznaléasat (bar vannak olyan tdmogatasok, melyeket kdzvetleniil ez a szerv
nyujt a kedvezményezetteknek), hanem a tagéllami szinteken kifejezetten erre
a célra létrehozott, illetve ilyen feladatok ellatdsara kijelolt, mar meglévo
szervezetek. Természetesen mind unidés, mind nemzeti szinten szamos
intézmény részt vesz a fejlesztéspolitikai €s forrasfelhasznalasi munkéban, a
tamogatasok végsO kiosztasa, a tamogatasi szerzédések aldirdsa és a
felhasznalas ellendrzése azonban a legalsobb teriileti szinten zajlik. A kdzponti,
uniés jogszabalyok mindig kell6 rugalmassagot biztositanak a tagéallamok
szamara a sziikséges intézményrendszer kialakitasdhoz. Az unids rendeletek
ugyanis kizardlag annyit irnak eld, hogy a tagallamok kotelesek a timogatasok
felhasznalasat iranyitod és ellenérzd szervezetek l1étrehozasara, kijelolésére. A
rendeletek megadjak ezen szervek kotelezden ellatando feladatait, gyakran az
elvart szervek tipusait is (pl. irdnyitd hatdsdg, igazold hatdsag, ellendrzési
hat6sag), ugyanakkor a tagallamokra van bizva, hogy nemzeti szinten milyen
¢s hany darab szervet jelolnek ki. Az Unid altal eldirt feladatokat akar egy
intézmény is ellathatja orszagosan, nem kotelezd a hataskorok megosztasa.
Ezen szabad mozgastér miatt az egyes tagallamokban az intézményrendszer
eltérd lehet. A teljes intézményrendszer szervezete, mitkddése azonban nagyban
befolydsolja a tamogatasok felhaszndldsanak sikerességét, ezért annak
kialakitdsdra ¢és mikddtetésére kiilonds figyelmet sziikséges forditani.
Kovetkezésképp nagy szdmu szabalytalansagi eljarasok esetén a hiba nem
feltétlentil a kedvezményezettek eljarasaban, hanem gyakran az &llami

intézményrendszerben keresendo.

78



3.2.1. Unios viszonylatban

Az intézményrendszer problematikdjaval, a hibak felkutatasaval tobben
foglalkoztak mar mind Magyarorszagon, mind kiilfoldon. Az egyes szerzok
eltéré tudomdnydgakat képviselnek, megallapitasaikat kiilonféle vizsgalatok

eredményeképpen osztottak meg.

A tamogatasok nomindlis €s hatékony lehivasanak egyik kulcsa az ezt
szabalyoz6 intézményrendszer, tagallami €s unios szinten egyarant. Ederveen
¢s tarsai egyenesen azzal a kijelentéssel ¢lnek, miszerint a strukturalis alapok a
megfeleld intézményrendszerrel rendelkezd allamokban hatékonyak!®’.
Charron és szerzdtarsai tanulmanya azzal egészitette ki a megallapitést, hogy
az orszagok, régidk kormanyzasi és kozigazgatasi szinvonala is hatdssal van a
kohézios forrasok hatékony és eredményes felhasznalasi kapacitasara!®. A
Burnside és Dollar éltal szélesebb értelemben vett ,tdmogatd politikai
kornyezettel” azonosithatjuk a felhasznalasért felelds intézményrendszert,
véleményiik szerint ebben az esetben miikddik legjobban a kohézios politika!?’.
Ezzel az éllasponttal megegyezden a lengyel szakértdé, Marek W. Kozak ugy
fogalmaz, hogy az egyetlen kiildetés a csokkentés, az intézményi rendszer
kialakitasanak javitasa egy teljesen 0j rendszer megalkotésa helyett, egy hosszu
tavu perspektiva megalkotasa.!” Az intézményi kornyezet miikodésének modja
¢s a felhasznalas hatékonysaga kozotti 6sszefiiggést szamos tovabbi tanulmany

tamasztja ald a hazai és a nemzetkozi szakirodalomban egyarant.!%

105 EDERVEEN, S. — GROOT, H. — NAHUIS, R. (2006): Fertile Soil for Structural Funds? A Panel
Data Analysis of the Conditional Effectiveness of European Cohesion Policy. Kyklos 59(1), p. 17-42.
106 CHARRON, N. - LAPUENTE, V. — DIJKSTRA, L. (2012): Regional Governance Matters: A Study
on Regional Variation in Quality of Government within the EU. Directorate-General for Regional
Policy. European Comission. 01/2012.

107 BURNSIDE, C. — DOLLAR, D.(2000): Aid, Policies and Growth. American Economic Review
90(4), p. 847-868.

108 KOZAK, M. W. (2006): Managing European regional policy in Poland in the initial period after the
accession.

19 A hivatkozott kiilfoldi szakirodalom alapjan az Osszefoglalot készitette: GYORINE SZABO
Gabriella: A 2014-2020-as kohézios forrasok felhasznalasanak hazai vallalasai az unios kotelezettségek
szoritasaban, KOZ-GAZDASAG 2015/4, p. 141-142
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Az egyes tagorszagok regionalis intézményei kozotti eltérés megjelenik a
kozigazgatasi, dontéshozatali, végrehajtd ¢és ellendrzd tevékenységekben
egyarant, kdzponti, regionalis, illetve szubregionalis szinteken. A strukturalis
alapokbol szarmazo tamogatasok felhasznaldsa szempontjabodl elsésorban a
teriiletfejlesztéshez kotddd intézményrendszerre érdemes koncentrdlni. A
nemzeti kormany feleldssége tehat, hogy mely intézményt bizza meg a
regionalis politikdban vald részvétellel, s ezen talmenden, a szubnacionalis
szinten elhelyezkedd, az adott fejlesztésben érdekelt szerepléknek milyen
beleszolasi lehetdséget enged meg az adott fejlesztés megvalositasaval
kapcsolatban. Ennek kdszonhetd, hogy a szigoru szabalyozés ellenére ma az
EU-ban a teriiletfejlesztés intézményrendszere rendkiviil valtozatos. A
regionalis fejlesztés intézményrendszere alapvetden az adott orszag politikai,
kozigazgatasi berendezkedésétél, torténelmi hagyomanyaitél fiigg.!'® A
strukturalis alapokhoz kapcsolodo kozremiikodo szervezeti rendszer kialakitasa
jol tiikkrozi az egyes orszagok allamberendezkedésének meghatarozo szerepét az

unios forrasok felhasznaldsaban.''!

A tamogatasok felhasznalasanak sikeressége leginkabb az intézményrendszeren
mulik, mind uniés, mind tagallami szinten. Unids szinten ez az Europai
Bizottsdgot ¢és annak szolgaltatasait jelenti. Nemzeti szinten pedig az olyan
intézményrendszeri faktorok szamitanak, mint a gazdasagi rendszer,
kozigazgatasi kapacitas €s képesség, politikai rendszer tipusa (szovetségi vagy
kézponti) és gazdasagi irdnyelvek. Ennek megfeleléen az abszorpcids
képességek és problémak tagallamonként eltéréek lehetnek. A Bizottsag
befolyasa a tagallami intézményrendszer kialakitasara rendkiviil csekély, az a

Strukturalis Alapokra vonatkozo éaltalanos és kozos szabalyokra szoritkozik.!!'?

10 KENGYEL Akos: Szubszidiaritas az EU és tagallamai regionalis politikajaban, Prosperitas Vol. II.
2015/1. p. 29-30

111 BACHTLER, J. - MACMASTER, 1.: Structural Funds Management Capacity. European Week of
Cities and Regions. Presentation. October 2006. European Policies Research Centre. Glasgow

112 HORVAT, Andrej; MAIER, Gunther: i.m. p. 8.
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A Strukturalis Alapok kezelése torténhet a kormanyzaton beliil vagy ahhoz
parhuzamosan kapcsolt intézményrendszerben. frorszagban,
Spanyolorszagban és Németorszagban leginkabb a meglévd kozigazgatasi
rendszer latja el a sziikséges feladatokat. Ezzel szemben Portugaliaban a
kozigazgatasi rendszer bovitésével teremtették meg a Strukturalis Alapok teljes
kezelését, amely dudlis rendszert eredményezett. Mindkét megkdzelitésnek
megvan a sajat elonye, a kormanyzati rendszer teljesitményétol és erésségétol

fiiggben. !

Egy tipikus rendszer nem garancia a sikerre, eltérd
intézményrendszerek  és  megoldasok  is  vezethetnek  hasonlo
eredményességre.'!'* A tagallami tapasztalatok azt mutatjak, hogy a rendszer
gordiilékeny mukodésének segitése érdekében fontos, hogy a Strukturalis
Alapokat kezeld intézményrendszer a meglévé nemzeti intézményi
hierarchiaval és kozigazgatasi rendszerrel 6sszhangban keriiljon megtervezésre,
ugyanis a kiilonféle szereplok hatalma kozotti kompetencidk és egyensulyok
jelentik a siker legfébb kulcsat.!'> Az ujonnan csatlakozo tagillamok esetében
az a célszerl, ha a csatlakozast kovetéen azon szervek, hatosagok (illetve
konkrétan azon munkaerd) kezelik a Strukturalis Alapokbdl szarmazd
tamogatasokat, amelyek mar a csatlakozésra felkészito fazisban a kezdetektdl
fogva ezen teriilet el6készitésével foglalkoztak. Ez azonban nem jelenti azt,
hogy egy ujonnan kialakitandé rendszer ne lehetne hatékony, ilyenkor altalaban
a politikai valtozas eredményez pozitiv valtozast az intézményrendszer terén. A
csatlakozast elokészitd munkaerdallomany megtartasa pedig azért fontos, hogy
alkalmazhato és fejleszthetd tudéassal bir6 munkavallalok kezeljék a rendszert,

akik az uj munkaerd szdmara is at tudjak adni ismereteiket.!!

113 Sjaak BOECKHOUT, Luc BOOT, Menno HOLLANDERS, Klaas-Jan REINCKE, Jan Maarten DE
VET: Key indicators for Candidate Countries to Effectively Manage the Structural Funds, Rotterdam,
February 2002, p. 6

114 Tanja MARKOVIC HRIBERNIK, Monika KIRBIS, Uro§ VEK: Institutional Regulation and the
Effectiveness of Absorbing EU Funds: The Experiences of Ireland, Estonia and Slovenia. In: Drustvena
Istrazivanja / Journal for General Social Issues, 17(6), December 2008, p. 1219-1239.

115 Sjaak BOECKHOUT, Luc BOOT, Menno HOLLANDERS, Klaas-Jan REINCKE, Jan Maarten DE
VET: im. p. 8, 17,

116 HORVAT, Andrej; MAIER, Gunther: i.m. p. 18
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A kozremiikodo szervek szerepe kiemelkedd jelentdséggel bir a Strukturalis
Alapokhoz k&tddé programok hatékony €s sikeres megvaldsitasa sordn. A
pénziigyi forrasokat kezel szerv és a kedvezményezettek kozotti hidat jelentik,
ezért kelld figyelmet indokolt forditani az id6ben torténd kivalasztasukra,
megfeleld6 szamban torténd megalapitdsukra. A hatékony rendszer
mikodtetéséhez pedig tisztdzni sziikséges a jovoben alkalmazando
intézkedések tipusait és azt, hogy az egyes kozremiikodd szervek mely

intézkedések végrehajtasara rendelkeznek hataskorrel.!!’

A regionalis fejlesztési ligynokségek is képesek egy tagallam abszorpcids
képességét befolyasolni, szervezddésiik tagallamonként eltérd. Irorszagban,
Portugalidban és Gordgorszagban - ahol erds kozponti kézigazgatas uralkodik
— ezen teriileti szervek nem tal jelentds szerepet jatszanak a tdmogatdsok
szétosztasaban ¢és a felhaszndlds ellendrzésében. Ezzel ellentétben
Svédorszagban, Franciaorszagban ¢és az Egyesiilt Kiralysagban - ahol a
kozponti kozigazgatds mar kevésbé hangsulyos - a kozigazgatdsi szervek
helyett a regiondlis ligyndkségek rendelkeznek a legfontosabb jogkorokkel.
Hasonl6an fontos szerep egyes foderalis berendezkedésti tagallamokban (pl.
Németorszag, Ausztria és Belgium) is megfigyelhetd. Azon orszagok esetében,
ahol pedig a regionalis autondémia magas szintet ért el (pl. Déania, Finnorszag,
Hollandia), nem okoz meglepetést, hogy a regionalis fejlesztési ligynokségek
kiemelkedd szerepet toltenek be a Strukturalis Alapok implementalasaban.!!'®

Egyébként az lenne idedlis, ha a Strukturalis Alapok implementaciojaban
nemcsak a kozponti kozigazgatas venne részt, hanem a tagallamok aktivan
bevonnanak szocidlis partnereket, nem kormanyzati szervezeteket és a helyi
érdekek képvisel6it, rdadasul megfeleld idozitéssel. Tapasztalatok szerint
ugyanis, ahol a civil szervezeteket bevonjdk, de a keretterv tervezése

szempontjabol késon, valamivel a Bizottsag felé fennalld benyujtasi hatarido

117 Sjaak BOECKHOUT, Luc BOOT, Menno HOLLANDERS, Klaas-Jan REINCKE, Jan Maarten DE
VET: im. p. 16-17.,

18 Gheorghe ZAMAN, George GEORGESCU: Structural Fund absorption: A new challenge for
Romania? (Romanian Journal of Economic Forecasting — 1/2009, p. 136-154, p. 143
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letelte elott, ott az egész programozasi folyamatban késedelem Iéphet fel,
amennyiben a bevont személyek tiltakoznak a tervek ellen, vagy til sok
észrevételt adnak eld. Az is biztosan megallapithatd, hogy egy program nem
lesz hatékony, amig azt minisztériumi szinten irjak. Egy sikeres program
elofeltétele a széleskdrli tdmogatds ¢és a dontésbe bevont személyek
felelosségérzete. A partnerség a konzultacioktdl egészen egy széleskori
partneri kapcsolatig terjedhet, amely a miniszteri szintt6l mindenképpen
magasabb szintii koordinaciot és targyalasi készségeket igényel.!'” A partnerség
megvalosulasara jo példa a Strukturalis Alapok felhasznalasat frorszagban
lebonyolitd legfobb intézmény, amely allami tulajdont gazdasagi tarsasag
formajaban mikodik, igazgatdtanacsaban azonban munkavallalok, munkaadok,
ifjisagi szervezetek ¢és minisztériumok képviseldi vannak jelen, vagyis a
szervezet iranyitdsa a partnerség jegyében zajlik. A gazdasagi forma a
tapasztalatok szerint nagyban hozzédjarul a hatékony gazdalkodds és az
intézmény alkalmazkodoképességének, rugalmassiaganak megteremtéséhez.!2°
A Bizottsdg ajanlasai ¢és a tagallami gyakorlat alapjan az aranyszabaly a
kovetkezd: minél kevesebb szamu intézmény keriil bevonasra a programozasba
¢és tamogataskezelésbe, annal 4tlathatobb a rendszer és annal jobb a tagallam
abszorpcids képessége. Az intézményrendszer miikddtetése sordn rendkiviil
fontos, hogy a ,,vezetdség” valamennyi teriiletre raladsson, azaz a pénziigyi,
implementacids, programozasi, monitoring ¢és kiértékelési szakaszokra
egyarant. Tovabba eldnyt jelent, ha a tagillam a sajat korabbi hibaibdl és

tapasztalataibol tanulni képes.'?!

Az ellendrzé eljarasok szintén kiemelt jelentdséggel birnak: egyrészrol a
szabdlytalan felhasznalasokat tarjak fel, masrészt az utdlagos elemzések
nyujtanak segitséget a tapasztalatok és hibak Osszefoglaldsaban, a késébbi

fejlodésben. A tdmogatasok tobb éves kezelése és a Strukturalis Alapok

119 Markéta SUMPIKOVA, Jan PAVEL, Stanislav KLAZAR: EU Funds: Absorption Capacity and
Effectiveness of Their Use, with Focus on Regional Level in the Czech Republic, p. 6, 16.

120 NAGY Sandor Gyula: Az eurdpai unios tdmogatasok felhasznalasanak Osszehasonlitdsa egyes
tagallamok esetében. In: Eurdpai Tiikor 12. évf. 1. sz. / 2007, p. 95-96

12l HORVAT, Andrej; MAIER, Gunther: i.m. p. 16
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kezelése soran szerzett szamottevo tapasztalat ellenére a tagallami (elsdsorban
ir, spanyol és német) tapasztalatok arra engednek kovetkeztetni, hogy a
monitoring rendszerek kevésbé professzionalisak, mint amire szamitanank.!'??
A szlovén szamvevOszEek is megallapitotta, hogy a 2007-2013-as idészakban
alkalmazott monitoring eljarasok nem voltak képesek a szabalytalansagok
konnyli és pontos felderitésére, tovabbd nem sikeriilt azt sem megéllapitani,
hogy pontosan milyen mértékben sikeriilt a kedvezményezettekre kiszabott
pénziigyi  szankciokat végrehajtani, a  tdmogatdsokat ténylegesen
visszakovetelni. A szabalytalansagokat kiilonféle hatdsagok tartjak szamon,
nincs erre egy egységes nyilvantartas, rdadasul a lejelentett esetek gyakran
pontatlan adatokkal birtak és helytelen mindsitésiiek voltak. Ennek megfelelden
a szlovén szamvevOszék a szabalytalansagi eljarasokrol és pénziigyi
korrekciokrol csak indikativ értékeléseket tudott végezni, 2015-ig legalabbis.'?3
A monitoring feladatokat IT alapti informécios rendszeren keresztiil lehet
elvégezni, azonban a megfeleld lehetdségek még nem alakultak ki erre. Minden
tagallam eltér6 modellt allit fel, mégis valamennyiben valamilyen
kozpontositott rendszer kertilt kialakitasra. Az eldzetes (ex-ante), félidos és
utdlagos (ex-post) ellendrzéseket altalaban kiszervezik fliggetlen, magan
tulajdonban 4ll6 szerveknek (pl. magan tanacsadok, egyetemek, egyetemi
oktatok). Az EU-hoz frissen csatlakozott tagallamok esetében azonban a
fiiggetlen, helyi értékeléshez hianyzik a szakértelem, vagy legaldbbis a meglévo
tudas nem elégiti ki a nemzetkdzi mindségi sztenderdeket. Pedig az értékelések

e

jovbeni fejlddés szempontjabol is rendkiviil sziikségesek. !

A fentiekben emlitett szakértelem és tudas hidnya azonban sajnos nemcsak az

ellendrzési szakaszra jellemzd, e téren a legtobb tagallam generalis problémaval

122 Sjaak BOECKHOUT, Luc BOOT, Menno HOLLANDERS, Klaas-Jan REINCKE, Jan Maarten DE
VET: im. p. 22

123 Managing irregularities and financial corrections regarding absorption of the European Cohesion
Policy Funds in the Republic of Slovenia. Osszefoglalé cikk a Szlovén Szamvevészék 2007. januér 1

¢s 2015. december 1. kozotti iddszakot lefedd riportjarol.
124 Markéta SUMPIKOVA, Jan PAVEL, Stanislav KLAZAR: EU Funds: i.m. p. 7
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all szemben. A munkaerd allomanynak pénziigyi, jogi és gazdasagi teriileten
magasan képzett személyekbdl kellene allnia. A munkaeréd mindsége pedig
fontosabb, mint annak létszdmbeli mennyisége. Megfeleld6 munkavallalok
toborzasanak sikere attdl fiigg, hogy a kormany, mint munkaltatdé mennyire
vonz6 az emberek szemében. frorszagban példaul a kozszféraban dolgozni
presztizs kérdés, a munkabérek a koz- ¢és maganszektorban egyarant
versenyképesek, a kdzalkalmazottak szamara karrierépitési lehetdséget jelent a
minisztériumok kozotti atjarhatosdg. Azon orszagokban, ahol a kozszféra
kevésbé stabil (pl. Portugalia), a probléma megoldasa égetové valik. A legtobb
tagjelolt orszagban a kozszféra sulyos problémakkal kiizd a megfeleld
munkavallalo felvétele terén. A csatlakozasra vard allamok a felkésziilési
fazisban néha elsdsorban a megfeleld 1étszamu személyzet felvételére helyezik
a hangsulyt, annak ellenére, hogy a tagallami tapasztalatok szerint a
megfelelden képzett és motivalt szakemberek jelentik a kulcsot a tdmogatasok
eredményes felhasznalasihoz.!” A tagjeldlt orszagokban a csatlakozast
elokészitd munkaerdallomany megtartasa is fontos lenne, hogy alkalmazhat6 és
fejleszthetd tudassal bird6 munkavallalok kezeljék a rendszert, akik az uj

munkaerd szamara is 4t tudjak adni ismereteiket.'2°

Az intézményrendszerhez sziikséges munkaerd létszama és képzettsége
tagallamonként valtozd, tekintve, hogy minden tagéllam eltérden alakitotta ki a
tamogatasokat kezeld intézményrendszert, és mivel orszdgonként eltérd a
kapott tdmogatasok mértéke és az operativ programok szidma. Az unios
eléirasok csak néhany alkalommal tesznek emlitést munkaerdvel kapcsolatos
elvarasokra. Kutatdsok bizonyitjdk, hogy a regiondlis szinten 1év0 szervek
gyakran nem jol felkésziiltek a programok népszertisitése ¢és implementalasa
terén, tovabba kiilonbség mutatkozik a nagyvarosokban, illetve kevésbé fejlett
régidkban miikodé hatosagoknal dolgozd szakemberek tudésa kapcsan is.

Csehorszagban példaul nagyrészt palyakezdoket alkalmaznak ezen szerveknél,

125 Sjaak BOECKHOUT, Luc BOOT, Menno HOLLANDERS, Klaas-Jan REINCKE, Jan Maarten DE
VET: im. p. 7-9
126 HORVAT, Andrej; MAIER, Gunther: i.m. p. 18
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igy mind a mar 1étez6, mind az ujonnan létrehozando szervezeteknél nagy igény
mutatkozna a megfeleld szakértelemre.!?’” Kritikaként keriilt tobb helyen
megfogalmazasra, hogy a munkavallaloknak vildgos munkakorleirassal kellene
rendelkezniiik, és a maganszektorban jellemz0 munkabérhez hasonld
versenyképes bérrel. Fontosak lennének a munkafolyamatleirdsok, itmutatok,
kézikonyvek és hasonld szabalyzatok, amelyek a know-how és szaktudas
terjedését segithetnék el6.!?® Természetesen akad olyan pozitiv példa is,
amelyet a tagallamok a fejlddéshez figyelembe vehetnének. Az Egyesiilt
Kiralysagban példaul a kedvezményezettekkel vald kapcsolattartds fontos
eleme a projektciklikus-szemlélet és az erre alapulé munkaszervezés, amelynek
az egyik legfontosabb megjelenési formaja a projektekhez rendelt munkatars
intézménye a projektek teljes élettartaman keresztiil. A programértékelés
megallapitasai szerint ez egyrészt az ligyfél-elégedettséget is novelte, masrészt
a kedvezményezettek altali megkeresésekre adott reakcidok iddigényét is
csOkkentette. Az ottani miikodés masik jellegzetessége az erdteljes modszertani

megalapozottsag és folyamatos tovabbfejlesztés.'?

Az ajanlasok implementalasa és javaslatok megvalositasa azonban nem mindig
miikodik a gyakorlatban. A tagéllamok tapasztalatai azt mutatjak, hogy az EU-
hoz Ujonnan csatlakozé orszagok a csatlakozast kovetd néhany évben a
Strukturalis Alapok felhasznalasa terén alacsony abszorpcids képességgel
rendelkeznek, tekintettel a tapasztalatok hianyara ¢és a megfeleld
projektfejlesztés, munkaerd intézményrendszer kialakitis nehézségeire.!”
Kovetendd példakat lehet taldlni mas tagallamok gyakorlatabol, azonban az
intézményrendszer kialakitdsa és a munkaerd felvétele, megtartdsa egy oOriasi

kihivas napjainkban, sokszor az alapok megteremtése is komplikalt.

127 Markéta SUMPIKOVA, Jan PAVEL, Stanislav KLAZAR: EU Funds: i.m. p. 4, 9-10
128 HORVAT, Andrej; MAIER, Gunther: i.m. p. 16

129 NAGY Sandor Gyula: i.m. p. 96

139 Gheorghe ZAMAN, George GEORGESCU: i.m. p. 149
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3.2.2. Magyvar viszonylatban

A magyar tapasztalatok ¢és a magyar rendszert ért kritikdk rendkiviil hasonloak
a fentiekben 6sszefoglalt nemzetkdzi megéllapitasokhoz, sulyos problémakkal
terheltek. Amennyiben a magyar intézményrendszert vessziik szemiigyre, ugy
megallapithatjuk, hogy a forras kiosztas/felhasznalas szempontjdbol a két
legfontosabb szerepld (irdnyitd hatosag ¢és kozremikdodd szervezetek)
folyamatosan valtozott az orszag unids csatlakozasa 6ta. Magyarorszag tehat a
fentiekben emlitett szabalyozasi szabadsagot nem volt rest kihasznalni, melyet

a kovetkezo abra is szemléltet:

1. szdmu tabldzat:
Unios forrasok kiosztasaban részt vevd szervek tipusa

és szamanak alakuldsa 2004-2020 kozott'!

Idészak | iranyito hatosag kozremiikodo szervezet

2004- szaktarcak

2006 (3 db) 22.db

2007- NFU 12 db

2013 (gazdasagi tarsasagok)

2014.01.01-tol 2014.01.01-t61 2015.12.12-1g
ujra szaktarcak (3 7 db (gazdasagi tarsasagok,)
db)

2015.12.13-tol
1 db (Magyar Allamkincstar)

2014- szaktarcak (4 db) 1 db
2020 (Magyar Allamkincstar)

2004-2006 kozotti idoszakban, a kezdeti végrehajtasi intézményrendszerben az
iranyité hatosag feladatait a szaktarcak lattak el (gazdasagi-, munkaiigyi- és

foldmuvelésiigyi tarca), a kedvezményezettekkel valo teenddket pedig 22 db

131 Sajét szerkesztésti tablazat.
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kozremiikodo szervezet segitette (akikre, mint kiilsds szervekre az iranyitd
hatoséag feladatkorei bizonyos mértékben atruhdzasra keriiltek). A lebonyolitas
rendszere tehat meglehetdsen széttagolt volt teriileti szinten. Mar ekkor
tapasztalhato volt, hogy ezek sokasaga nemcsak az atlathatdsagot veszélyezteti,
de az egységes eljarasrendszer kialakitasat is. A kozremiikddo szervezetek nagy
szamat azonban allaspontom szerint indokolhatta az, hogy a tdmogatasi
rendszer az egész orszag szamara szinte 0j volt, az unios pénzek kecsegtetok
voltak a palyazok szamara és valoszintileg elére nehéz volt felmérni, hogy a
palyazatok lebonyolitasa a kozremiikodo szervezetek szamara milyen mértéki
munkaterhet 16, hany szervezet képes ellatni ezt a funkciot valamennyi régiora

nézve.

Az intézményrendszert 2007-ben egy kdzpontositd valtozas kdvette: az iranyitd
hatosdg feladatait egyetlen egy, ujonnan létrehozott szerv, a Nemzeti
Fejlesztési Ugyndkség hatdskorébe utaltak, amelynek munkajat mar csokkentett
l1étszamu, 12 db kozremiikodé szervezet segitette. Kivétel nélkiil minden
kozremiikodd szervezet gazdasagi tarsasdg formajat oOltdtte, melyek a
koztudatban regionalis fejlesztési igynokségként voltak jelen. A kézpontositas
elénye lehetett (volna), hogy orszagos szinten egy kézben fonddik dssze a teljes
tamogatasi rendszer és egy szerv gyakorolja a hatdsagi feladatokat a tobbi,
végrehajtasban részt vevo szerv felett. Alldsspontom szerint a szervezeti Gjitas a
tapasztalatok kozponti Osszegzésével és egy helyrdl vezérelt szabalyozasi
eldirasokkal segithetett volna kialakitani egy egységes szabdlyozasi rendszert.
Az elmult évek tavlataban viszont kijelenthetd, hogy megkozelitden sem tortént
akkora eldrelépés a szdndékok megvaldsitasaban, mint ahogyan erre az igény
megfogalmazodott. A kedvezményezettek kiillonbozé palydzataik kapcsan
eltérd jogszabaly értelmezésekkel és eljarasrendekkel talalkoztak, jollehet a
Nemzeti Fejlesztési Ugynokség jelentds egységesitési gyakorlatot hozott az

intézményrendszerben. '

132 GYORINE SZABO Gabriella: A 2014-2020-as kohézios forrasok felhasznalasanak hazai véllalasai
az unios kotelezettségek szoritasaban. i.m. p. 141
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A kdzpontositas a Magyar Allamnak mégsem hozhatta meg a vart eredményt,
mert 2014-ben a kormany ujra visszatért a 2004-2006 kozotti
intézményrendszer struktirahoz. Az irdnyitd hat6sagi feladatok ellatasa
céljabol ujra szaktarcak keriiltek kijeldlésre. A 2007-2013-as idészakra eso
tamogatasok 1j pénziigyi idészak kezdetén torténd kezelését a gazdasagi,
fejlesztési és europai unids iigyekkel foglalkozo tarcak lattak el, mig az uj
pénziigyi idészakra esé tamogatasok kezelését négy masik szaktarca (emberi
er6forrassal, nemzetgazdasaggal, nemzeti fejlesztéssel foglalkozo tarcék,
valamint a Miniszterelnokség) végzi. A kozremikodo szervezetek tekintetében
szintén meghatarozo valtozas kovetkezett be. Egyrészrél csokkent azon
operativ programok szama, melyekben a kozremiik6do szervezet tevékenységet
latott el, masrészrol tovabb csokkent a szervek darabszama is. A 2007-2013-as
idészakra esd tamogatasok 1) pénziigyi id6szak kezdetén torténd kezelése
vonatkozasaban kozremiikodo szervezeti feladatokat ellatdo gazdasagi
tarsasagok szamat hétre csokkentették (azaltal, hogy némely fejlesztési
igynokség megsziintetésre, némelyik pedig megtartasra keriilt). A 2014-2020-
as idészakra vonatkozd tdmogatasok tekintetében pedig csak nagyon csekély
szamu operativ programra nézve jelol meg kozremikddd szervezetet a
jogszabaly, ezen feladatokat is mar csak a Magyar Allamkincstar latja el.

A 2014-2020-as kohézids fejlesztéspolitikaban megfogalmazott 0j elvarasok
latszolag a mindségi koltést szolgaljak, ugyanakkor a rugalmatlan, talzott
mértékll tematikus és pénziigyi elvarasok és a programozasi dokumentumok
Osszhangba hozasa a tagéllami fejlesztési kornyezettel olyan mértékli kihivas
elé allitottak az intézményrendszert, amelynek csak tigy tudnak megfelelni az
egyes szereplok, hogy a valodi, tartalmi tervezésre, ujragondolasra alig maradt
id6. Az abszorpcids szoritds, mely a tartalékképzés intézményével még
kézzelfoghatobba valt, és az eredményorientalt idokozi szamonkérés eltereli a
figyelmet arr6l, hogy az eddigi folyamatok ésszerti feliilvizsgélata torténjék
meg, valamint a tAmogatott-szemszogli, szolgaltatobarat megkozelités is alig
varhat6 el az intézményrendszert6l egy ilyen kiélezett, sarkitott helyzetben. A

szigoru tartalmi elvarasok mellett ugyanakkor a tagallami intézményrendszer
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miikodtetésében a Bizottsag szinte teljes szabadsagot biztosit. Ez tulzott
mértéki ,kilengésekhez” vezethet, amely csorbithatja a hatékony ¢és
eredményes megvalositast. Annak a veszélye fenndll az elmult évtized
tapasztalatai €s az unids tervezési folyamat ellentétes eréfeszitései ellenére is,
hogy a fejlesztési forrasok a tdmogatottak/kedvezményezettek szemszogébol
ismét atlathatatlan és sziikségleteikhez kevésbé illeszkedd6 modon keriilnek

felhasznalasra.'??

A fentiekben szemléltetett gyokeres valtozasok az intézményrendszer
hatékonysagat nem segitették eld a tapasztalatok szerint, a magyar szakirodalom

szamos alkalommal biralta az intézményrendszer mitkodését.

Nyikos Gyorgyi is azon allaspontra helyezkedik, hogy mivel a
programvégrehajtds Magyarorszagon teriileti és helyi szinteken zajlik, a
projektkivalasztas szempontjait is befolydsoljak ezeknek a szinteknek a
prioritasai. Osztott feleldsségi rendszerben mikodnek egyiitt a kozdsségi,
nemzeti és teriileti szintek szervezetei. Ez egyben magasabb ellendrzési
kockazatot is jelent, hiszen sok szervezet érintett és az ellendrzési nyomvonal
is hosszabb. R4adasul a szabalyok értelmezése is eltérd lehet az egyes szinteken
és a kiilonbozd szervezeteknél, ami problémat jelenthet a végrehajtasnal.!>*
Nyikos Gyorgyi a regionalis politika hatékonysagat az iranyitd, menedzseld
szervezetek miikodésének hatékonysagatol, illetve altaldban az igazgatési
rendszer miikddésének mindségétdl teszi fliggdve, kiegészitve azzal, hogy a

korrupciods és diszkriminacios jelenségek ezt jelentdsen ronthatjak.!*

Vincze Ibolya az ellendrzési rendszerek attekintésekor arra a megallapitasra

jutott, hogy az ellendrzési rendszer komplexitasa ellenére hianyzik egy olyan

133 GYORINE SZABO Gabriella: A 2014-2020-as kohézios forrasok felhasznalasanak hazai véllalasai
az unios kotelezettségek szoritasaban. i.m. p.142

134 NYIKOS Gyorgyi: A kozbeszerzés és a kohézios politika viszonya és egymdsra hatdsa a
gyakorlatban. i.m. p. 2.

135 NYIKOS Gyérgyi: A kdzfinanszirozasbol megvalositott fejlesztések hatésai, kiilonds tekintettel az
EU kohéziods politikara. Pénziigyi Szemle 58. évf. 2. sz. /2013, p.175
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ellenérz6 szerv, amely Osszegezné ¢és elemezné a kiilonbozé ellendrzési
hatosdgok ellendrzési tapasztalatait, amely alapjdn a rendszer egészének
miikddésére vonatkoz6 megallapitasokat tehetne és ennek alapjan javaslatokat
fogalmazhatna meg arra vonatkozoan, hogy a rendszer mitkddését milyen

iranyba lehetne és kellene tovabbfejleszteni.!*

Gyoriné Szabo Gabriella gondolatai alapjan Magyarorszag ,.terliletfejlesztési
intézményrendszerét 2012. januar 1-jét megelézbden a teriileti szintek magas
szama (kistérség, megye, régid, kiemelt térség, orszadgos szint), ebbdl adoddan
az indokolatlan parhuzamossagok és az alacsony hatékonysagii muikodés
jellemezte, melyet tovabb gyengitett, hogy a hazai és az unios forrasokat kezeld
intézmények ¢és a tdmogatasok felhasznalasanak szabalyozéasa terén szintén
parhuzamos rendszer épiilt ki. A fenti valtozasokbol eredd stabilitdshiany miatt
az egyes szereplOk — regionalis/megyei/kistérségi teriiletfejlesztési szervezetek,
az operativ programok felhaszndldsdnak lebonyolitdsaban  dolgozo
kozremiikodo szervezetek — munkaja soran felhalmoz6do szaktudas, tapasztalat
¢s partnerségek ismerete elvész. A megyei teriiletfejlesztési szereploknél
felhalmoz6d6, korabbi hazai  koltségvetési forrasu teriiletfejlesztési
tamogatasok kihelyezésében ¢és lebonyolitasdban szerzett ismeret ¢&s
humanerdforras kapacitas ,,parlagon hagyésa” sulyos hianyossidga ennek a
tervezési periodusnak. Kijelenthetd, hogy a kozel masfél évtizede zajlo,
folyamatos és széls6séges valtozasok nem segitették el a véghajraban 1évo
2007-2013-as eclszamolasi, valamint a 2014-2020-as iddszak tervezési
elokésziileteit. A belsd, olykor ,,hatra-arc” megoldasban kialakulé intézményi
atszervezések csokkentették programszinten is a hatékonysagot a 2014-2020-as
idészak tervezésének iddbeni eldrehaladdsdban, a korabbi tapasztalatok és
tanulsdgok beépitésében, a teriileti igények visszacsatorndzasdban, a

e

szintén volt egy id6tényezdje, vagyis a projektmegvalositasok soran felmeriild

136 VINCZE 1Ibolya: Az EU-s tamogatdsok irdnyitasi és ellen6rzési rendszereinek miikodése
Magyarorszagon. Gazdasagi Elet és Tarsadalom, 2011. I-II. szam, p. 163.
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kérdések, tamogatasi szerzédések modositdsanak szandéka, elszdmolasok
feldolgozasanak cstiszasabol eredd cash-flow problémak velejardi voltak az
intézményatszervezésnek.'3” Hutkai Zsuzsanna tapasztalatai szerint az elmult
par évben sokat valtozott a lebonyolitdsban részt vevd kozremiikddo
szervezetek kore: az addig megszokott, ,,bejaratott” intézmények eltiintek,
helytiket 1j intézmények vették at, vagy dsszevontak dket mas intézményekkel.
Tovabbi problémat jelent az intézményeknél tapasztalhatdé nagy fluktuacio:
jellemzd, hogy két-harom honap utan felmondanak az ott dolgozok, s emiatt sok
az ellentmondasos utasitas is, ugyanarra a kérdésre tobbféle valaszt adnak az

egymast valto illetékesek. 138

Egyébként az intézményrendszer mikddésének felmérésére maga a Nemzeti
Fejlesztési Ugyndkség is vizsgalatot rendelt el még 2013-ban azzal a céllal,
hogy a 2014-ben kezd6do 1j programozasi idészakkal kapcsolatos dontések
elokészitését segitsék a tapasztalatok Osszegyljtésével. A vizsgalat soran
szamos miikddési hatranyra deriilt fény. Az értékelés'> megallapitotta, hogy a
2007-2014-es fejlesztési ciklus sordn nem volt olyan funkcié a korméanyzatban,
amely aktivan és tudatosan ellatta volna az érintett szakpolitikdk folott az
érdemi koordindcios szerepkorét, ezaltal a fejlesztési program megvaldsitasa
tobb ponton is hatranyt szenvedett. Az elemzd és a végrehajtast feliigyeld
kapacitas hidnya miatt a politika tobb esetben a leegyszerisitd, ,,gyors”
megoldasokhoz, jellemzden a jogszabalyok valtoztatdsanak eszkdzéhez volt
kénytelen nytlni. Mivel ezek a megolddsok nem vették figyelembe a rendszer
adottsagait, ritkan vezettek valds eredményre.

A vizsgalat ramutatott arra is, hogy a fejlesztési stratégia sikere jelentds részben

a végrehajtast végzd humén kapacitas felkésziiltségén és egyiittmiikodési

137 GYORINE SZABO Gabriella: A kohéziés alapok mindségi felhaszndldsénak feltételei és kihivasai
c. PhD értekezése, i.m. p. 46-47

138 HUTKAI Zsuzsanna: i.m. p. 73.

139 A vizsgalatot a Nemzeti Fejlesztési Ugyndkség megbizasabol az AAM Tanacsad6 Zrt. készitette. A
vizsgalat eredménye a ,ZARO ERTEKELESI JELENTES a 2007-2012 id6szak végrehajtasi
funkciéinak értékelésérél” c. anyagban, tovabba a ,,ZARO ERTEKELESI JELENTES a 2007-2012
idészak végrehajtasi funkcioinak értékelésérél, KOVETKEZTETESEK ES JAVASLATOK” c.
anyagban olvashato
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készségén mulik. A human eréforrasok felkésziiltsége azonban nem
egyenszilardsagu a rendszerben, valamint a rendszerben dolgozé szakemberek
nem latjak at a teljes rendszer miikodését, nem értik mas funkcidk célrendszerét,
igy nem tudnak kozos optimumra torekedni. Tulajdonképpen a kozos
tudasbazis hidnya figyelhet6 meg. A tudastoke aktiv menedzsmentjével teljes
kortien egyik funkciondl sem foglalkoznak, és nincs olyan szerepld, amely a
tudastoke teljes rendszeren beliili  fejlesztésével rendszerszeriien,
intézményesitetten foglalkozna.

Problémat jelent, hogy az irdnyitd hatosagi funkcio és a szakminisztériumi
funkcio jellemzdéen nem rendelkezik elegendd informacidoval a konkrét
projektek megvalodsitasarol, igy az ezekkel kapcsolatos problémakrol sem. A
bekért jelentések jellemzdéen csak a pénziigyi, adminisztrativ elérehaladast
mutatjak be és kevés az olyan érdemi kapcsolatfelvétel, amely alkalmas lenne a
mélyebb helyzetfeltdrasra. A vizsgalat sordn gy(jtott adatok alapjan
megallapitasra keriilt tovabba, hogy a jogszabalyi, eljarasrendi, szervezeti
valtozasok szdma messze meghaladta a kozszféraban szokdsos mértéket, €s a
valtozasok gyakorisaga negativan hatott a teljesitményre (adaptacid ido- és
er6forrasigénye miatt) és a tudastOke kialakulasara, tovabba ndvelte a
szabalyossagi kockazatot, mert nehezitette a megfeleld iigyintézési rutin
kialakulasat. Arra is talaltak példat, hogy tobb kiirast a szakpolitikai célokkal
ellentétes iranyba modositott az irdnyitd hatosdg a kozremiikodd szervezet
nyomasara, hogy azok kelléen egyszertien lebonyolithatéak legyenek. A
kozremiikodo szervezetet ebben az esetben elsdsorban az iizleti terv teljesitése
motivalta, vagyis az lizleti terv szempontjai irtak feliil a szakpolitikat.

Az értékelés ravilagitott arra is, hogy a kedvezményezettek jellemz6
felkésziiltsége az EU-s csatlakozas ota eltelt évek ellenére még mindig nem éri
el a sziikséges mértéket és ez jelentds abszorpcids kockazatokhoz vezet. A
kedvezményezettek egyes koreinek felkésziiletlensége az erdforrasok (toke,
koltségvetési timogatas) hidnyan tul abbol is fakad, hogy az intézményrendszer
a kedvezményezettek kdzvetlen tamogatasaval foglalkozo6 funkcioi nem tudtak

megfeleld kapacitast felmutatni. Sajnos a gyakorlat azt mutatja, hogy a
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forrasfelhaszndlds 1éptéke évrél-évre novekszik 2007 oOta, ezzel ujabb
kedvezményezetteket vonva be a rendszerbe, illetve novekvd léptéki
projekteket finanszirozva, a nagyobb projektek azonban még az olyan
kedvezményezetteknek is kihivast jelentenek, akik sikeresen megvalositottak

mar kisebb 1éptéki projekteket.!*

Nemcsak a tudomanyos vizsgalatot végzok illetik kritikéval a rendszert, hanem
maga az Allami Szamvevészék is tisztan latta a problémakat a timogatasok
felhasznalasanak kezdeti éveitdl kezdve. 2006-ban megallapitotta, hogy bar az
EU-bol érkez6 forrasok fogadasara, ill. lebonyolitasara alkalmas — sokszereplOs
— intézményrendszert az EU eldirdsainak megfelelden, a hazai jogszabalyokat
figyelembe véve hoztdk létre, a tdmogataskdzvetitd intézményrendszer
miikodésének hatékonysagat azonban jelentésen befolyasolta a szervezeteknél
fennall6 kapacitashiany, a fluktuacié szintje és a betanulas id6igényessége, s ez
hatassal volt a hataridok betartasara is a palyaztatasi feladatok ellatdsa soran.
Az uni6és tamogatdsok eredményes felhasznéaldsat biztositd jogszabalyi
kornyezetet — néhany esetben jelentds késéssel — kialakitottdk. Kiemelkedd
kockazatot jelentett azonban a jogszabalyi kdrnyezet valtozékonysaga, jelentds
tobbletfeladatokat réva az intézményrendszerre, hatraltatva a hataridok
betartasat.'*! Az Allami Szamvevészék jelentései ramutattak arra is, hogy a
monitoring rendszer kialakitdsa is lassan haladt hazankban, 2007-ig
altalanossagban arra a kdvetkeztetésre jutottak, hogy bar az ellenérzési rendszer
kialakitasa és miukodtetése teljesitette az unios feltételrendszert, miikodésiik
eredményessége ¢s hatékonysaga tdimogatasonként mégis eltérd képet mutatott.
Az ellendrzési rendszerekben tapasztalt eltérések a modszertan gyakorlati
alkalmazasanak hianyossagaibdl, a lebonyolit6é intézményrendszer ellendrzési

szerveinek instabilitdsdbol és az intézményfejlesztés sordn az ellendrzési

140 AAM Tanacsad6 Zrt.: ,ZARO ERTEKELESI JELENTES a 2007-2012 id8szak végrehajtasi
funkcioinak értékelésérél”, valamint ,,ZARO ERTEKELESI JELENTES a 2007-2012 idészak
végrehajtasi funkcioinak értékelésérol, KOVETKEZTETESEK ES JAVASLATOK”

41 Allami Szamvevészék: Tajékoztatd ez eurdpai unids tamogatisok 2005. évi felhasznaldsanak
ellenérzésérol (2006. augusztus) p. 9
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tevékenység eredményességi ¢és hatékonysagi szempontjainak hattérbe
szoruldsabol szarmaztak. Szamos hianyossag volt megallapithatdé tovabba az
ellenérzési funkciok korében is.!*? A Szamvevdszék ugyanigy észlelte a
huménerdforrast érint6 hianyossagokat is: a magas fluktuaciot, kapacitashianyt,
nagymértékli vezetdcseréket, felkésziiltség gyengeségeit, nem megfeleld
feladatelosztast, amelyek mind hozzéjarultak az intézményrendszerre héaruld

feladatok ellatasanak késedelméhez, hianyossagaihoz.!#?

Allaspontom szerint a magyar intézményrendszer hatékonyabb miikodését
segitené eld egy (viszonylag) allandé szervezeti felépités, amely csak csekély
mértékben valtozik az egyes pénziigyi idOszakokkal. Ezalatt a
fejlesztéspolitikaban szerepet vallalo intézmények szamanak és
hataskorének egységesitésére és allanddsitasara gondolok. Elfogadhato a
szervezetrendszer modositasa a valtozo unios igények és rendeleti eldirasoknak
valé megfelelés érdekében, ugyanakkor az allandosdg a kedvezményezetti
oldalon részt vevok (kedvezményezettek, jogalkalmazok, tandcsadok,
palyazatelokészitd tarsasagok, stb.), illetve jogalkalmazok szdmara biztositana
az atlathatosagot, konnyebb eligazodast és az egyes szervek gyakorlatanak
kiismerését. Hosszatdvon mindenképpen elénydkkel jarna, ha a
kedvezményezetteknek nem  kellene minden pénziigyi iddszakban
megismerkedni az 01j szervezetrendszerrel, a pénziigyi idészakok valtasa sem
okozna problémat és bizonytalansagot, tovabba az allami szervek oldalardl egy
tapasztalt személyzet segitené a projektek megvalositasat. Ezzel parhuzamosan
az intézmények oldalardl is mérheté lenne a hatékonysag, amennyiben célul
tlizik ki a fluktuacio és atszervezések csokkentését, a személyzet képzését. A
kohézios politika teriilete rendkiviil komplex, megértése és atlatasa alapos
szaktudast igényel. A jogszabalyi valtozasok pedig viszonylag gyakoriak, de a

pénziigyi id6szakok véltozasaval tapasztalhatoan mindig Gjabb jogszabalyi

42 Allami Szémvevészék: Tajékoztatd ez eurdpai unids tamogatisok 2006. évi felhasznaldsanak
ellendrzésérdl (2007. szeptember) p. 19, Allami Szimvevészék: Tajékoztatdo ez eurdpai unids
tamogatasok 2007. évi felhasznalasanak ellendrzésérol (2008. szeptember) p. 25

143 Allami Szamvevészék: Tajékoztatd ez eurdpai unids tamogatisok 2007. évi felhasznaldsanak
ellendrzésérol (2008. szeptember) p. 23
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csomag jon létre, melynek feldolgozdsa még a szaktudassal rendelkezdk
szamara is sok idOt és hattértapasztalatot igényel. Kovetkezésképp a human
er6forras allandosaga és képzettsége kiemelt szerepet kap mind a palyazati
eljarasok kezelésében, mind a palyazatok megvaldsuldsanak ellendrzésében.
Egy gordiilékenyen mukodo, egységes gyakorlattal rendelkez6, atlathatd
végrehajto és ellen6rz6 rendszer a  fejlesztéspolitikdban ¢és a

szabalytalansagkezelésben nélkiilozhetetlen.

3.3. A kozbeszerzés kritikai elemzése

Becslések szerint az eurdpai strukturalis és beruhdzasi alapok mintegy 48%-at
kozbeszerzés utjan koltik el.'** A tagallamokban unids tarsfinanszirozassal
végrehajtott projekteknek meg kell felelniiik a hatdlyos kozbeszerzési
szabalyoknak, amelyek biztositjak a megfelel6 ar-érték aranyt és a tisztességes
piaci versenyt. A polgarok kormanyokba vetett bizalmdnak megorzéséhez
nagyon fontos az is, hogy a kapcsolodo eljarasok atlathatoak és feddhetetlenek
legyenek. A fenti okoknal fogva a Bizottsag vallja, hogy a kozbeszerzési
szabalyok helyes ¢s egységes végrehajtdsa a fokozott hatékonysag ¢és
eredményesség révén mindenkinek elonyds — a nemzeti és regionalis szintii
hat6ésagoknak csakugy, mint a véallalkozasoknak €s a polgaroknak. Segitségével
mindannyian a leheté legtobbet hozhatjuk ki a kozberuhdzasokbol, ¢&s
garantalhatjuk az uniés forrasok legelonyosebb felhasznalasat. Az adatok mégis
arra mutatnak, hogy az unios alapok elkoltése sordn elkdvetett hibak jelentds
részét 0sszességében az unids kozbeszerzési szabalyok helytelen alkalmazasa

okozza.!®

A bizonytalansag és a problémak egyik 6 oka, hogy a gyakorlati alkalmazas

soran ellentmondasokat lehet felfedezni a kozbeszerzési és a kohézids

144 Utmutaté kozbeszerzési szakemberek szaméra az eurdpai strukturalis és beruhazasi alapok altal
finanszirozott projektek kdzbeszerzési eljarasai soran elkdvetett leggyakoribb hibak elkeriiléséhez. Az
Eurdpai Uni6 Kiadohivatala, 2015. A dokumentumot az Eurdpai Bizottsag szervezeti egységei allitottak
0ssze az Eurdpai Beruhazasi Bankkal egytittmiikodésben.

145 1 4sd az €l8z06 labjegyzetet.
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szabalyozas kozott és ez nehézséget jelent a kedvezményezettek szdmara a
projektek végrehajtasanal.!*¢ A fejlesztési projektek végrehajtasa soran
nemcsak a kozbeszerzési, hanem a kohézios szabalyokat is be kell tartani.
Ez a két szabalyozasi teriilet kiilonb6z6 célok és szandékok mentén Kkeriilt
kialakitasra, és egyes esetekben nem harmonizalnak egymassal. Gyakran
lehetetlen egyes megoldasoknal teljes bizonyossaggal megallapitani, hogy
jogszerii-e. Két eltéré — abban azonban megegyezd, hogy mindkettd bonyolult
— szabalyozds csomag egyidejii alkalmazdsa nem konnyl feladat a
jogalkalmazonak.

Igy a kozbeszerzési és kohézios szabalyozas alkalmazasakor a helyes megoldas

kivalasztasanal figyelemmel kell lenni a jogalkotoi szandékra.'#

Altalanossagban véve, 2000-2013 kozott a leggyakoribb, kozbeszerzésre
visszavezethet6 szabalytalansagi okok a kovetkezOk voltak a tagallamokban!*®:

- nyilvanossagra vonatkozd eljarasi szabaly megsértése,

- a kozbeszerzési eljarasban a szerzddést rendkiviili silirgésségre
hivatkozassal verseny nélkil itélték oda anélkiil, hogy ezt
elérelathatatlan koriilmény indokolta volna,

- ¢pitési beruhazasok, szolgaltatasok szerzédésmodositasai, kiegészitd
megallapodésai az elére nem lathato koriilmények esetére meghatarozott
kiiszobot meghaladtak,

- egyes birdlati szempontok hidnya az ajanlattételi felhivasbol vagy
ajanlattételhez sziikséges dokumentaciobol,

- jogellenes biralati szempontok alkalmazasa,

- a szerzOdés targyat csokkentették az eredeti ellenérték megtartasa
mellett,

- targyalasok folytatasa olyan eljarasokban, ahol erre nem lenne lehetdség.

146 NYIKOS Gyorgyi: A kozbeszerzés és a kohézios politika viszonya és egymdsra hatdsa a
gyakorlatban. i.m. p. 1

47 NYIKOS Gyorgyi — TATRAI Tiinde: Public Procurement and Cohesion Policy. Paper to 5"
International Public Procurement Conference, Seattle, p. 13

148 A kozbeszerzésre vonatkozd szabalyok megsértése esetén alkalmazand6 pénziigyi korrekciok
meghatarozasara vonatkozd irdnymutatasok a strukturalis alapok ¢és a Kohézios Alap altal
tarsfinanszirozott kiadasok tekintetében Europai Bizottsag COCOF 07/0037/02-FR
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A szabdlytalansadgkezelés kapcsan nemzetkozi példa a kozbeszerzési
akadalyokra, hogy Horvatorszagban az is problémat jelent, hogy a
kozbeszerzési hatosagoknal dolgozd személyek 1étszdma alacsonynak
bizonyult. Altalaban egy szervezet csak egy vagy két fot alkalmaz kifejezetten
az uniés tamogatasok miatt induld kozbeszerzési eljarasok kezelésére, a nagy
szamu eljarasok igy értelemszerlien hamar talterhelést eredményeznek
szamukra. A vizsgalatok azonban azt is kimutattdk, hogy az el6z6kon tul
problémat jelent a kdzbeszerzési felhivasok és tender dokumentaciok alacsony
mindsége, a sziikséges ismeretek hidnya, valamint az ajanlattevok altal a
projektek megvaldsitasanak elkezdésére forditandd Onerd és kapacitas
hianya.'*  Lengyelorszagban pedig a jogi elbirasok  altalanos
tulszabalyozottsaga a kozbeszerzések terén is megmutatkozik és a tender
eljarasok elhtizdédasdhoz vezet, valamint koriilményes jogorvoslati eljarasok
lefolytatasahoz, amelyek gyakran a tamogatdsok iddbeni felhasznalasat

akadalyozzak. '>°

Kutatdsaim sordn a magyar gyakorlatban a kohézios és kozbeszerzési szabalyok
Osszhangjanak hianyabol két olyan Iényeges probléma meriil fel, amely
érdemben érinti a tdmogatasok jogszerli felhasznalasat a kedvezményezetti
oldalon. Az egyik, amikor a kdzbeszerzési eljarasban lefolytatott jogorvoslati
eljaras akadalyozza a tamogatas lehivasat/felhasznalasat; a masik pedig a
kdzbeszerzési jogsértésekre vonatkozo hataskor tisztdzatlansaga a tdmogatdi

oldalon.

3.3.1. A kozbeszerzési eljaras révén bekovetkezo késedelem

A kedvezményezett nem konnyebbiilhet meg, amikor megitélik szamara az

unidés tamogatast, annak lehivasahoz, illetve a pénzosszeg megtartasahoz

149 Marko SOSTAR, Ana MARUKIC: Challenges of Public Procurement in EU Funded Projects. In:
Journal of Contemporary Management Issues, Management, Vol. 22,2017, No. 2 (p. 99-113) p. 110
150 Andrzej BUKOWSKI, Kaja GADOWSKA, Paulina POLAK: i.m. p. 446-447
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kozbeszerzési eljaras lefolytatdsara koteles!!, tovabba a kozbeszerzési
torvényben foglalt jogszabdlyi rendelkezések szigoru betartasara. A tdmogatas
lehivasara ¢és felhasznédldsdra azonban nagymértékben kihatassal lehet a
kozbeszerzési eljaras és az annak keretében indult jogorvoslati eljaras,
amely negativ jellegi dontés esetén egyrészt megakadalyozhatja a
kozbeszerzési eljardas keretében a szerz0dés megkotését a nyertes
ajanlattevovel, masrészt tovabbi id6eltolodast eredményez, ezaltal a tAmogatas
kedvezményezettje akdr 6nhibdjan kiviil is abba a helyzetbe keriilhet, hogy nem
képes betartani a tdmogatas lehivasara eldirt hataridét. Barmely ajanlattevo €s
egyéb érdekelt, akinek jogat vagy jogos érdekét a torvénybe 1itkozo tevékenység
vagy mulasztas sérti vagy veszélyezteti, jogorvoslati kérelmet nyujthat be a
kedvezményezett altal lefolytatott kzbeszerzési eljarasra nézve, a gyakorlatban
pedig gyakran el6fordul, hogy jogszeriien lefolytatott eljaras esetén is a
sértodott ajanlattevok szandékosan jogorvoslati eljarast kérelmeznek. A
gyakorlatban egyaltalan nem ritka, hogy egy kozbeszerzési eljarast akar tobben
is megtamadjanak. Tehat ilyen eljarasra a kedvezményezett barmikor szamithat,
annak betervezése a projekt megvaldsitasi iitemtervébe azonban szinte

lehetetlen.

Altalaban a kedvezményezettek sziik hataridékkel dolgoznak, amelybe mar a
sokszor tobb honapos kdzbeszerzési eljaras beillesztése is komoly kihivast
jelent, nem még annak jogorvoslat miatti elhuzodasa. Bar a jogorvoslati
eljarasra konkrét hataridoket tartalmaz a kdzbeszerzési torvény, az eljaras akar
a birdsag elott is folytatddhat peres eljaras formajaban, amelynek idétartama
elére mar nem becsiilheté meg. Igy a torvényi elvaras, hogy a kedvezményezett
az ltemterv elkészitése sordn legyen figyelemmel a kozbeszerzési

kovetelményekre, a gyakorlatban tobbszor betarthatatlannak bizonyul.

51 A szabély a 2007-2013-as id8szakra vonatkozd 4/2011. (I. 28.) Korm. rendelet 37.§ (2) és (3)
bekezdésében, valamint a 2014-2020-as iddszakot érintd 272/2014. (X1.5.) Korm. rendelet 56.§ (4)
bekezdésében is szerepel.
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Arra is gondolni kell, ha a jogorvoslati eljaras eredményeképpen negativ jellegi
dontés sziiletik, amely alapjan az ajanlatkérdként eljaro kedvezményezettnek
nem lesz lehetdsége megkdtni a tervezett szerzOdést a nyertes ajanlattevovel,
illetve visszamendlegesen megsemmisitik a kozbeszerzési eljaras folyaman
hozott dontéseket. A fentiek alapjan véleményem szerint maga a jogorvoslati
eljaras bar késedelmet okozhat a hataridok betartdsa soran, ugyanakkor a
hataridokre gyakorolt negativ hatdsa inkdbb abban tiikr6zodik, hogy
amennyiben a jogorvoslati eljarasban hozott dontés értelmében a lefolytatott
kozbeszerzési eljaras valdjaban eredménytelennek bizonyul, gy teljesen
megakadalyozhatja a kedvezményezettet abban, hogy az unids tamogatas
felhasznaldsara megadott hataridon beliil wjabb kozbeszerzési eljarast

152 gy a kedvezményezett a megitélt timogatast nagy bizonyossaggal

inditson.
elvesziti, amennyiben részére a tamogatas egy része mar folyositasra is keriilt,

ugy arra nézve kamatokkal novelt visszafizetési kotelezettség terheli.

152 A Kozbeszerzési Dontébizottsag D. 919/16/2010. szama dontésében ki is hangsulyozta, hogy az
ajanlatkéronek szamolni kell azzal, hogy esetlegesen az eljarasat jogorvoslati kérelemmel tdmadjak, igy
a kozbeszerzési eljarasa eredménytelen lesz, vagy a szerzédéskotésre mas okbdl nem keriil sor. Ennek
kihangstlyozasa azért meriilt fel a targyi esetben, mert Szerencs Véaros Onkormanyzata a telepiilés
teriiletén talalhato két templom felujitasa céljabol unids tdmogatasban részesiilt, s két kozbeszerzési
eljarast folytatott le. E10szor egy nyilt eljarast inditott el, amelyet végiil eredménytelenné nyilvanitott,
igy egy Ujabb eljaras lefolytatasa valt sziikségessé. Ekkorra (2010) azonban mar tigy tiint, hogy tal sziik
az ujabb kozbeszerzési eljaras lefolytatasara nyitva allo hatarido tekintettel arra, hogy a tdmogatasi
szerzodése értelmében 2011 aprilisaig a projektet teljes mértékben le kellett volna zarni, valamennyi
szamlat kifizetni, az Osszes sziikséges jelentést elkésziteni. Tehat nem csak a kdzbeszerzési eljarast
kellett volna lefolytatnia egy év alatt, de minden munkat el kellett volna végeztetnie a nyertes
ajanlattevovel és a projektet papiron, adminisztrativ uton is le kellett volna zarnia. Ezen okokra alapozva
stirgdsségre hivatkozassal mind a kedvezményezett, mind a kozremiikddo szervezet tigy itélte meg,
hogy a nyilt eljaras helyett hirdetmény kozzététele nélkiili, targyalasos eljaras lefolytatasa indokolt,
ennck megfelelden indult el egy jabb kozbeszerzési eljaras, ami végiil a Kdzbeszerzési Dontébizottsag
elnoke altal hivatalbol keriilt megtamadasra. A Dontobizottsag megallapitotta, hogy az ehhez sziikséges
rendkiviili silirgésséget megalapozé kovetelmények teljes egészében nem teljesiiltek, tovabba
dontésében az ajanlatkérd ajanlattételi felhivasat és a kdzbeszerzési eljarasban hozott dontéseket
megsemmisitette. A jogorvoslati eljards soran az ajanlatkérd hangsulyozta, hogy amennyiben a
templomok feltjjitdsat nem tudja megvalositani az eldirt jogvesztd hataridén belil, gy a mar
megkezdett projektelemekre esd tamogatas is megvonasara keriil. Vagyis a mar korabban, a szerencsi
varra megkotott vallalkozasi szerzodés alapjan megkezdett, 500 millié Ft-os beruhdzasra vonatkozo 425
millio Ft tdmogatast is elvesziti és azt kénytelen lenne teljes egészében sajat forrasbol megvalositania,
ami a jelenlegi pénziigyi helyzetében valosziniileg a varos csddjét jelentené. A jogorvoslati eljarasban
hozott déntésre tekintettel valosziniisithetd, hogy Szerencs Varos Onkormanyzatatol megvontak az
unios tdmogatast. Azért csak valdszinGsithetd, mert biztos informacidt errdl nem lehet szerezni.
Tekintettel az NFU hatdskorére, a Kozbeszerzési Dontébizottsdg dontéseibél nem deriil ki, hogy a
szabalytalansagi eljaras lefolytatasara sor keriilt-e és az milyen eredménnyel zarult.
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3.3.2. A kozbeszerzési jogsértések vizsgalatara jogosult hatosag

A kozbeszerzési torvények az elmult évtizedek soran valtozatlanul,
egyértelmiien kimondtadk, hogy a kozbeszerzési torvény megsértésének
megallapitasara a Kozbeszerzési Dontobizottsag rendelkezik kizardlagos
hataskorrel, jogorvoslati eljards lefolytatasat kovetéen. Ugyanakkor a
Strukturalis Alapok felhaszndlasarol sz6ld6 magyar jogszabalyok rendszerint
lehetdséget ¢és kotelezettséget biztositanak az iranyitdé hatésdg (azaz a
tamogatast nyujté szerv) részére a koOzbeszerzési eljarasban 1étrejott
dokumentumok (szerzddés, ajanlattételi felhivas, stb.) eldzetes és utdlagos
vizsgalatara, valamint kozbeszerzési szabalyok megsértésére alapozva
szabalytalansag megallapitdsara. A magyar gyakorlatban szamos alkalommal
problémat jelent annak megitélése, hogy az irdnyitd hatosag tulajdonképpen
jogosult-e  kozbeszerzési  jogsértés megallapitasara a Kozbeszerzési

Dontébizottsag elézetes hatarozata nélkiil.

A fenti hataskor-0sszeiitkozési problémara kutatasom soran legféképpen a
peres eljarasokbol deriilt fény. A polgari peres eljarasokban rendszeresen
hivatkozott arra a tdmogatdi oldal, hogy unids elvards a szabalytalansagok
felderitése, kivizsgalasa és a jogkdvetkezmények alkalmazésa, a timogatd ezen
hataskore nem vonhatd el. Szerinte tehat az unids és nemzeti jogszabalyok
alapjan is jogosult a tdimogato a kdzbeszerzési szabalyok megsértését vizsgalni.

3 azonban kimondasra keriilt, hogy a tdmogatdé nem

Tobb jogerds itéletben!
jogosult a kdzbeszerzési szabalyok megsértésének megallapitasara és az alapjan
szabalytalansagi dontés meghozatalara. A kozbeszerzési torvény megsértésének
megallapitasara a Kozbeszerzési Dontobizottsag rendelkezik kizarélagos
hataskorrel, az altala hozott hatarozat képezheti csak alapjat kozbeszerzési

jogsértésre alapozott szabalytalansagi dontésnek. A tdmogatd kdzbeszerzési

153 példaul a Kiria Gfv.IX.30.218/2011/7. és VIL.30.179/2014/4. szam itéletének alapjat képezd perek
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jogsértés észlelése esetén kizarolag jogorvoslati eljaras kezdeményezésére

jogosult a Kozbeszerzési Dontébizottsagnal.

A kozbeszerzési és szabdlytalansagi szabalyok iitkozésére, valamint a fenti
hataskori problémara az Allami Szamvevészék egyik vizsgalata soran is fény
deriilt. Az EU tamogatasok felhasznélasa soran alkalmazott szabalytalansag-,
adossag- és koveteléskezelési folyamatok ellendrzésérdl 2010-ben készitett
jelentése a kdzbeszerzési szabalyok és az unids tdmogatasok felhasznalasara
vonatkozé  rendelkezések  Osszeférésére  vonatkozéoan a  kovetkezd
megallapitasokat tartalmazza.

A hazai kozbeszerzési torvény eldirasai és az unios szabalyozasnak a Nemzeti
Fejlesztési Ugynokséggel, mint EU forrasokat kezeld szervezettel szembeni
elvarasai nem dlltak Osszhangban a kozbeszerzési szabalytalansagok
megallapitasa tekintetében. A hazai torvényi szabdlyozds szerint a
Kozbeszerzési Dont6bizottsag allapithatta meg a kdzbeszerzEsi torvény-, illetve
az eljardsi szabalyok megsértését. Ugyanakkor a Nemzeti Fejlesztési

Ugynodkség, mint timogatast kezeld szerv unids jogszabaly'>*

¢és Bizottsagi
iranymutatas szerint koteles volt szabalytalansagi eljarast lefolytatni, sziikség
szerint pénzligyi korrekciot végrehajtani a Kozbeszerzési Dontdbizottsag
elmarasztald dontése mellett, vagy annak elmaradasa esetén is, ami gyakorlati
problémaként is megmutatkozott. Az Allami Szamvevdszék vizsgalata szerint
a kdzbeszerzési szabalytalansagok mindsitése a Nemzeti Fejlesztési Ugynokség
rész¢érdl akkor sem mindig egyértelmi, ha a Kdzbeszerzési Dontobizottsag a
torvénysertést megallapitotta. Az egyik vizsgalt esetben a Kozbeszerzeési
Dontobizottsag a kedvezményezettet elmarasztalta, a kozremiikddo szervezet

vezetdje szerint azonban nem tortént szabalytalansag. Egy masik esetben a

szabalytalansagi gyanu alapjan az a dontés sziiletett, hogy nem inditanak

154 Az Eurdpai Tanécs 2006. julius 11-ei 1083/2006/EK rendelete 99. cikke szerint az EU elvonhatja a
tamogatast akkor is, ha a szabalytalansag felfedezése utan a tagallam nem hajtja végre a pénziigyi
korrekciot (fiiggetleniil tehat a KDB dontésétol).
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szabalytalansagi eljarast, mert ugyan megsértették a torvényt, de az EU

pénziigyi érdekei nem sériiltek, ezért szabalytalansig nem tortént. !>

A fentiek alapjan tehat kiemelt jelentéségii lenne, hogy az unios tamogatasok
felhasznalasarol szold jogszabalyok figyelemmel legyenek a kozbeszerzési
szabalyokra, a harmonizacido megteremtése elengedhetetlen a szabalytalansdgok
elkeriilése €s a timogatasok megfeleld felhasznalasa érdekében. Indokolt lenne
az olyan esetek megfelel6 kezelése, amikor a kedvezményezett szabalyszerti
eljarasa ellenére huzodik el a kdzbeszerzési eljaras végén a szerzddéskotés,
valamint a tamogatdi oldalon torekedni szlikséges a jogszer(i szabalytalansagi

eljarasok lefolytatasara.

Az uni6s alapok pénziigyi lebonyolitdsdban fontos a csaldsok és szabalytalan
koltések megakadalyozasa. Ezért egyértelmii feladat a tagallamoknak, hogy
hatékony kozbeszerzési rendszert muikodtessenek, és megfeleld eljarasokat
folytassanak le. Szdmos unios forrasbol finanszirozott projektnél vannak
atlathatosagi problémak a szallitok kivalasztdsanal, ami megalapozhatja a
jelentds kozpénzek hatékony felhasznalasaval kapcsolatos aggalyokat.!>® A
szabalyozasi folyamatban mindenképpen figyelemmel kell lenni arra, hogy a
jogalkalmazok életét azzal lehet leginkdbb megkonnyiteni, ha a jelenlegi
jogalkalmazasi szintrél, - ahol megprobaljak megérteni és végrehajtani a két
jogszabalycsomag (kdzbeszerzési-kohézios) mogotti jogalkotdi szandékot - a
jogi bizonyossag magasabb szintjére kerlilhetnek egyszerti és attekinthetd

szabalyozassal.!’

155 Allami Szamvev6szék: Jelentés az EU tamogatasok felhasznalasa soran alkalmazott szabalytalansag-
, adossag- és koveteléskezelési folyamatok ellendrzésérdl. 2010. augusztus. p. 20-21, 39

136 NYIKOS Gyorgyi: A kozbeszerzés és a kohézios politika viszonya és egymdsra hatdsa a
gyakorlatban. i.m. p. 17

57 NYIKOS Gyorgyi — TATRAI Tiinde: i.m. p. 15

103



4. FEJEZET
SZABALYTALANSAGKEZELESI GYAKORLAT
HATOSAGI SZEMMEL

Unids és tagallami szinten egyarant késziilnek statisztikai kimutatasok az unios
tamogatasok Osszegérdl, felhaszndldsarol ¢és az alkalmazott pénziigyi
korrekcidkrol, amelyek az unios koltségvetés megvédését hivatottak szolgalni.
Szakmai elemzések készitése is gyakori, melyek a szabalytalansagi
tapasztalatokat kivanjak Osszefoglalni. Ezen vizsgdlatok eredményeit az
Eurodpai Bizottsag és az Eurdpai SzamvevOszek, hazank adatait tekintve pedig

az Allami Szamvevészék folytatja le és jelenteti meg nyilvanosan.

A tobbéves pénziigyi idészakok rendszere miatt a feliilvizsgéalatok elsésorban
nem ¢évente, hanem a pénziigyi id6szakokat kovetden, utdlag és egységesen
torténnek. Ez a vizsgalatot igencsak megneheziti, az éves eredményeket pedig
jelentdsen befolyasolja, hogy a tdAmogatasok felhasznaldsa milyen szakaszban
tart (pl. a pénziigyi iddszak elsé éveiben a tdmogatasok kiosztasa torténik és
felhasznaléasi eredmények csak csekély mértékben allnak rendelkezésre, mig a
pénziigyi idOszak zarasakor a tagallamok joval tobb és részletesebb jelentést
kotelesek tenni). Tény ugyanakkor, hogy mivel az Unidnak szdmos eltérd
struktiraji tdmogatdsi rendszere van, eltérd felhasznalasi szabalyokkal, a
statisztikai és egyéb adatokbdl nehéz kizardlag a szabalytalansagi eljarasokra

vonatkozoan kovetkeztetéseket levonni.

Igy tehat felmeriil a kérdés, hogy a statisztikak valés képet tudnak-e mutatni a
tagallami eredményekrél ¢és az unids tamogatdsok felhasznéaldsanak
eredményességérol. A kiilfoldi szakirodalom nemleges valaszt ad a kérdésre,
melynek okait az aldbbiakban részletezem. Tapasztalataim szerint az eurdpai
vizsgalatok tagak, kifejezetten statisztikai jelleget oltenek, ahogy az majd a

késObbiekben bemutatasra keriil. Ezzel szemben az Allami SzamvevOszék
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kevésbé statisztikai eredményeket hoz nyilvanossagra és a szabalytalansagi
eljarasok kezelését is igyekszik vizsgalni és évrél-évre altalanos tapasztalatokat,
kritikdkat megfogalmazni a fejlodés eldsegitése érdekében. Emiatt megitélésem
szerint az eurdpai kimutatdsokhoz képest a magyar jelentések alkalmasabbak az
unids tdmogatasok felhasznalasdnak eredményessége bemutatasara, tovabba a

jobb eredmények elérése érdekében a fejlodéshez segitség nyujtasara.

4.1. Unios viszonylatban

4.1.1. A szakirodalom véleménye

Egyes elméletek szerint — melyekkel magam is egyétértek — a Bizottsag
egyetlen célja az unids koltségvetés védelme a tagallamok felé torténd
jogosulatlan kifizetésektdl, ezért az utdlagos ellenérzések kizardlag a
tagallamok tevékenységét vizsgaljdk és csupan szamviteli ellendrzést
jelentenek. Igy kérdéses, hogy a pénziigyi korrekciok tényleg hatékonyak-e,
képesek-e az unios koltségvetést ért sérelmek teljeskorti orvoslasara. A
pénziigyi korrekcidk alkalmazéasa esetén ugyanis a Bizottsag felé visszafolyt,
jogosulatlanul kifizetett 6sszeg nem feltétleniil jelenti azt, hogy a tagéllamnal
nem maradt veszteség, azaz, hogy a tagallam is be tudta hajtani a kdveteléseit.
Egyes érvek szerint, ha nem csak a pénziigyi idészakot kovetd utdlagos
kozponti ellenérzés lenne érvényben, akkor tobb szabdlytalansdg keriilne
felderitésre, de ez sokak szadmdra nem meggy0z6 érv, amelyet az Eurdpai
Szamvevdszék megallapitasai is aldtdmasztanak, valamint amelyet a Bizottsag
is vitat. Az elmult évek kimutatdsai alapjan a pénziigyi korrekcidok dsszértéke
nagyban fiigg attol, hogy az Eurdpai SzamvevOszék és a Bizottsadg a pénziigyi
idészak kozben milyen nyomdst gyakorolt a tagdllamokra. A pénziigyi
korrekcidk célja az lenne, hogy a fel nem tart szabalytalansdgok esetére is
fedezetet nyujtsanak, azonban ez nem latszik kivitelezettnek, csupan az unios
koltségvetés sérelmének kockazatat csokkenti. Ha a tagallami rendszer nem az

eléirasoknak megfelelden miikodott, akkor utdlag a gyengeségek orvoslasara
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mar nincs lehetéség. A pénziigyi korrekciok igy tehat csupan annak jelzésére
szolgélnak, hogy a tamogatasok felhasznaldsara eldirt szabalyok milyen
mértékben keriiltek megfelelden alkalmazasra, azaz minél tobb pénziigyi
korrekceid keriilt kiszabasra, annal tobb szabalytalansag tortént.!>8

Masok szerint az is problémat jelent, hogy a tagallami folyamatok felett a
Bizottsag altal végzett feliilvizsgalat az asztal mell6l torténik és nem tud minden
tamogatasra kiterjedé kontrollt gyakorolni. A Bizottsdg azt az elvet vallja (és
ezért nem évente van feliilvizsgalat), hogy az id6kozbeni kockazatokra valo
esély elfogadhatd, hiszen a pénziigyi korrekcidok alkalmazasara késObb sor
kertilhet, amely a kockazatot mérsékli. Tovabba mivel a tagallamok mindsiilnek
hitelezOnek, fizetésképtelenség veszélye nem fenyegeti az EU-t. Vannak akik
atvitt értelemben ,rendészeti” és ,tizoltd” szerepkor kozott tesznek
kiilonbséget abban az értelemben, hogy a gyakorolt kontroll aktiv vagy passziv
formajunak tekinthet6-e. A ,,rendészeti jellegi” megkdzelités tigy értendd, hogy
a gazdasagi szereplé folyamatos és kozvetlen ellenérzés alatt all, mig a
,»tizoltosagi” megkdozelités szerint kevésbe aktiv és kozvetlen a beavatkozas
lehetdsége. Mind a Bizottsag, mind a tagallamok a ,,rendészeti jellegii” elv
kovetése felé orientalédnak, amely kiilonféle ellendrzési mechanizmusok
alkalmazésat jelenti egy egységes rendszerben. A tagallamok altalaban kivarjak
a Bizottsagi (és EU szamvevoszéki) ellendrzések eredményeit és annak
figyelembevételével cselekednek, a tagdllamok nemzeti szinten elvégezik a
monitoring tevékenységet, amely a Bizottsag szamdra kiegészitd szolgaltatast,
segitséget jelent. A tagdllamokban bevont nagyszamu hatésagok ¢és eltérd
tagallami rendszerek miatt mas megoldas nem is lenne miikodoképes, nem
lenne realitasa annak, hogy a Bizottsag és a tagallamok a fentiekben felvazolt
két kiilon szemléletmodot kdvessék, tovabba ha nem megosztott feleldsségi
rendszer lenne a tagallamok és a Bizottsag kozott, gy a Bizottsdgnak a
jelenleginél joval nagyobb eréforrasra lenne sziiksége. Ebben a megosztott

rendszerben a Bizottsag feleldssége inkabb egy feladatnak tekinthetd, mintsem

158 Gabriele CIPRIANI: The EU Budget Responsibility Without Accountability? Kiado: Centre for
European Policy Studies Brussels, 2010. p. 51-54

106



az unids koltségvetés egészének védelmét érintd tag feleldsségi kornek.
Felmeriilt annak lehetdsége is, hogy az Eurdpai Parlament is szerepet kapjon a
tamogatasok felhaszndldsdnak ellendrzésében, azonban a tagallamok
elzarkdztak attol, hogy a kormanyok mind a nemzeti parlament, mind az unios
parlament felé elszamolasi kotelezettséggel tartozzanak.'® Tovabba a
szabalytalansagok felderitése és szankciondldsa egyébként nem hagyhato
kizardlag a tagallamokra sem, mert a tapasztalatok szerint ilyen esetben joval
kevesebb problémas esetet tarnanak fel a tagallamok, a koltségvetés védelme
érdekében a Bizottsag ellendrzési jogosultsagaira is sziikség van. Az Eurdpai
Tanécs allaspontja ezért az, hogy a korrekciok értékének ndvelése helyett a

szabalyszer(i felhasznalds maximalizalasara kell torekedni.'®

4.1.2. Az Eurdpai SzamvevOszék véleménye

A fentiekhez hasonloan a Bizottsdg szerepérdl és miikodésérél nemcsak a
szakirodalom fogalmaz meg kritikai véleményt, de az Eurdpai Szamvevoszék
1s.

Az Eurdpai SzamvevOszék 110-130 millié euréra becsiili a kifejezetten a
tagallami ellendrz6 hatdsdgokhoz kapcsolodo éves ellendrzési koltséget. Ez az
Osszes ERFA, KA és ESZA programhoz rendelt teljes koltségvetés (az unios,
illetve tagallami koz- és maganfinanszirozast is beleértve) 0,2%-anak felel meg.
Bizonyara a koltségraforditasnak is kdszonhetden 2007 6ta a Bizottsag jelentds
elérehaladast ért el egyrészt egy olyan rendszer kifejlesztése terén, amely
alapjan az ERFA, KA, illetve az ESZA kiadé4sainak jogszertisége ¢és
szabalyszeriisége tekintetében bizonyossagot nyerhet a tagallami ellen6rzo
hatésagok munkdjabol, masrészt pedig olyan uUtmutatd dokumentumok
kidolgozasa terén, amelyek elOsegitik az ellendrzé hatdsagok eljarasainak €s
munkamodszereinek egységesebbé tételét. A Bizottsdg viszont leginkabb az

ellendrzé hatosagok altal jelzett hibaaranyokra, valamint a tagallamok altal

159 Gabriele CIPRIANI: i.m. p. 49-51, 77-78
160 Gabriele CIPRIANI: i.m. p. 51-54
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bejelentett pénziigyi korrekcidkra vonatkozd adatokra tdmaszkodik. Ez
kockéazatot jelent, hiszen igy a Bizottsdg az Eurdpai Parlamentnek és a
Tanécsnak tett jelentéseiben alulértékelheti a problémakat és el6fordulhat, hogy
helyteleniil itéli meg azt, hogy mi sziikséges a kohézios politika terén a
hitelesité ellendrzési véleményhez. A Szamvevoszék ezért 2013-ban tobb
ajanlast is tett arra vonatkozdan, hogy a Bizottsdg hogyan tudna felhasznalni az
ellenérz6 hatésagok munkajat. Példaul nagyobb szigorral vizsgalja felil a
tagallami ellendrz6 hatosagok altal bejelentett hibaaranyok, illetve a tagallamok
altal a pénziigyi korrekciokrol szolgaltatott informaciok pontossagat és
megbizhatésagat, mielott azokat felhasznalja sajat bizonyossagszerzési
folyamataban. Esetleg tegyen megfelel6 intézkedéseket annak érdekében, hogy
az ellen6rz6 hatésagok stabil és kotelezd érvényli modszertani keretre
tamaszkodhassanak.!®!

Azok az ellenérzd hatosagok, amelyek nem eredményesen ellendrzik az unids
kiadasok jogszerliségét €s szabalyszeriiségét, nyilvanvaldan jelentds mértékben
hatraltatjdk az egységes ellen6rzési modell végrehajtasat a kohézios
politikdban. Az ellen6rzd hatosagok szamvevoszéki ellendrzései 2010 és 2012
kozott szamos esetben hidnyossagokat tartak fel a hibaaranyok szadmitasi (s
jelentéstételi) modjaban. Ezért tobb ellendrzé hatosag altal jelzett hibaarany
pontossaga ¢és megbizhatdsaga tovabbra is megkérddjelezhetd. Annak
kockézata, hogy az ellendrzé hatdsdgok nem tesznek jelentést minden egyes
problémas esetrdl, a Bizottsag Belsé Ellendrzési Szolgalata altal 2013-ban
kozzétett jelentésben is emlitésre kertilt.'®2

Mivel a Bizottsag nagyrészt a tagallami jelentésekre tamaszkodik, a tagallamok
jelentéstételi és koveteléskezelési magatartasa is megvizsgalasra keriilt az
Eurépai Szamvevoszék részErdl, kiilondsen az agrarpolitika keretében kifizetett
tamogatasok kapcsan. Az Eurdpai SzamvevOszék megallapitotta, hogy a

tagallamok megadjak ugyan az elvart tajékoztatast a szabalytalansagokrol, de

161 Europai Szamvevoszék 16/2013. sz. kiilonjelentése — Az egységes ellendrzés (single audit)
attekintése, avagy a Bizottsag milyen mértékben tdmaszkodik a tagallami ellen6rzo hatoésagokra a
kohézids politikaban. p.8-9

162 Burdpai Szamvevoszék 16/2013. sz. kiilonjelentése i.m. p. 22
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ezt kisebb-nagyobb késedelemmel teszik, és az adataik még ellentmondéasosak
is. Eltérések mutatkoznak a tagadllamok altal szolgaltatott adatok és az ezek
alapjan Osszeallitott adatbazis szdmadatai kozott is. A Bizottsagnak a bejelentett
szabalytalansagokat tartalmaz6 adatbazisa hianyos és pontatlan.

Annak az oka, hogy a szabalytalanul kifizetett 6sszegek visszatéritési hdnyada
igen alacsony (1971-t6] szdmitva mindosszesen 17 %-ra rug), részben a nemzeti
kozigazgatasi szervek késedelmeiben és hibas gyakorlatdban keresendo,
részben pedig abban, hogy a Bizottsag nem szivesen fogad el részleges téritésre
vonatkoz6 ajanlatokat.'®3

A tagallamok az egyes kifizetések szabalyszertiségével kapcsolatosan kotelesek
ellendrzéseket végezni. Egyes ellendrzésekre még a kifizetések elott kertil sor,
¢s ebben az esetben a szabalytalanul megéllapitott Osszegek kozvetleniil
levonhatok a folydsitandd 6sszegbdl. Amennyiben azonban az ellendrzésekre a
kifizetést kovetden keriil sor, a tagallamok kotelesek minden megéallapitott
jogosulatlan kifizetést tartozasként rogziteni, majd a kedvezményezettdl a
tulfizetett Osszeg visszafizetését kérni. Bizonyos feltételek mellett azonban (pl.
fizetésképtelenség esetén, vagy ha a visszatérités koltsége meghaladja a tartozas
Osszegét), a kifizetd ligyndkség donthet ugy is, hogy leallitja a koveteléskezelési

eljarast, és az Unid szdmara behajthatatlannak nyilvanitja az 6sszeget.

Megitélésem szerint rendkiviil érdekes, hogy az agrartdmogatasok terén a 2006—
2008-o0s idészakban a szabalytalansagok miatt az EU szamadra visszafizetett
Osszegek 90%-at a tagallamok sajat koltségvetésiikbol fizették vissza, azokat a
kedvezményezettektél nem tudtdk behajtani. Vitathatatlan, hogy ez védi az
Unid pénziigyi érdekeit, azonban a Szamvevdszék szerint a visszatartd erd
akkor érvényesiilne a legjobban, ha a jogosulatlanul tamogatott

kedvezményezettdl hajtanak be a tartozast.

163 Buropai Szamvevészék 2004/3. sz. specialis jelentése: a kozos agrarpolitika keretében szabalytalanul
kifizetett 6sszegek visszatéritésérdl a Bizottsag valaszaival egyiitt
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Azota mar bevezették egyébként az 50/50 szabalyt, amely a vissza nem fizetett
tartozas pénziigyi kovetkezményét egyenld aranyban osztja meg az unios
koltségvetés €s az adott tagallam kdzott, ez azonban nem alkalmazhat6é barmely
tigyben, alkalmazhatosdganak kiilon feltételei vannak. Masfeldl azonban az
50/50 szabaly kikeriilésére is rengeteg esetet tart fel az Europai Szamvevdszék.
Leegyszerlsitve ugyanis, ha az 50/50 szabaly alkalmazhatosaga elott a
tagallamok leirjak a tartozast, akkor az Osszeg teljes egészében az unids
koltségvetés terhére irodik és a tagallamokat semmilyen visszafizetési
kotelezettség nem terheli. Ennek az a veszélye, hogy a tartozasokat id6 el6tt —
azaz mielOtt az Osszes visszafizettetési lehetdséget kimeritették volna — leirjak
annak érdekében, hogy igy elkeriilhessék az 50/50 szabaly alkalmazasat és a
kapcsolodd koltségek tagallamra terhelését. A leirt tartozasokra vonatkozd
adatok szdmvevdszéki elemzése azt mutatja, hogy a kifizet6 ligynokségek altal
behajthatatlannak nyilvanitott 0sszegek legnagyobb részét az unios koltségvetés
finanszirozta. Megéllapitottak tovabba, hogy egyes kifizetd ligynokségek ugyan
a Bizottsag felé leirjak a tartozasaikat, de azok a nemzeti jogszabalyok ala
tartozo adosnyilvantartasokban tovabbra is szerepelnek, mivel az egyes nemzeti
jogszabalyok alapjan tovabbi visszafizettetési lehetéségekre van mod. A
tarsfinanszirozott eljardsoknadl ez ahhoz vezet, hogy az addsokat
kiilonbozoképpen kezelik, vagyis az addssag tagallami részét illetden tovabbra
is folyik a visszafizettetési eljaras, mikor az unios részt mar leirtak.

A visszafizetések legnagyobb része a tartozas létrejottének évében valdsul meg.
A kovetkez6 években a visszafizetési ardny jelentdsen csokken. Ennél
részletesebb elemzés arra mutat rd, hogy a visszafizetési ardny az
allamigazgatasi eljarasok esetében észrevehetden magasabb, mint a birosagi
eljaras esetében (a 2006-2009-es idészakban az el6bbi esetében a teljes
visszafizetési arany 54%, mig utobbi esetében 8,3% volt). A visszafizettetési
eljaras eredményessége tovabba nagymértékben attol fligg, hogy a korabbi

szakaszokban milyen gyorsan végezték el a behajtashoz sziikséges elsd
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Iépéseket. Miutdn az ellendrzési szervek potencialis szabalytalansagot

észlelnek, fontos, hogy minél elébb elinduljon a koveteléskezelési eljaras. 64

Az alabbi eredményeket és tapasztalatokat tehat annak fényében sziikséges
tanulmanyozni, hogy azok nem adnak 100 szizalékban hiteles képet. Ami a
szambeli adatokat jelenti (a tagallamok felé kifizetett timogatasok Osszegét,
valamint a pénziigyi korrekciokkal érintett 6sszegeket, szabalytalansagi esetek
szamait) az Eurdpai Szamvevdszék jelentéseibdl elsésorban az értekezés
szempontjabol is leginkabb vizsgalt 2007-2013-as és a még folyamatban 1évo

2014-2020-as pénziigyi id6szak eddigi eredményeit mutatom be. '

A 2007-2013-as pénziigyi id6szak lezarasa 2017. marciusdban kezd6dott meg,
ezért a Bizottsdg az adatokat 2017-ig vizsgalta. A statisztikdk szerint a
Strukturalis Alapok esetében 39.803 szabalytalansagi eset tortént, melyek
9.922.432.839 EUR 06sszeget fednek le. Ez jelentésen meghaladja az el6z0
pénziigyi idészak hasonld szamait (1 418 eset), azonban id6kdzben az unids
tagallamok szama is jelentdsen novekedett a keleti allamok csatlakozésa révén,
melyek abszorpcios képessége az el6z0 fejezet alapjan eléggé alacsony, igy az
emelkedés nem okoz meglepetést. A szabalytalansagi esetek legnagyobb része
az utols6 harom éves periodusban keriilt jelentésre. Amennyiben darabszdm
szerint vizsgalodunk, gy az Osszes jelentett szabalytalansagi eset 4,9%-a érte
el a biintetdjogi csalds szintjét, amennyiben azonban az Osszegszertiséget
vessziik alapul, gy mar 14,8%-a. A csalasok az egyes tagallamok kozott eltérd
mennyiségben oszlanak meg: Luxembourg példaul egyet sem jelentett a
Bizottsag felé, mig Lengyelorszdg (312 eset), Németorszag (230 eset) ¢&s
Romania (302 eset) élen jart az esetek felderitésében, Magyarorszdg a

kézépmezdnyben végzett (85 esettel). Amennyiben a csalast el nem érd

164 Buropai Szamvevoszék 2011/8. sz. kiilonjelentése: a kozos agrarpolitika keretében jogosulatlanul
kifizetett 6sszegek visszafizettetése

165 Mindkét id8szak vizsgalatanak eredményei a kdvetkezd eurdpai szamvevOszéki anyagon alapul:
Statistical evaluation of irregularities reported for 2017: own resources, agriculture, cohesion and
fisheries policies, pre-accession and direct expenditure. Report from the Commission to the European
Parliament and the Council. 29th Annual Report on the Protection of the European Union's financial
interests - Fight against fraud — 2017. COM(2018) 553 final
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szabalytalansagi tligyeket és az Osszes kifizetett tdmogatds aranyat vessziik
alapul, Gigy a legtobb szabalytalansagi ligy Szlovakiabol, Csehorszagbol,
Spanyolorszagbol és Gorogorszagbol keriilt jelentésre, mig a legkevesebb
Svédorszagol, Luxembourgbol, Franciaorszagbol, Daniabol. Magyarorszag
jelentett eseteinek szdma nem érte el az unids atlagot. A szabdlytalansaggal
érintett  Osszegek 63.26%-at sikeriilt a tagallamoknak behajtani a
kedvezményezettektdl a 7 év alatt. Ezek koziil pedig joval nagyobb ardnyban
volt sikeres a kdveteléskezelés a csalasnak nem mindsiild tigyekben.
A leggyakoribb szabalytalansagi problémak a kovetkezok voltak:

- akedvezményezett nem volt jogosult a timogatasra (ez kirivoan magas

aranyban tortént, ez a legfobb ok),

- hianyzo okiratok,

- dupla tdmogatas,

- kozbeszerzési szabalyok megsértése,

- projekt nem teljesitése vagy nem kelld mértékben teljesitése.

Mivel a 2014-2020-as pénziigyi idészak még folyamatban van, annak kapcsan
atfogd elemzést, értékelést még nem lehetett késziteni. Jelentds statisztikai
eredményeket azért sem lehet felmutatni, mert a tagéallamok részérdl a
jelentések leginkabb 2016-ban kezdddtek meg €s a szamvevdszéki vizsgalatok
még csak a soron kovetkezd 2017. évig torténtek. Ezen pénziigyi iddszak
kapcsan ezidaig annyit lehetett megallapitani, hogy Osszegszerliséget tekintve
emelkedtek a szabalytalansdgok, az ligyek darabszaméat nézve azonban

csokkentek.

4.1.3. Az unios birdsagi gyakorlat

Az alédbbiakban a Strukturdlis Alapokbol szarmazo tamogatdsok esetén
alkalmazott pénziigyi korrekcio teriiletére kialakult unids birdsagi gyakorlatot
mutatom be kizdrélag unids birdsagi itéletekre alapozva. Az Eurdpai Unid

illetékes birosagai eldtt e teriileten két tipusu eljarassal taldlkozhatunk:
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egyrészrol a nemzeti birosag eldtt folyamatban 1évo ligyben az Unid birdsaga
fel¢ eldterjesztett eldzetes dontéshozatali eljarassal, masrészrél egy tagallam
vagy kedvezményezett altal az Eurdpai Bizottsag ellen inditott peres eljarassal.
Az elébbiben csak egy-egy kérdést valaszol meg a birdsag az unios jog alapjan,
mig az utdbbi eljarasban a felperes keresetének teljes egészében vald megitélése
a feladata. A kdvetkezetes birdi gyakorlat az utobbi eljarasokban azt mutatja,
hogy (a) a bir6sag mindig a Bizottsag javara dont, azaz amennyiben kordbban
szabalytalansagot itélt meg a Bizottsag, gy azt a birosag helyesnek fogadja el
¢s nem biralja feliil, tovabba (b) a szabalytalansag elkdvetése — jogszertien —
magaval vonja a pénziigyi korrekcid alkalmazésat, (c) amelynek mértékét
aranyosnak itéli meg a birdésag. A birdi gyakorlatban e két tipusu eljarasok
esetén egyiittesen kialakitasra kertliltek immaron kovetkezetesen alkalmazott
birdi allaspontok, melyek az aldbbi kovetelmények és alapelvek mentén

kertilnek részletesen ismertetésre.

a) A szabalytalansag altal okozott pénziigyi érdeksérelem

A ,szabdlytalansdg” kifejezés definiciojat unios rendeletek az utobbi két
pénziigyi id6szakra nézve a kovetkezoképpen adtdk meg — ahogyan az mar a
2.2.2 pontban is bemutatdsra keriilt - : a kozosségi jog valamely
rendelkezésének egy gazdasagi megvaldsitod cselekedetébdl vagy mulasztasabol
adodo barmiféle megsértése, amely az Eurdpai Unio altalanos koltségvetését az
altalanos koltségvetésre rott indokolatlan koltség formajaban sérti vagy sértheti.
Az unids birdsagi gyakorlat kitért ezen definicié elemzésére, értelmezésére is.
A birdk meglatasa szerint a jogszabalyok nem tesznek mennyiségi vagy
mindségi kiilonbséget a szabalytalansagok kozott, valamint a konkrét pénziigyi
kihatassal nem jaré szabalytalansagok is komolyan érinthetik az Uni6 pénziigyi
érdekeit, ezért indokolttd tehetik a Bizottsag részérdl a pénziigyi korrekcid
alkalmazasat.'®® A fogalom tovabba nem hatirozza meg a szabalytalansig

lehetséges elkovetdit sem, azaz nem részletezi, hogy ki/mi mindsiilhet

166 C-199/03. sz. iigy u.o.; T-265/08. sz. iigy u.o.
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gazdasagi megvaldsitonak. Ebbdl kovetkezden a Birdsag egy itéletében arra a
megallapitasra jutott, hogy egy nemzeti hatdsag, kozigazgatasi szerv altal az
uniés pénziigyi tdmogatds nyujtasaval Osszefliggben elkovetett jogsértés is
szabdlytalansdgnak mindsiil tekintettel arra, hogy ezen szervek kozponti
szerepet toltenek be a Strukturalis Alapok végrehajtasa soran.!®” Mindezeken
felil pedig egy intézkedés hatalommal vald visszaélésnek is tekinthetd,
amennyiben kideriil, hogy azt kizar6lag azzal a céllal hoztdk meg, vagy legalabb
a f6 cél az volt, hogy az eljaras véget érjen vagy valamely jogszabaly altal eldirt
eljarast, az ligy koriilményeivel vald tovabbi foglalkozast elkeriiljék.'®® Mindez
jogos alapot szolgaltat annak a kovetkezetes birdi gyakorlatnak, hogy
szabalytalansag elkovetése esetén indokoltan és jogszeriien alkalmazhatja a

Bizottsag (vagy a nemzeti szerv) a pénziigyi korrekciot jogkovetkezményként.

b) Aranyossag elve

Az Europai Uniérol szolo Szerzédés 5. cikke (a korabbi szerzddésekhez
hasonldan) fekteti le altalanos elvként az aranyossag kovetelményét, amely
elvnek megfeleléen az Unio intézkedése sem tartalmilag, sem formailag nem
terjedhet tul azon, ami a Szerzédések célkitiizéseinek eléréséhez sziikséges.
Ezen elv alkalmazasa szamos peres eljarasban felvetddott és a birdi gyakorlat
egy egységes allaspontot képvisel ennek alkalmazasira a vitatott pénziigyi
korrekciok teriiletén.

Az ardnyossag elve megkoveteli, hogy az unios intézmények jogi aktusai ne
haladjak meg a szdban forg6 szabalyozas altal kitizott jogszerti célok elérésére
alkalmas ¢s ahhoz sziikséges mértéket, igy amikor tobb alkalmas intézkedés
koziil lehet valasztani, a legkevésbé kényszeritét kell igénybe venni, és az
okozott hatranyok nem lehetnek tulzottak az elérni kivant célokhoz képest. Az
aranyossag elvére tekintettel kiillondsen azon kotelezettségek megsértése

szankcionalhatd az unids szabalyozas altal biztositott jog (pl. pénziigyi

167 T-265/08. sz. iigy u.o.
168 T_182/96. sz. iigy u.o.
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tamogatas) elvesztésével, amelyek teljesitése valamely unidés rendszer
megfeleld mitkddése tekintetében alapvetd fontossagu.'® Tehat szabalytalansag
elkdvetése esetén a pénziigyi tdmogatas csokkentése vagy elvesztése aranyos
szankcidnak mindsiil a gyakorlat szerint még akkor is, ha mas intézkedések
helyett csak ennek az alkalmazasa mellett dontenek. Alldspontom szerint a biroi
gyakorlat részben azért ennyire egységes a pénziigyi korrekcid alkalmazéasanak
jogszertsége tekintetében, mert az elkovetett szabalytalansag mindig az EU
koltségvetésének sérelmével vagy annak veszélyével jar. Tovabba, a pénziigyi
rendelkezések nyilvanvald megsértése esetén a tamogatas visszafizetésétol
eltéré dontés csaldst vonna maga utan, mivel a jovobeli kedvezményezetteket
arra csabitana, hogy a tdmogatas irant benytjtando kérelmiikben a sziikséges
tdmogatas 0Osszegét magasabb mértékben hatdrozzdk meg a tobb unids
tamogatashoz jutas érdekében, ennek kockazata pedig csak az lenne, hogy a
tulértékelés miatt késObb leszallitjdk a tdmogatas oOsszegét.!’”® Ugyanakkor
természetesen lehetdsége van a kedvezményezettnek arra, hogy vitassa a
tdmogatas megsziintetését ¢s annak visszafizetését, amennyiben a tamogatas
felhasznalasa tekintetében johiszemiien jart el, e feltétel teljesiilésének

vizsgalata azonban a nemzeti birdsag feladatat képezi.'”!

c) Jogbiztonsag kovetelménye

Az Europai Unidban a jogbiztonsag kovetelményét a birdi gyakorlat alakitotta
ki. A szabdlytalansagok teriiletén pedig a kovetkezOk szerint érvényesiil. A
jogbiztonsag elve megkdveteli, hogy a jogszabalyok legyenek egyértelmiiek és
pontosak, igy az unios joggal kapcsolatos helyzetek és jogviszonyok
kiszamithatosaga biztositva legyen. Az elvbdl kovetkezik tovabba az unids

rendelkezések  ellentmonddsmentes modon valdé megfogalmazédsanak

169 T-402/06. sz. ligyben (Spanyol Kiralysag v. Eurdpai Bizottsag) a Torvényszék dltal 2013.09.16.
napjan hozott itélet; T-308/05. sz. ligyben (Olasz Koztarsasag v. Eurdpai Kozosségek Bizottsaga) az
Elsofoku Birosag altal 2007.12.12. napjan hozott itélet; T-199/99. sz. ligyben (Sgaravatti Mediterranea
Srl v. Eurdpai Kozosségek Bizottsaga) az Elsofoku Birosag altal 2002.09.26. napjan hozott itélet.

170 7-199/99. sz. iigy u.o.

171 C-158/06. sz. iigyben (Stichting ROM-projekten vs.Staatssecretaris van Economische Zaken) a
Birosag altal 2007.06.21. napjan hozott itélet
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kovetelménye is.!”? Az unids szabéalyozasnak tovabba lehetdvé kell tennie az
érdekeltek szamara az Oket terheld kotelezettség terjedelmének pontos
ismeretét. A jogalanyoknak ugyanis képeseknek kell lenniiik arra, hogy
egyértelmiien megismerhessék jogaikat és kotelezettségeiket, és ezeknek
megfelelden jarjanak el. A jogbiztonsag ezen kovetelményének még
szigorubban kell érvényesiilnie az olyan szabalyozas esetén, amely pénziigyi

173
’

kovetkezményekkel jarhat,' > igy a pénziigyi timogatési rendszer végrehajtasa

teriletén.

d) Bizalomvedelem elve

A bizalomvédelem elvének nincs pontos meghatarozasa, azonban egyszeriien
fogalmazva arra utal, hogy védelmet ¢élvez az a helyzet, amikor valamely
személy egy adott koriilmény alapjan joggal bizott valamiben (szabalytalansag
esetén példaul a hatosdg pozitiv dontésében, valamely intézkedés
alkalmazéasaban vagy mell6zésében).

A bizalomvédelem elvére valo hivatkozas joganak fennallasahoz harom feltétel
teljesiilése sziikséges. El6szor az unidés adminisztracionak pontos, feltételhez
nem kotott €s egybehangzd, valamint hataskorrel rendelkezd €s megbizhatd
forrasokbol szarmazo igéreteket kell nyujtania az érdekelt szamara. Masodszor
ezen igéreteknek jogos varakozast kell keltenilik abban a személyben, akihez
azt intézik. Harmadszor az adott igéreteknek Osszhangban kell allniuk a

vonatkozd szabalyokkal.!”

Az egyedi birdsagi dontésekbdl tovabba kideriil,
hogy a birdsag szerint — példalozva — mely konkrét esetekben egyértelmiien
nem jogosult a kedvezményezett a bizalomvédelem elvére hivatkozni.

Ha a Bizottsag nem végezte el egy korabbi pénziigyi iddszakban az indokolt
korrekciot, hanem méltanyossagbol eltiirte a szabalytalansagot, ettdl még az

¢érintett tagallam semmilyen jogot nem szerez arra, hogy a jogbiztonsag vagy

172 7-308/05. sz. iigy u.o.

173 C-158/06. sz. ligy u.o

174 T-347/03. sz. igyben (Eugénio Branco L% v. Eurdpai Kozosségek Bizottsdga) az Elséfokt Birosag
altal 2005.06.30. napjan hozott itélet
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bizalomvédelem elve alapjan a kovetkezd pénziigyi idészak soran elkdvetett
szabalytalansagok esetén ugyanezt a hozzaallast varhassa el a Bizottsagtol.!”> A
kedvezményezett, ha a projektet nem azon feltételekkel teljesitette, amelyekhez
a tdmogatas nyujtasat kototték, vagy hatalyban 1év jogszabalyt neki felréhato

modon nyilvanvaldan megsértett, nem hivatkozhat a bizalomvédelem elvére.!”®

e) Eurdpai Bizottsag ellendrzése szabalytalansag esetén

Az FEuropai Bizottsdg unids jogszabaly alapjan jogosult eljarast, illetve
ellendrzést lefolytatni a tagallamokkal vagy a kedvezményezettekkel szemben,
legfoképpen akkor, amennyiben barmilyen gyants koriilmény a tudomadsara jut.
A birosagi itéletek e témaban tett megallapitdsai — a szabalytalansagi dontés
indokolasan tilmenden, amelyet késdbb részletezek — két f6 gondolat koré
csoportosithatdak.

Az egyik annak vizsgélata, hogy a Bizottsdg mennyiben alkalmazhatja a sajat
belsd iranymutatasait és ahhoz hasonld magatartasi szabalyokat. A biréi
gyakorlat megallapitotta, hogy semmi akadalya annak, hogy a Bizottsag a
pénziigyi korrekciora vonatkozo belsd irdnymutatasokat fogadjon el, és érintett
egységeit kotelezze azok alkalmazésara. Az ilyen bels6 iranymutatasok azokat
az altalanos iranyvonalakat hatarozzak meg, amelyek alapjan a Bizottsag utobb
egyedi hatarozatokat kivan elfogadni. Az itélkezési gyakorlat szerint azonban a
Bizottsag ilyen aktusa, amely minddssze azon szandékat tiikrozi, hogy egy
meghatarozott irdnyvonalat kovessen a szdmara biztositott hatdskorok
gyakorlasa soran, nem tekintheté joghatasok kivaltasara iranyuld aktusnak.'”’
A Bizottsdg azonban nemcsak belsé irdnymutatdsokat tekint irdnyadonak,
hanem kiils6 joghatds kivaltasara irdnyuld, az iranymutatdsokhoz hasonld

igazgatasi magatartasi szabalyokat is. Azaltal, hogy ilyen szabalyokat elfogad

175 C-199/03. sz. iigy u.o.

176 C-383/06. és C-384/06. és C-385/06. sz. egyesitett ligyekben (Vereniging Nationaal Overlegorgaan
Sociale Werkvoorziening; Gemeente Rotterdam és a Minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid
v. Sociaal Economische Samenwerking West-Brabant; Algemene Directie voor de Arbeidsvoorziening)
a Birosag altal 2008.03.13. napjan hozott itélet; T-182/96. sz. iigy u.o.

177 T7-265/08. sz. iigy u.o
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¢s azoknak a kozzétételével kihirdeti, hogy a tovabbiakban e szabalyokat fogja
alkalmazni az azok altal érintett esetekre, korlatozza magat mérlegelési jogkore
gyakorlasaban, és nem térhet el e szabalyoktol, ellenkez6 esetben ugyanis adott
esetben az altalanos jogelveknek — mint az egyenld banasmod, a jogbiztonsag
¢s a bizalomvédelem elvének — megsértése cimén feleldsségre vonhato.
Kovetkezésképpen nem zarhato ki, hogy az ilyen altaldnos hatalyi magatartasi
szabalyok bizonyos feltételekkel és a tartalmuknak megfeleléen joghatast
valthatnak ki, és kiilondsen az sem zéarhat6 ki, hogy az igazgatds egy konkrét
esetben e szabalyoktol az altalanos jogelvekkel — mint az egyenld banasmod
vagy a bizalomvédelem elvével — Osszeegyeztethetd indokokkal torténd
igazolas nélkiil nem térhet el, feltéve hogy az altala alkalmazott megkdzelités
nem ellentétes az unids jog mas, a jogszabalyi hierarchia szerint magasabb
rendil szabalyaival.!”®

Emellett a masik f6 gondolat annak vizsgalatara iranyul, hogy a Bizottsag a
nemzeti szervek ellendrzésének eredményeire mennyiben tdmaszkodhat. Az
Uni¢ altal nyujtott pénziigyi timogatasok monitoring rendszere a Bizottsag és a
hataskorrel rendelkezé nemzeti hatésdgok szoros egylittmikodésén alapul.
Ennek megfeleléen a Bizottsag jogosan fogadhatja el a nemzeti hatosag
ellenérzésének eredményét anélkiil, hogy 6 maga jabb vizsgalatot folytatna le
¢s ezen eredmények alapjan jogosult dontést hozni arrdl, hogy tortént-e
szabalytalansag. A bizottsag ismételt vizsgalata aladsna a nemzeti hatosagokkal

valo  egyiittmiikodés  elvét.!”

Ugyanakkor mas unidés intézmény
megallapitasainak figyelembe vételével kapcsolatosan mar nem teljesen ez az
allaspont irdnyado6. Az egyik perben tobbek kozott arrdl is dontenie kellett a
Torvényszéknek, hogy a Bizottsag koteles-e figyelembe venni az Eurdpai
Szamvevoszék megallapitasait. Az tigyben a Torvényszék kimondta, hogy
Bizottsag nincs kotve az ellendrzé szerv észrevételeihez. Eppen ellenkezdleg,
az a feladata, hogy maga értékelje a feltart szabalytalansagokat. A Bizottsag,

illetve a Szadmvevdszek altal végzett ellendrzés hasonld. Mindkét esetben

178 T_402/06. sz. iigy u.0
179 T-199/99. sz. iigy u.0
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tiszteletben kell tartani a védelemhez vald jogot, magas szintii ellendrzési
standardokat alkalmaznak, a tagéallamot tajékoztatjdk a helyszini ellendrzés
elvégzését megeldzden, az ellendrzéseken részt vehetnek a nemzeti hatosagok
meghatalmazottai, és az érintett tagallamot fel kell hivni az ellenérzés
eredményeire vonatkozo észrevételeinek megtételére. Ezzel szemben az
ellendrzések két tipusa esetén eldrelathaté gyakorlati kdvetkezmények nem
hasonldak, mivel a SzdmvevOszek jelentése nem rendelkezik kotderdvel, és
mivel kozvetleniil ennek alapjan nem irhat6 elé pénziigyi korrekcid. A
Szamvevoszek és a Bizottsag ugyanis eltérd szerepet tolt be az Unid
koltségvetési eljarasaban. Kovetkezésképpen rendszertani szempontbdl a két
intézmény szerepe ¢s feladatkorei nem azonosak, és a Bizottsdg nem veheti at

automatikusan a Szamvevoszék megallapitasait. '

) Pénziigyi korrekciordl szolo dontés indokoldsa

Akar nemzeti szerv, akar a Bizottsag dont pénziigyi korrekcid kiszabasarol,
dontését megfelelden indokolni kdteles. Az uniods birdsagi gyakorlat kidolgozta
a ,megfelel6” indokolas kovetelményeit. Amint az az allando itélkezési
gyakorlatbol kitlinik, az indokolast az adott ligy természetéhez kell igazitani,
valamint vildgosan és egyértelmiien kell megfogalmazni a jogi aktust kiado
intézmény érvelését, hogy az az érdekeltek szdmara a meghozott intézkedés
indokait megismerhetové, a hataskorrel rendelkezd birésag szamara pedig a
feliilvizsgalati jogkort gyakorolhatova tegye. Az indokolds kovetelményét az
tigy koriilményeire, igy tobbek kozott a jogi aktus tartalmara, az eldadott
indokok jellegére és a cimzettek, illetve a jogi aktus altal kozvetleniil és
személyiikben érintett mas személyek magyardzathoz jutis irdnti érdekére
figyelemmel kell értékelni. Nem kovetelmény az indokolassal szemben, hogy a
relevans tény- és jogkérdések minden részletére kitérjen, mivel az indokolds

megfeleldségét nemcsak a szovege, hanem a hattere, valamint az érintett témara

180 T_265/08. sz. iigy u.o
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vonatkozo jogszabalyok dsszessége alapjan kell megitélni.'¥! A Bizottsag altal
hozott dontés esetében nem feltétleniil kell az indokolasnak vildgosan
tartalmaznia azokat az érveket, amelyek a tamogatas csokkentését igazoljak, az
is elég, ha vildgosan utal az adott tagallam hataskdrrel rendelkezd nemzeti

hatosaganak azon intézkedésére, amely a csokkentést indokolja.'8?

g) Keresetlevél tartalma

Nemcsak a szabalytalansdgi dontések indokoldsara, hanem a birdsag elé
benyujtott keresetlevél tartalmara nézve is taldlhatunk eldirdst az egyik
itéletben. A keresetlevélben meg kell jelolni a jogvita targyat, és a
keresetlevélnek tartalmaznia kell azoknak a jogalapoknak a rovid
Osszefoglalasat, amelyekre a kérelmet alapozzak. E megjelolésnek kelléen
érthetének ¢és pontosnak kell lennie annak érdekében, hogy az alperes
felkésziilhessen a védekezésre, és az Elséfoku Birdsdg birtokaban legyen
minden olyan informaciénak, amely a kereset targydban vald
hatarozathozatalhoz sziikséges. A jogbiztonsag ¢és az igazsagiigyben
megvalosuldé gondos iigyintézés Dbiztositasa érdekében a  kereset
elfogadhatosdgahoz az sziikséges, hogy a kereset szOovegébdl legalabb
Osszefoglalo jelleggel, de logikusan ¢s érthetdéen kitlinjenek mindazok a
Iényeges jogi és ténybeli elemek, amelyekre a keresetet alapitjak. A valamely
unids intézmény 4altal allitdolagosan okozott karok megtéritése iranti kérelmet
tartalmazo keresetlevél akkor felel meg e kovetelményeknek, ha tartalmazza
azokat az elemeket, amelyek alapjan azonosithat6 a felperes altal az intézmény
terhére rott magatartas, azokat az okokat, amelyek alapjan a felperes ugy véli,
hogy okozati 6sszefliggés all fenn a magatartas €s az allitolagosan elszenvedett
kar kozott, valamint tartalmazza a kar jellegének és mértékének megjelolését.

Marpedig amennyiben a felperes semmilyen adatot nem szolgaltat, a Birosag

181 T_387/07. sz. ligyben (Portugal Koztarsasag v. Eurdpai Bizottsag) a Toérvényszék altal 2011.03.03.
napjan hozott itélet; T-290/02. sz. iigyben (Associazione Consorzi Tessili vs. Europai Kozosségek
Bizottsaga) az Els6foku Birosag altal 2004.09.14. napjan hozott itélet

182 T-182/96. sz. iigy u.0.; T-199/99. sz. iigy u.o.
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nem koteles felmérni és ellendrizni a kifogéasolt magatartés és a hivatkozott kar

kozotti esetleges okozati dsszefiiggés fennallasat.'®3

Osszegezve, a nemzeti és unids jog alapjan szabalytalansag elkovetése esetén a
kapott tdmogatds részbeni vagy teljes visszafizetésére kotelezhetd a
kedvezményezett, jogvita esetén pedig birdi Ut igénybevételére van lehetdség.
Jogvita esetén eltérd esetekben van lehetdség nemzeti €s unids birdsaghoz
fordulni. Amennyiben a nemzeti birdsagok el6tt tesznek a felek kisérletet az iigy
megoldasara, a nemzeti jog alkalmazédsa nem sértheti az unids jog alkalmazasat
¢s hatékonysagat. A nemzeti birosagnak foszabaly szerint a sajat nemzeti jogat
kell alkalmaznia, mikdzben biztositania kell az unids jog teljes érvényesiilését,
ami azt eredményezheti, hogy — ha sziikséges — ne alkalmazza azt a nemzeti
jogszabalyt, amely ennek akadalyat képezi, vagy értelmezzen egy, kizardlag a
bels6 helyzetre kidolgozott nemzeti jogszabalyt.!8* A konkrét jogszabalyok
alkalmazasan tilmenden a nemzeti birosdgok szdmara a fentiekben kifejtett
unids birdsagi gyakorlat segitségiil lehet jogvitdk eldontésében, megelézve
ezzel egy esetleges elézetes dontéshozatali eljards meginditasanak
sziikségességét. A fentebb kifejtett elvek — gyakran, mint alapelvek —
természetesen mas jogteriileten is alkalmazast nyertek, ugyanakkor fontosnak
tartottam bemutatni, hogy a szabalytalansag teriiletén a birdi gyakorlat azokat
hogyan alkalmazza parhuzamosan a kifejezetten pénziigyi korrekcid esetére

kovetkezetesen figyelembe vett birosagi allaspontokkal.

4.2. Magyar viszonylatban

4.2.1. Az Allami Szamvevdszék vizsgalatai

Magyarorszagon az Allami SzamvevOsz¢k az EU csatlakozas Ota vizsgalja az

unids tamogatasok felhasznalasat és atfogd elemzéseket végez. Bar az els6

183 T.444/07. sz. iigyben (Centre de promotion de I’emploi par la micro entreprise v. Eurdpai Bizottsag)
az Els6foku Birdsag altal 2009.06.30. napjan hozott itélet
184 C-383/06. és C-384/06. és C-385/06. sz. egyesitett iigyek u.o.
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teljes pénziigyi id0szak, amelynek hazank részese volt, az a 2007-2013-as, mar
2004-2006 kozott is kapott tdmogatasokat. Az elsé jelentés a 2005-6s évet
vizsgalta, ezt kovetden a Szamvevdszék éves rendszerességgel adott ki
jelentéseket, mindig egy konkrét targyév vizsgdlatinak eredményeirdl.
Azonban ilyen jelentések kizarolag a 2010. évvel bezarolag érhetéek el, azéta
ilyen jellegii atfogo elemzés nem késziilt vagy nem Keriilt nyilvanossagra
hozatalra. Az Allami Szamvevdszék internetes honlapjan elérheté informaciok
szerint azdta kizarolag egy-egy esetkor vagy intézmény egyedi vizsgalatara'®®
keriilt csak sor leginkabb 2013-ig vizsgalodva, &m azok sem érhetéek el minden
esetben teljes terjedelmiikben (altaldban csak egy par soros rovid beszamolot
ismerhetiink meg roéluk internetes cikkekben), illetve tobbségében nem
tartalmaznak az értekezésben taglalt szabalytalansdgokhoz fliz6déen érdemi
informacidt, megallapitast, kovetkeztetést, statisztikat. TObbszor pedig az
ellenérzések tanulmanyok forméjat oltik, amelyekben az Allami Szamvevészék
— sajat bevallasa szerint — nem megallapitasokat tesz, hanem 0sszefiiggésekre,
hatasokra vilagit rd és célja, hogy felhivja a figyelmet az adott teriileten
jelentkez6 dilemmakra, kockazatokra.!®¢ Nem ismert el6ttem, hogy a gyodkeres
valtozas — azaz az atfogod éves értékelések elmaraddsa — mogott milyen indokok
huzodnak meg, ugyanakkor sziikséges figyelembe venni e korben, hogy az
Allami Szamvevdszék tolti be 2015. decembere 6ta az egyetlen kozremiikodo
szerv szerepét is, igy tulajdonképpen azota részben a sajat munkdjat kell(ene)
ellendriznie ¢és nyilvdnosan birdlnia. A fentiek okdn a tudomanyos
kutatdsomhoz nem 4ll érdemi informéacio6 rendelkezésre arra vonatkozoan, hogy
a kezdeti években tapasztalt problémakat az els6 teljes pénziigyi idoszak végére

sikeriilt-e orvosolni, Magyarorszag abszorpcids képessége javult-e, a 2007-

135 Tlyen példaul: 2007 és 2010 kozott az unids finanszirozassal megvaldsuld, korméanyzati dontésen
alapul6 beruhazasi projektek ellendrzése (2012. majus), a Regionalis Fejlesztési Tanacsok ellendrzése
(2013. augusztus), ESZA Téarsadalmi Szolgaltatd Nonprofit Kft. gazdalkodéasanak ellendrzésérdl szolo
jelentés (2014. majus), az Eurdpai Tamogatasokat Auditald Féigazgatosag (EUTAF) miikddésének as
gazdalkodasanak ellendrzése (2014. januar), a Nemzeti Fejlesztési Ugynokség (NFU) 2007 és 2013
kozotti idészakra vonatkozo rendszerellendrzése (2015. februar), Magyarorszag részére juttatott unios
forrasok és unios tagsaggal bird befizetések pénziigyi egyenlegének és gazdasagi hatasanak ellendrzése
(2015. szeptember)

186 A tanulméanyok jellemz6je, mint informéacié az Allami Szdmvevészék honlapjan 2017.09.19-én
kozzétett, ,,Fokuszban az eurdpai uniods forrasok felhasznalasa” c. cikkbol szarmazik
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2013-as id6szak tanulsagait levonva torténtek-e érdemi valtozasok 2014 utan,
illetve az elkovetett szabalytalansagok tipusa és aranya milyen modon valtozott.
A fentiek alapjan tehat az alabbiakban az Allami Szamvevészék 2005-2010
kozotti idoszakra vonatkozo elemzéseinek szabalytalansagokra vonatkozo
részeit mutatom be, Kkiegészitve a 2010 utani (de legfoképpen 2010-2013
kozotti) idoszakra vonatkozéan elérheté néhany informacioval. Ugy tiinik,
hogy a 2014-ben megkezdett pénziigyi id6szakbol konkrét informaciok még
nem érhetdek el, pedig hamarosan véget ér a ciklus. A statisztikai adatok helyett
elsdsorban a szabalytalansagi eljarasokra vonatkozd szamvevdszéki altalanos
megallapitasok kerililnek Osszefoglalasra, tekintve, hogy a nyilvantartasok
kezdeti hidnya és kés6bbi tovabbi hianyossagai miatt statisztikai kimutatasokat
sokdig nem is lehetett igazdn késziteni, s6t ilyeneket a jelentések sem

tartalmaznak.

2005-ben, amikor a rendszer érdemi kialakitasa és a tdimogatasok felhasznalasa
a gyakorlatban még tulajdonképpen egyidében zajlott, az Allami Szamvevészék
megallapitasai szerint a kovetkezok voltak tapasztalhatéak. A jogszabalyi
kornyezet valtozékonysaga hatraltatta a hataridék betartasat, terhet rétt az
intézményrendszerre. Bar a rendszer f6 folyamatainak szabalyozottsaga
megfelelt az EU eldirasainak, de a tevékenységek részletes szabalyozottsaga a
hazai jogszabalyi eldirasokat nem minden esetben tiikrozte. A jogi kornyezet —
bels szabalyzatok, eljarasrendek, kézikonyvek — és a szervezeti felépités
folyamatosan valtozott, a lefektetett eljardsok helyenként tal bonyolultak
voltak, illetve nem volt 6sszhang a tényleges gyakorlat és a szabdlyozas kozott.
Az ellendrzési jelentésekben megfogalmazottak, valamint a megallapitasok és
a javaslatok alapjan megtett, illetve tervezett intézkedések arra engednek
kovetkeztetni, hogy a rendszer 2005-ben kisebb adminisztrativ és eljarasi
hibakkal ugyan, de sulyos, rendszerbeli hiba nélkiil a timogatasok céljanak
megfeleléen miikodott. Az ellendrzési tevékenység eredményei nem mutattak
lényeges hidnyossagot az iranyitdsi és ellenérzési rendszer tényleges

mikodésében. A tagallamtol elvart jelentéstételi kotelezettség teljesitésének
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ekkoriban voltak még informatikai akadélyai, hiszen a jelenleg is hasznalt
EMIR rendszer még nem teljesen késziilt el, akkoriban tobb modulja is
fejlesztés alatt volt még. A nem miikodd szabdlytalansdgi modul miatt a

szabalytalansagok nyilvantartdsa is manualisan tortént. '8’

Az EMIR rendszerbe a szabalytalansagi modult 2006-ban toltotték fel.
Probléméat jelentett azonban, hogy az EMIR-ben csupan rogzitették a
szabalytalansagi gyanubejelentést, de az eljaras folyamata nem volt nyomon
kovethet6 a rendszerben, igy az eljaras soran a kozremiikddo szervezetek €s az
iranyité hatosagok altal vezetett egyéb nyilvantartasokra kellett tdimaszkodni. A
szabalytalansagok értelmezése egyébként a kezdetekben nehézséget okozott az
intézményrendszer szamdra, valamint a szabalytalansag felfedése joval annak
elkdvetését kovetden tortént, a jelentése pedig ehhez képest is még késdbbi
idépontban. A jelentett szabalytalansagok szdma megfelelt a hazankkal egy

idében csatlakozott tagallamok esetszamainak. '8

2007-ben mar konkrét szabalytalansagi tipusokrol tett emlitést a
szamvevoszéki jelentés. A kedvezményezettek altal elkovetett legtipikusabb
szabalytalansagok az aldbbiak voltak: a kozbeszerzésekrdl szolod torvény
megsértése, a projekteknek a palydzat benyujtasa elétti megkezdése, biintetd
torvénykonv szerinti csalas elkovetése, téves elszdmolasok, jogosultatlan
tételek, a projekt szinti elkiilonitett pénzligyi nyilvantartds hianya, nem
megfeleléen megvalositott projekt, a Tdmogatasi Szerzddéstdl valo eltérés a
kozremiikodo szervezet értesitése nélkiil, nem elszamolhatdo koltségek
elszamolasa a projektben.'® Az agrarpolitikai tdimogatasoknal kiilon vizsgaltak
a szabalytalansagi eseteket, ott a jellemzObb esetek az aldbbiak voltak:

jogosulatlan gépbeszerzések, az agrar-kornyezetgazdalkodasi feltételeknek

187 Allami Szamvevészék: Tajékoztatd az eurdpai unids tamogatisok 2005. évi felhasznaldsanak
ellenérzésérol (2006. augusztus) p.15, 25

188 Allami Szamvevészék: Tajékoztatd az eurdpai unids tamogatisok 2006. évi felhasznaldsanak
ellendrzésérdl (2007. szeptember) p. 21, 24

189 Allami Szamvevészék: Tajékoztatd az eurdpai unids tamogatisok 2007. évi felhasznaldsanak
ellendrzésérol (2008. szeptember) p. 31-33
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valé nem megfelelés miatt a kedvezményezettek visszalépése a vallalt hatarid6
elétt, nem elszamolhat6 koltségek elszamolasa, jogosulatlan tételek kifizetése,
a teriilet alapi tamogatasnal az igényelt és a valodi teriilet eltérésébdl adodo

szabalytalansagok.'*°

Bar ekkoriban késziilt el az Eurdopai Kozdsség pénziigyi érdekeit sértd
szabalytalansagokkal kapcsolatos, a Bizottsag altal eldirt jelentéstételi
kotelezettség teljesitéséhez felhaszndlandd formanyomtatvany és az unids
forrasokkal kapcsolatos szabalytalansagok kezelésének eljarasrendjére
vonatkozé modszertani utmutatd, mégis nagy kockazatot jelentettek a
szabalytalansagok nyilvantartasanak, nyomon kovethetoségének és
jelentésének  hianyossagai.’”! Az unidés forrasok felhasznaldsanak
atlathatosagat tovabba rontotta, hogy nem kezelték és nem is tartottdk nyilvan
szabalytalansagként az unios ellenérzések kovetkeztében szabalytalansag miatt
végrehajtott olyan pénziigyi korrekciokat, atcsoportositdsokat, amelyek
hatasaként a hazai koltségvetést tobb tiz milliard forintos finanszirozasi tobblet
terhelte. Az okok feltarasanak ¢és a folyamatok feliilvizsgalatanak és
kiigazitdsdnak elmaradasa az ismétlddési kockazatot hordozza magéban. A
felhasznalas atlathatdsagat az is korlatozta, hogy a kovetelések megtéritésével,
behajtasaval keletkezett ujra felhasznalhat6 forrasok ismételt hasznositasat sem
kovették nyomon. A 2007-2009 kozotti idészakban kialakitott és miikodtetett
nyilvantartasi €s beszdmolasi rendszer hianyossdgai miatt sem a hazai
dontéshozok, sem a nyilvanossdg nem kapott elegendd ¢és megfeleld

informdcidt az unios forrasok felhasznalasanak tényleges alakulasarol.!”?

19 Allami Szamvevészék jelentése az EU tamogatisok felhasznaldsa soran alkalmazott
szabalytalansag-, adossag- és koveteléskezelési folyamatok ellenérzésérdl (2010 augusztus) p. 14

191 Allami Szamvevészék: Tajékoztatd az eurdpai unids tamogatisok 2007. évi felhasznaldsanak
ellendrzésérol (2008. szeptember) p. 31-33

192 Allami Szamvevészék jelentése az EU tamogatisok felhasznaldsa soran alkalmazott
szabalytalansag-, adossag- és koveteléskezelési folyamatok ellenérzésérdl (2010 augusztus) p. 17, 18.
Lasd még ehhez: ERDOS Eva: Az 4llami tamogatasok polgari jogi szabalyozasanak anomaliai (2010).
Pénziigyi Jogot Oktatok Orszagos Konferenciaja. Miskolci Egyetem 2009, tovabba ERDOS Eva:
Pénziigyi Jogot Oktatok Konferenciajanak eléadasa 2006-2009. Novotni Kiado, Miskolc, 2010.
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Réadasul a kohézidés politikai ¢és agrarpolitikai szabalytalansagok
nyilvantartasara s kezelésére eltérd szabalyozas vonatkozott 2007-t61, igy ezek
kiilon keriiltek értékelésre az Allami Szamvevészék 2007-2009 kozott folytatott
vizsgalatainak eredményei alapjan.

A Kohéziés Alapot, Eurdpai Regionalis és Fejlesztési Alapot, Szocidlis Alapot
érintd szabdlytalansidgokat az EMIR-ben kellett rdgziteni, ezekkel az NFU
foglalkozott. Ezzel szemben az agrar targya tamogatdsoknal a
szabalytalansagkezelés  beépiilt az  ligykezelés  folyamatdba, a
szabalytalansagokrol elkiilonitett nyilvantartast nem vezettek. Az alabbiakban
a szabalytalansagi eljarasok ekkori folyamatat mutatom be az agrar €s nem agrar

tipusu tAmogatasok esetében.

a) Az NFU szabalytalansdgkezelési folyamata

Az NFU szabalytalansagkezelési folyamata alapvetden, és idében szabélyozott
volt a 2007-2013-as iddszak ellendrzott programjaira vonatkozdan, de a
szabalyozas még nem adott elégséges tampontot a folyamatok kezeléséhez. A
gyakorlatban, 2010. augusztusaban az NFU és a kdzremiikodd szervezetek
még mindig a szabdlytalansdgok megitélésének szempontjai értelmezésénél
tartottak. A szabalytalansagkezelés eljarasrendje nem volt kelloen
kidolgozott, az alkalmazand6 jogrend (polgari jog vagy kozigazgatasi jog,
amely az értekezés 5. fejezetében keriil elemzésre) koriili bizonytalansagok
pedig mind a kedvezményezettek, mind a birésagok gyakorlatdban problémat
jelentettek. A szabalytalansagi dontések ellen az intézményrendszeren beliili

jogorvoslati lehet6ség hianyzott.

Jogorvoslatra polgari jogi tton volt lehetdség, az NFU és a kedvezményezett
kozotti vitds esetekben a polgari peres tit azonban hosszadalmas volt. Az
ellenérzott 2007-2009 kozotti idészakban 27 polgéari peres eljaras volt
folyamatban, amelyek koziil 6 esetben volt felperes az iranyit6 hatosag, vagy a

kozremiikodd szervezet (a SzamvevOszék altal Osszegyijtott informaciok
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szerint). A perek tobbsége — 25 per — még lezaratlan volt, a mar lezarult perek
3 évig tartottak, a lezaratlan perek kozott pedig akadt, amelyik mar 4 éve tartott
2009 veégén.

A szabalytalansagkezelés eredményességét hatranyosan befolyasolta a
szabalytalansagi eljards iddigényessége. A teljes iddigény a gyanu
beérkezésétél a dontés meghozatalanak idépontjaig 4 és 509 nap kozott
valtozott, atlagban 65 nap volt, szemben a jogszabaly altal eldirt 45 naptari
nappal. A jogszabalyi hatarid6t az esetek 42%-aban tartottak be. Az elemzés az
EMIR adatain alapult.

A szabalytalansag kovetkezményeként a gyakorlatban foként a szerzddéstol
valo elallast alkalmaztak, szankcioként csak korlatozottan keriiltek kizarasra
cégek a palyaztatdsbol, mert a vonatkoz6 jogszabaly alkalmazasaban
bizonytalansag mutatkozott, az eljarasrendi kérdések nem voltak tisztazottak

(az eljarasrend kiadasa folyamatban volt).

Az NFU kedvezményezettekkel —szembeni szabalytalansig  miatti
koveteléseinek Osszege 6,5 millidrd Ft volt a strukturdlis tamogatdsokhoz
kapcsoloddan, melybdl mintegy 2,8 milliard Ft tériilt meg 2009 végéig, azaz a
behajtasi arany atlagosan 43,1%-o0s volt. Ez az uni6s szintnek megfeleld
arany volt, ami programonként valtozott. Annak ellenére azonban, hogy a
koveteléseket teljes mértékben nem sikeriilt behajtani a kedvezményezettektol,

az NFU behajthatatlan kovetelést mégsem jelentett a Bizottsag felé.

A vonatkoz6 jogszabaly és az NFU eljarasrendje nem tett dsszeghatartol fiiggd
kiilonbséget a lefolytatandd eljarasban. Nem lehetett egyszerlibb, gyorsabb
szabalytalansagi eljarast lefolytatni kisebb Osszeget érintd szabalytalansagok
esetében, figyelembe véve az érdekérvényesités koltséges (idd-, személyzet-,
eszkozigény) folyamatat. Nem lehetett az eljarast akkor sem egyszeriisiteni az
eljarasrend szerint, ha a kiils6 vagy belsé ellendrzés megallapitotta a

szabalytalansagot és a kedvezményezett elismerte azt.
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Az éves jelentések minden esetben statisztikai szempontbol elemezték
prioritasonként az elkovetett szabalytalansagokat (darabszam, érték), azonban
az okok Kkivizsgalasarol, a helyzet értékelésérol, a tovabblépés iranyairdl nem

tartalmaztak informaciokat.

A vizsgalt tdblazatok szerint abban az esetben, ha nem érte pénziigyi sérelem az
uniés forrasokat, akkor a megkiildott adatok szerint nem minden esetben
allapitottak meg szabalytalansagot. Ez ellentmond mind az unios ellendérzési

megallapitasoknak, mind pedig az NFU Jogi Fosztalya alldspontjanak.

A szabalytalansag-kezelési eljarasrend nem segitette a szabalytalansagok

egységes megitélését az NFU Jogi Féosztalya allasfoglalasatol eltérden.'*

b) Az agrartamogatdsok szabdlytalansagi gyakorlata

Az agrartdmogatasok szabdlytalansdgkezelési folyamata a 2007-2013-as
idészak programjainak, intézkedési jogcimeinek induldsdhoz képest idében
szabalyozott volt. Az eljarasok alapja a kozigazgatasi eljaras szabalyai voltak,
az attol valo eltérés megfeleld (torvényi) szinten szabalyozott volt. A
szabdlytalansdg tényét megallapitdé hatarozat jogerére emelkedésével
tekintették szabalytalansagnak az eseteket a kdzigazgatasi eljarasbol adodoan.
Abban az esetben, ha az iigyfél nem értett egyet a hatdsdg altal meghozott
hatarozattal, fellebbezést nytjthatott be ellene az eljaras barmely szakaszaban.
A jogorvoslat lehetésége mind els6-, mind masodfokon megoldott volt.

A vonatkozo jogszabalyi eldiras ellenére szabalytalansagi felelés nem volt az
illetékes  hatosagnal. Atfogd elemzést a szabalytalansigokrol, a
szabalytalansdgok miatti kovetelések keletkezésérdl, azok okairdl pedig
egyaltalan nem végeztek. A témakdrben csak megbeszéléseket,

tapasztalatcseréket folytattak.

193 Allami Szamvevészék jelentése az EU tamogatisok felhasznaldsa soran alkalmazott
szabalytalansag-, adossag- és koveteléskezelési folyamatok ellenérzéseérdl (2010 augusztus) p. 19-22,
36, 87, 92-93
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A kedvezményezettekkel szembeni EU forrasbol eredd kovetelések dsszege 7,5
millidrd Ft volt 2004-2009 kozott melybdl 2,7 Mrd Ft megtériilt 2009 végéig,
azaz a behajtasi arany 36%-os volt. Az agrar- és vidékfejlesztési timogatasok
esetében Magyarorszag az EU felé fennalld fizetési kotelezettségeit idoben
rendezte. Ez azt jelentette, hogy 13,3 millid euro6t az orszag sajat koltségvetésbol
fizetett vissza, tovabbi 5,5 milli6 eurdt pedig a kedvezményezettektdl

visszavont és eredményesen behajtott dsszegekbdl teljesitett.!**

Visszatérve az ¢évek kozotti fejlédés  vizsgalatdhoz, 2008-ra a
rendszerellendrzések kockazatos terilletnek itélték a
szabalytalansagkezelést, mivel ezen feladatokat ellatd személyeknél magas
volt a fluktuacid, illetve a szabalytalansagi felelds szinte minden esetben egyéb
teenddi mellett latta el ezeket a feladatokat. Ezaltal nem teljes mértékben volt
biztosithatd a jogszabdlyban eldirt szabalytalansagkezelési feladatok
maradéktalan teljesitése, illetve a hataridék pontos betartasa. Hidnyzott tovabba
a szervezetek kozotti informacioaramlés szabalyozasa.

Az ellendrzések még mindig tobb hianyossadgra mutattak ra a jelentéstételi
rendszert érintden is: a jelentések tobb esetben pontatlanok, hianyosak voltak,
szamszaki hibat tartalmaztak, illetve késedelmesen keriiltek megkiildésre.

Az OLAF megallapitdsai alapjdn a szabalytalansagkezelést érinté unids
szabalyozas tobb tekintetben pontatlan, nem nyujt kelld iranymutatast, vagy
tulzottan altalanos a szabalytalansagkezelési rendszer kdvetelményeit illetden,
melynek kovetkeztében a hidnyossagok a szabalytalansagok jelentési rendszerét

¢s a magyarorszagi eljarasokat is érzékenyen érintik.

A rendszer lehetOséget biztositott arra, hogy a jelentéstételre kotelezett
szervezetek pontos irdnymutatds nélkiil eltéréen kezelhessenek ¢s

jelenthessenek hasonld eseteket. Evek ota hizodé probléma volt — nemzeti és

194 Allami Szamvevészék jelentése az EU tamogatisok felhasznaldsa soran alkalmazott
szabalytalansag-, adossag- és koveteléskezelési folyamatok ellendrzéseérdl (2010 augusztus) p. 24-26,
90-91
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erer

aminek kovetkeztében eltérd gyakorlat alakult ki annak kapcsan is, hogy mely
tigyeket kell szabalytalansagi eljards keretében kezelni, s ez alapjan mely
tigyekrdl kell jelentést késziteni. Ebbdl kovetkezéen a szabalytalansagi
jelentések darabszama, illetve a szabalytalansagban ¢érintett Osszegek
onmagukban nem jellemzik a  szabalytalansagkezelési  rendszer

megfeleldségét.!”

A 2009. évre vonatkoz6 vizsgalat megallapitotta, hogy a kordbbi évhez
hasonléan a programok végrehajtdsa sordn egyes iranyité hatésagok
aranytalanul nagymértékben tamaszkodtak a kozremiikodo szervezetekre
¢és sajat feladatkoriikbe tartozo tevékenységek koziil iranyitasi és ellendrzési
funkcidkat is a kozremikodé szervezetekre delegaltak, tovabba eltérd
mértékben  végeztek megfeleldségi  ellendrzéseket a  kozremiikodo
szervezetekre delegalt feladatok ellatasa tekintetében.

Annak ellenére, hogy az ellendrzések tobb helyen kedvezd valtozast
tapasztaltak, tovabbra is problémat jelent a kapacitashiany, illetve a magas
fluktuacié, amely kedvezdtleniil befolyasolta a feladatellatast. A vizsgalatok a
feladatellatas kapacitashianyra és fluktudciora visszavezethetdé hianyossagait
elsdsorban az ellendrzések, a pénziigyi folyamatok ¢és a dokumentaltsag

teriiletén tartak fel.!%¢

7

szabalytalansagi tigyek eltérd kezelésére, az eljarasok lefolytatasi hataridejének
megsértésére vonatkozd korabbi megaéllapitasok, kritikdk még mindig
valtozatlanul fennalltak.

Az NFU adatai alapjan a szabalytalansagok észlelése legtobb esetben az elsd

szintll ellendrzések soran, altalaban a dokumentumok/szamlak ellenOrzése, a

195 Allami Szémvevészék: Tajékoztatd az eurdpai unids tamogatisok 2008. évi felhasznaldsanak
ellenérzésérdl (2009. szeptember) p. 33-34

19 Allami Szamvevészék: Tajékoztatd az eurdpai unids tamogatisok 2009. évi felhasznaldsanak
ellendrzésérol (2010. november) p. 27-28
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helyszini ellenérzés soran tortént. Az eljarasok tulnyomo részét a kozremiikdo
szervezetek folytattak le, kisebb részét az iranyitd hatosagok. Az eljarasok 82%-
anal szabalytalansagi vizsgalat is lefolytatasra keriilt, a vizsgalt esetek 48,7%-
anal szabalytalansagot, 0,58%-ban pedig csalas gyanujat allapitottdk meg.
Fontos megjegyezni, hogy az EMIR-ben szereplé adatok kordbban emlitett
hianyossagai miatt az elemzés még 2010-ben sem adott megbizhatd képet a
szabalytalansagok helyzetérol.

A szabalytalansagkezelés rendjét a bemutatott hidnyossagok, illetve
eléremutaté kezdeményezések aranyaban bekovetkezett pozitiv elmozdulés

alapjan a korabbi évek kdzepes szintjénél kis mértékben jobbnak mindsithetd. '

Mint emlitettem, 2010 utin a korabbiakhoz hasonlé atfogé szamvevdszéki
vizsgalati eredmény nem Kkeriilt nyilvanossagra hozatalra, igy ezt kovetd
idészakra vonatkozdan kizarolag az aldbbi csekély informdacio all
rendelkezésemre az unidos tamogatdsok felhasznaldsdnak tapasztalatairol, a
szabalytalansagi gyakorlatrol. Az dsszegyiijtott szamvevoszéki allaspontok
bar 2012-2017 kozott keriiltek napvilagra, azok azonban leginkabb a 2007-
2013 kozotti idészak vizsgalatinak eredményei, tehat visszautalhatnak,
illetve visszakapcsolddnak az értekezés korabbi bekezdéseihez és érdemben a
jelenleg tartd 2014-2020-as pénziigyi idészakra vonatkozéan informaciot sajnos

nem szolgaltatnak.

Az Allami Szamvevészék a 2007-2013 kozotti évekre nézve egyiittesen végzett
egy vizsgalatot a Nemzeti Fejlesztési Ugynokség feladatellatdsanak
ellendrzésérdl. Ennek soran, a szabalytalansagok terén arra a megallapitasra
jutott, hogy a szabalytalansagok koziil a kdzbeszerzési, valamint a gazdasagi
nehézségek miatt nem megfeleléen megvalosuld projektek miatti
szabdlytalansdg volt a legjellemzdbb. Az ellendrzott idészakban 72 727
tamogatottal Osszefiiggésben 6179 db szabalytalansagi dontés sziiletett. A

197 Allami Szémvevészék: Tajékoztatd az eurdpai unids tamogatisok 2010. évi felhasznaldsanak
ellendrzésérdl (2011. november) p. 19-21
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szabalytalansagok szdma a 2008. évi 6t db-r6l a 2013. évben 1623 db-ra
emelkedett. Az ellen6rzott idészakban a tagallam altal megallapitott pénziigyi
korrekcid Osszege 8646,5 millio Ft, az EU Bizottsaga altal megallapitott
pénziigyi korrekcio Osszege pedig 75 940,4 millié Ft volt. Az EU Bizottsag
szabalytalansagokkal kapcsolatos megallapitasai kovetkeztében tényleges
forraselvonas 2013. év végéig nem tortént, a pénziigyi korrekcioval érintett

osszegek ujrafelhasznalasarol ugyanis az irdnyitd hatosagok intézkedtek.!'*s

2004 ¢és 2010 kozott a tdmogatasi rendszer széttagolt és nehezen 4atlathato volt,
a tdmogatasi programok céljait, forrasait és intézményrendszerét pedig nem
hangoltak 0ssze. Ezért a 2011-2014. évi zarszamadasrol sz616 jelentésekben az
Allami Szamvevészék visszatéréen felhivta a figyelmet az eurdpai unios
forrasok  felhasznalasaban jelentkez6 kockazatokra ¢és hangsulyosan
figyelmeztetett a forrasvesztés veszélyére. Egyébként az unios forrasokat
kozvetitd intézményrendszer miikodését lasstinak és bonyolultnak talaltdk és
arra a kovetkeztetésre jutottak, hogy az eurdpai unidés forrasok hibas
felhasznalasa  jelentésen  hozzjarult az  Onkorményzat alrendszer
eladésodasahoz. A fejlesztési forrasok felhasznaldsa 2003 és 2013 kozott
jelentés intézményi koltségeket igényelt. Az Allami Szdmvevdszék ugy
gondolja, hogy a regionalis kiilonbségek csokkentését a fejlesztési forrasok csak
részben tudték teljesiteni.!®® 2007 és 2011 kozott a hazai és unids fejlesztési
forrasok esetében rdadasul nem érvényesiilt a szubszidiaritds elve, a helyi
problémak helyi szintli kezelése. Ez azt jelenti, hogy az egyes dontések nem
helyben, azon a szinten sziilettek meg, ahol a legjobban hasznosuld dontések

meghozataldhoz sziikséges informaciok rendelkezésre alltak.2%

198 Allami Szamvevészék: Jelentés az EU tamogatasok felhasznalasinak rendszere — A Nemzeti
Fejlesztési Ugynokség (és a Kozremiikddé Szervetek) unids tamogatasokkal —kapcsolatos
feladatellatasanak ellenérzésérol (2015. februar) p. 15

199 Az Allami Szamvev6szék honlapjan 2016.04.29-én kozzétett, , Tajékoztatd Az eurdpai unios
forrasok felhasznalasat, valamint a pénzek elosztasaban kozremiikodd intézményeket érintd
szamvevOszéki ellendrzésekrol, elemzésekrol, ontesztekrdl” c. cikk alapjan

200 Az Allami Szamvevészék honlapjan 2017.09.19-én kozzétett, ,,Fokuszban az eurdpai uniés forrasok
felhasznalasa” c. cikk alapjan
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Az Allami Szamvevészék a koltségvetés végrehajtasanak ellendrzése, a
makrogazdasagi folyamatok elemzése soran 2015 és 2016 években arra jutott,
hogy a korabbi szdmvevOszéki figyelmeztetések elérték a céljukat,
Magyarorszag elkeriilte az uniés forrasvesztést, mert a megtett intézkedések
eredmények voltak. Stabilizaldédott tovabba a koltségvetésben az unios forrasok
felhasznalésa és tervezése. Még ezek ellenére is azonban arra a kovetkeztetésre
jutott, hogy nem elkolteni?®!, hanem befektetni kell a 2014 és 2020 kozotti

tamogatasi ciklusban rendelkezésre all6 kozosségi pénzeket.?%?

4.2.2. Egvyes kozremukodo szervek véleménye

2010 wutani iddészakot kovetd informacidim a szabalytalansagi eljarasok
lefolytatasaban részt vevd szdmos szerv koziil két kdzremiikodo szerv, — az
az6ta mar megsziint és kozremiikddoi szervezeti poziciot ma mar be nem toltd
— MAG - Magyar Gazdasagfejlesztési Kozpont Zrt. (roviditett cégneve: MAG
Zrt.) ¢s az NKEK Nemzeti Kornyezetvédelmi és Energia Kozpont Nonprofit
Korlatolt Felelosségti Tarsasag (roviditett cégneve: NKEK Nonprofit Kft.)

203 A kutatds soran

kollégaival 2013-ban készitett interjiimon alapulnak
megosztott tapasztalataikat két f6 téma koré csoportositom. A szamvevdszéki
anyagokbol megismerheté gyakorlathoz képest mas tipusu informéciokhoz
jutottam az interjuk soran, azonban 2013-ban még mindig egyértelmiien
helytallo volt az a kordbbi szamvevOszéki megallapitds, miszerint a

szabdlytalansagot lefolytatd szervezetek kozott egységes gyakorlatot nem

201 M4s 4llami szdmvevOszéki dokumentumok ugyanis t6bbszor kihangstlyoztik, hogy a korabbi
idoszakban a kedvezményezettek célja mindig csak a tdmogatas elkdltése volt. A jelentds Osszegl,
vissza nem téritendd tAmogatasok ellenére pedig a nem megfeleld palyazati kiirasok miatt kevésbé volt
elérhetd a fejlodés, fejlesztés, befektetés az elmaradottabb régiokban.

202 Az Allami Szamvevészék honlapjan 2017.09.19-én kozzétett, ,,Fokuszban az eurdpai uniés forrasok
felhasznalasa” c. cikk alapjan

203 A személyes interjuk az alabbi személyekkel késziiltek 2013 juliusaban és szeptemberében: MAG
Zrt. részérdl Turoczi Katalinnal, a Szabalytalansagi Osztaly osztalyvezetdjével; NKEK Nonprofit Kft.
részérdl dr. Petras Zsuzsaval a Szabalytalansagkezelési Osztaly munkatarsaval és dr. Kiss Daviddal, az
Eljarasrendi és Koordinacios Osztaly munkatarsaval. Az interjuk anyaga publikacié forméjaban is
megjelentetésre keriilt a kovetkezd cimen és helyen: SZABO Szandra: Szabalytalansagi eljarasok a
gyakorlatban két kozremiikodo szervezet tapasztalatai alapjan. In: Doktoranduszok Foruma, Miskolci
Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar Szekciokiadvanya, Miskolc, 2013. november 7. p. 263-267
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mutatkoznak kiilonbségek az egyes szervek kozott.

a) Szabadlytalansagi gyanu felmeriilése

Minden egyes szabalytalansagi eljarads szabalytalansagi gyant észlelésével
indul el, az egyes szervek szabdlytalansaggal foglalkozd osztdlyara akkor
keriilnek a konkrét ligyek, ha masik osztaly vagy csoport mar megalapozottnak
taladlta a gyanut. A MAG Zrt. 4ltalanossagban két csoportra osztotta a
szabalytalansagi eljarasokat: rutinszeri ¢s nem rutinszerii tigyekre. Rutinszeri
iigyek alatt azokat az ligyeket értették, amelyekben a szabalytalansagi gyanu
¢s szabdlytalansag megallapitasa kiilonosebb nehézséget és iddigényesebb,
bonyolultabb bizonyitési eljarast nem igényelt (pl. kedvezményezett csédeljaras
ala keriilt; fenntartdsi jelentés hianyzik; tdmogatasi szerzOdés szerinti
biztositékot a kedvezményezett nem hosszabbitotta meg). Ezzel szemben a nem
rutinszerii iigyek csoportjdba azon ligyek tartoztak, amelyek esetében a
jogszabalyok alapjan megtartott iitemezett helyszini ellendrzések sordn meriilt
fel a szabalytalansag gyanuja, amelyet tovabbi helyszini ellendrzésekkel tudtak
kivizsgalni (pl. a palyazo a tdmogatasbol megvasarolt ingatlant a tdmogatasi
szerz6désben foglaltaktol eltérd célra hasznalja; 6sszeférhetetlenség vagy csalas
gyanuja mertiilt fel.) A MAG Zrt. tapasztalatai alapjan a palyazok az egyszeri
esetekben az eljardas meginduldsarol vald tudomasszerzést kovetéen rogton
orvosoltak a hibat, igy szabalytalansag sokszor nem keriilhetett megallapitasra.
Az NKEK Nonprofit Kft. esetében a szabalytalansagi gyanu legtobbszor a
kozbeszerzési utdellendrzés €s helyszini szemle megtartasakor mertilt fel és a
tapasztalatok alapjan a naluk folytatott szabalytalansagi eljarasok kb. 80%-a a
kozbeszerzésekrdl szo6l6 torvény valamely rendelkezésének megsértése miatt
indult el. Legjellemzdébb esetek: kdzbeszerzési eljaras lefolytatdsanak hianya
kozbeszerzés-koteles tevékenység esetén; ajanlattételi felhivas tartalmanak nem
megfeleld; a nyertes ajanlat érvénytelen; benytjtott nyilatkozat nem megfeleld;

helytelen szerzédésmodositas). Az NKEK Nonprofit Kft. sok més szerv
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gyakorlatatol eltérden kifejezett hangsulyt forditott Magyarorszag és az Eurdpai
Unié pénziigyi érdekei sérelmének vizsgéalatdira a szabalytalansag
definicigjdhoz igazoddéan. Madas kozremiikddd szervezetek e sérelem
megvalosulasat vagy fenyegetettségét nem mindig vették figyelembe. Az
NKEK Nonprofit Kft. tovabba sajatossdgnak nevezte a szerv altal hasznalt
»feljegyzeés” gyakorlatat, mely arra utal, hogy feljegyezték és dokumentaltak
azon eseteket is, amelyeknél a szabalysértési gyanu felmeriilt ugyan, de
pénziigyi érdeksérelem hidnyaban nem mindsitették elézetesen annak, igy nem

jelentették a szabalytalansdgokkal foglalkozé osztalynak.

b) Doéntéshozatal

A MAG Zrt-nél a dontéshozatal palydzobarat hozzaallast kovetve tortént,
melyet az tett lehetévé, hogy a jogszabaly csak a lehetséges intézkedéseket
sorolta fel (tdmogatasi szerz6déstdl torténd elallds; tdmogatasi rendszerbdl
torténd kizarads; a projekt tamogatds terhére elszdmolhatdé koltségeinek
csOkkentése és ezzel egyidejlileg a jogosulatlanul igénybe vett tamogatas
visszafizetésére kotelezés; unioés jogi aktusban meghatirozott egyéb
jogkovetkezmény), alkalmazasukat azonban az eljard szerv mérlegelésére bizta.
Tudni kell, hogy nem minden szabalytalansadgi -eljarasban keriil sor
szabdlytalansdg megéllapitasaira (az NKEK Nonprofit Kft-nél példaul
megkozelitdleg csak az esetek felében tortént), az alkalmazott
jogkovetkezmény pedig konstrukcionként valtozott. A GOP projektekben a
tamogatasi szerzodéstdl vald elallds, és igy a tamogatas visszafizetésére
kotelezés, mig a ROP projektekben az adott kdltség nem elszamolhatonak vald
mindsitése volt a leggyakoribb a MAG Zrt. munkatdrsanak tdjékoztatasa
szerint.

Palyazobarat hozzaallasként értéktelte tovabba interjiialanyom annak a gyakori
szituacionak a kezelését, amikor a palydzok nem tudnak kiigazodni a palyazati

dokumentumokban (pl. palyazati utmutatd) talalhato ellentmondasok kozott.
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Ezt a MAG Zrt. sosem a palyazo terhére értékelte, palyazobarat hozzaallasa
révén kifejezetten emiatt nem hozott rajuk nézve negativ dontést.

Sulyos és a palyazora nézve rendkivill negativ dontésként értékelhetd a
pénziigyi korrekcio, azaz a tdmogatds teljes vagy részbeni visszafizetésére
kotelezés. A MAG Zrt. altal lefolytatott eljarasok tapasztalatai alapjan valtozo
okok vezettek erre a dontésre, ezen kivaltd okok két csoportra oszthatdak: a) a
palyazo nem volt teljes mértékben tisztdban az adott projekt megvalositasara
iranyado kovetelményekkel (altalaban abbol kifolydlag, hogy a palyazatot egy
palyazatird cég készitette el, igy bar johiszemiien, de mégis helyteleniil jarnak
el), ez a gyakoribb eset, amikor sajndlatos mdédon a jot akard, becsiiletes
palyazok bukjéak el a tamogatast; és b) amikor felkésziilt palydzok szandékosan
»kiskapuk” megkeresésével ¢és a kozremiikodd szervezet kijatszasaval
probalkoztak. Tekintettel arra, hogy rendkiviil felkésziiltek, gyakran a
szabdlytalansdgot meg sem lehetett allapitani naluk (pl. egyes palyazatoknal
kovetelmény, hogy a palyazd az ingatlant ne kozeli hozzatartozotol vasarolja
meg, a féltestvér azonban nem tartozik e korbe a Ptk. alapjan, igy
tulajdonképpen a palydzé mégis megvasarolhatja a tdmogatasbol a csaladtag
tulajdondban all6 ingatlant).

Az NKEK Nonprofit Kft. gyakorlataval ellentétben gyakori koriilmény volt a
MAG Zrt-nél az NFU-t8l allasfoglalas kérése egy specialis esetben felmeriilt
szabalytalansagi gyant eldontése érdekében. Ilyenkor az NFU allasfoglalasat
tekintették itmutatonak és annak megfelelden hoztak dontést a szabalytalansagi
eljarasban. Tobb esetben eléfordult az is, hogy negativ dontés esetén a palyazo
méltanyossagi kérelemmel fordult az NFU-hoz (annak ellenére, hogy
jogszabaly erre nem biztosit lehetéséget), és az NFU feliilbiralta korabban
kiadott allasfoglaldsat és a palyazo eldnyére modositotta azt. Arra is volt példa,
hogy a MAG Zrt. sajat dontését feliilbiralta a palyazok elényére, tekintettel arra,
hogy a palyazok sokszor a szabalytalansagi dontés meghozatalat kdvetden,
késedelmesen nyujtottak be a szervhez a sziikséges iratokat, a késedelemtdl a

MAG Zrt. azonban eltekintett és azt teljesitésként elfogadta.
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Mindkét kozremiikodo szervezeten beliil a szabalytalansagokat kezeld osztaly
a dontések jogerdre emelkedéséig foglalkozott az ligyekkel, szabélytalansag
megallapitasa esetén ezt kdvetden hazon beliil masik csoportnak adtak at a
koveteléskezelést. Sem az NKEK Nonprofit Kft, sem a MAG Zrt. nem készitett
belso statisztikakat, igy az emlitett aranyok csupan becsiilt értékek, illetve sok
esetben a munkatarsak nem is tudtak megkozelité aranyokat megosztani velem

az interjuk soran.

A fenti elemzés alapjan egyértelmiien megallapithato, hogy a
szabalytalansagkezelési eljarasok 2013-ig kevés fejlodésen mentek
keresztiil ¢és napjainkban is szinte ugyanazon problémakkal talalkozhatunk,
mint amelyekkel a tamogatdsi rendszer kialakitdsakor. A gyakorlat
egységesitése teljesen elmaradt. A magas szakmai felkésziiltség elérését a
hatosdgokndl a munkaeréallomany allandé valtozasa tovabb neheziti, a
fluktudcio soran pedig a munkavallalok az intézményrendszeri véaltozasokkal és
gyakori jogszabalyi modositasokkal is kénytelenek szembenézni, azokkal
Iépést tartani azonban gyakran lehetetlennek bizonyul. Ezeket az altalanos
problémakat a kutatasomtol fiiggetlen, mindennapi iligyvédi tevékenységem
soran is tapasztalom, eziittal azonban a Magyar Allamkincstar eljarasara
vonatkozéan. Mindennapos eset, hogy konkrét ligyben a kijelolt ligykezeld
személy az adott ligyet nem latja at, telefonos vagy személyes segitséget,
tajékoztatast adni nem tud, szakmai tudas hianyaban pedig az eset megvitatasara
sincs lehetdség. A 2004 ota eltelt idonek elegendének kellett volna lennie
ahhoz, hogy a felismert problémakra megoldasok sziilessenek, de legalabb
valamilyen kézzel foghaté pozitiv véltozasok torténjenek. A cél az unios
tamogatasok szerzddésszerli €s jogszeri felhasznalasa lenne, az Unid, a
tagallam és a kedvezményezett szemszogébdl nézve is (nem is beszélve a
tamogatas révén elérhetd, a kornyezetet érintd hatasokrol), szamomra azonban
ugy tlinik, a megfelel6 intézkedések megtétele a legfobb cél elérése érdekében
elmaradt. Nagyobb hangsulyt lenne sziikséges a szabalytalansagkezelésre

forditani, véleményem szerint a jogalkotoi teenddk mellett a gyakorlatban
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megmutatkozo probléméak orvosldsa valt a legsziikségszeriibbé. Indokoltta
valna javaslatok, intézkedési tervek kidolgozasa ¢és annak esetleg tobb

Iépcsdben torténd megvalositasa.

4.3 Unios jogallamisagi keret

Az évek folyaman az uni6 kdzponti szervei egyre inkabb azt tapasztaltdk, hogy
a tagallamok a jogallamisag elvét egyre gyakrabban sértik meg annak ellenére,
hogy az az unios tagsadg egyik alapvetd feltétele. A Bizottsag 2014-ben
elérkezettnek latta az idét arra, hogy ez ellen fellépjen és a helyzet javitasara
egy megoldast dolgozzon ki: az igynevezett unios jogallamisagi keretet. Bar az
egyes tagallamok altal bevezetett eljarasrendek ¢és intézményrendszerek
legtobbszor technikailag megfelelonek tlinnek az unids pénzek felhasznalasara
¢s harmonizalnak az unios eldirasokkal, a gyakorlatban azonban e teriileten is
szamos visszaélés tortént, torténik (ideértve példaul a korrupciot), amelyek az
unios koltségvetés sérelmét okozzak. Ezért az unios jogallamisagi kereten beliil
2019. januarjaban tovabbi részletszabalyok Kkeriiltek elfogadasra a
tamogatasokhoz kapcsolédoan. Az aldbbiakban az unids jogallamisagi keret
mint Ujitds és annak a szabdlytalansdgokhoz kapcsol6do alkalmazhatdsaga

keriil bemutatasra.

4.3.1. Az unios jogallamisagi keret kialakitasa és jelentése

A Bizottsag 2014-es kozleményében®®* a kovetkezOket irta az unids
jogallamisagi keret bevezetésének okairol és az 0jitasrol:

Az Uni6 alapja az unids tagallamok és a megfelel6 jogrendszerek kozotti
kolcsonos bizalom. A jogallamisag nemzeti szintii megvalositdsdnak modja
lényeges szerepet jatszik ebben a tekintetben. Az unids polgaroknak és a

nemzeti hatésagoknak a jogallamisag miikodésébe vetett bizalma kiilondsen

204 A jogallamisag megerSsitésére iranyuld Uj unios keret. A Bizottsdg kozleménye Az Eurdpai
Parlamentnek és a Tanacsnak. Strasbourg, 2014.3.11. COM(2014) 158 final
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fontos ahhoz, hogy az Unio ,belsé hatirok nélkiili, a szabadsagon, a
biztonsagon ¢és a jog érvényesiilésén alapuld térséggé” fejlodjon tovabb. E
bizalom csupédn akkor alakithato ki és tarthatd fenn, ha minden tagallamban
betartjak a jogallamisagot. A jogallamisag tiszteletben tartasa az unids tagsag
elofeltétele. Az unids tagallamok eltéré alkotmdnyos és igazsagszolgaltatasi
rendszerei elvben megfeleléen vannak kialakitva és felszerelve ahhoz, hogy
védelmet nytjtsanak a polgaroknak a jogallamisagot éré barmely fenyegetéssel
szemben. Ugyanakkor az egyes tagallamokban a kozelmultban bekdvetkezett
események azt tanusitjak, hogy stulyos aggodalomra okot add problémava
valhat, hogy nem tartjak tiszteletben a jogallamisagot, és kovetkezésképpen a
jogéllamisag altal védeni kivant alapvetd értékeket. Az emlitett események
folyaman a kozvélemény részérdl vilagos igény jelentkezett az Unio, és
kiilonosen a Bizottsag intézkedése irant. A Bizottsagnak ¢és az Unidnak eseti
megoldasokat kellett talalnia, mivel a jelenlegi uni6s mechanizmusok és
eljarasok nem minden esetben voltak megfeleléek ahhoz, hogy hatékony és
gyors valaszt adjanak a jogallamisagot ér6 fenyegetésekre.

Az Europai Parlament 2013 juliusaban azt kérte, hogy a tagallamokat
rendszeresen értékeljék abbol a szempontbodl, hogy folyamatosan tiszteletben
tartjak-e az Unid alapvetd értékeit, és megfelelnek-e a demokracia és a
jogallamisag kovetelményeinek. A Bizottsag 2014-es kdzleménye e kéréseknek
tesz eleget. A Bizottsdg tapasztalatai, az intézménykdzi vita, és széles kort
konzultaciok alapjan a kozlemény uj Keretet hatiroz meg, hogy minden
tagallamban hatékony és kovetkezetes védelmet biztositson a jogallamisag
szamara. A keret az olyan helyzetek kezelésére és megoldéasara szolgal, amikor
rendszerszintli fenyegetés éri a jogallamisagot. A keret arra iranyul, hogy
megoldja a tagallamokban a jogallamisagot ér6 fenyegetéseket egy joghézag
megsziintetésével. A tapasztalatok azonban azt mutatjak, hogy a tagallamokban
a jogallamisagot éré rendszerszintll fenyegetések nem minden koriilmények
kozott kezelhet6k hatékonyan a jelenleg meglévé unids szintli eszkozok
segitségével. Ugyanis lehetdség van kotelezettségszegési eljaras meginditasara

valamely Szerzddés megsértése esetén, valamint megel6zd és szankcionald
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mechanizmusok alkalmazasara, amennyiben a megadott értékek megsértésének
egyértelmi veszélye all fenn és/vagy a tagallam sulyosan é€s tartdsan megsérti
az emlitett értékeket. A kiiszobérték viszont rendkiviil magas, ami kiemeli e
mechanizmusok végso eszkoz jellegét. Tehat vannak olyan helyzetek, amikor a
jogéllamisagot éré fenyegetések a meglévd eszkozokkel nem kezelhetdk
hatékonyan. Az Uni6é alapveté kozos értékét jelentd jogallamisag
megerOsitésére szolgdldo uj unios keretre a kotelezettségi eljarasok és az
emlitett megel6z6, szankcional0 mechanizmusok Kkiegészitéséhez van

sziikség.

A tagallamok egyenldsége érdekében a keret azonos mddon alkalmazandé majd
minden tagdllamra. Az 0j unios jogallamisagi keretet nem abbdl a célbdl
alakitottak ki, hogy az alapvetd jogok megsértésének egyedi esetei vagy az
igazsagszolgaltatds egyedi esetekben elkdvetett tévedései is kivaltsdk annak
alkalmazésat. Az ilyen eseteket a nemzeti igazsagszolgaltatasi rendszereknek
lehet €s kell kezelnilik az ellendrzési mechanizmusok keretében. A keret f6
célja a jogallamisagot éré rendszerjellegii fenyegetések kezelése. Maganak
a tagallamnak a politikai, intézmény- és/vagy jogrendszerét, alkotmanyos
szerkezetét, a hatalmi agak szétvalasztdsat, a birosagok fiiggetlenségét és
partatlansagat, illetve birosagi feliilvizsgalati rendszert ér6 fenyegetésnek kell
jelentkeznie, példaul 0j intézkedések elfogadasanak vagy a hatésagok széles
korth gyakorlatanak ¢és a belfoldi jogorvoslati lehetdségek hianyanak
kovetkeztében. A keretet akkor fogjak aktivalni, ha a nemzeti ,jogallami
biztositékok™ nem latszanak alkalmasnak a szoban forg6 fenyegetések hatékony
alkalmazasara.

A keret alkalmazasa a kovetkezok szerint torténik. Amennyiben egyértelmi
jelei vannak annak, hogy rendszerszintli fenyegetés éri a jogallamisagot az
egyik tagédllamban, akkor a Bizottsag strukturalt informaciocserét kezd a
tagallammal. A Bizottsag Osszegyiijt és megvizsgal valamennyi vonatkozd
informaciot, és értékeli, hogy egyértelmii jelei vannak-e a jogallamisagot érd —

a fentiekben ismertetett — rendszerszintli fenyegetésnek. A Bizottsag

140



ajanlasaban vilagosan megjeloli aggodalmainak indokait, és azt ajanlja,
hogy a tagallam meghatarozott hataridén beliil oldja meg a korvonalazott
problémakat ¢és tajékoztassa a Bizottsdgot az ennek érdekében megtett
1épésekrdl. Adott esetben az ajanlds konkrét utalasokat tartalmazhat a helyzet
megoldasanak modjaira €s az ehhez sziikséges intézkedésekre. Ha az érintett
tagallam a kitlizott hataridon beliil nem kdveti nyomon megnyugtatéoan az
ajanlast, a Bizottsag megvizsgilja annak lehetéségét, hogy aktivalja a
kotelezettségszegési  eljarast, vagy a  megeloz6, szankcionalo

mechanizmusok egyikét.

4.3.2. Az unios jogallamisagi keret alkalmazasa a tamogatasok teriiletén

Annak érdekében, hogy az Unid pénziigyi érdekei megvédésre keriilhessenek
annak kockézatatol, hogy a jogallamisag tekintetében fennallo, altalanossa valt
tagallami hidnyossagok pénziigyi veszteséget okozzanak, az Eurdpai Unidonak
lehetdséget kell biztositani arra, hogy ilyen esetekben megfeleld intézkedéseket
fogadjon el. Ezért 2019. januar 17-én elfogadasra Keriilt az a rendelet kiadasa
iranti eurdpai parlamenti és tandcsi javaslat, amely az Uni6 koltségvetésének
védelméhez sziikséges szabalyokat hatdrozza meg a jogallamisag tekintetében
fennallo, altalanossa valt tagallami hianyossagok esetén?®®. A rendelet még nem
keriilt kiadasra, csak a javaslat tartalma elérhet6. A tagallamokban a
jogéllamisag tekintetében fenndllo, altalanossa valt hidnyossagok, amelyek
kiilondsen a kozigazgatasi szervek megfelelé miikodését €s a hatékony birdsagi
feliilvizsgalatot érintik, stlyosan sérthetik az Unid pénziigyi érdekeit. Ezért a
elfogadott javaslat, azaz rendelet értelmében az altalanossa valt hidnyossagot a
Bizottsag mindségi értékelést kovetden megallapitja, majd elfogadja a

rendeletben meghatarozott valamely lehetséges intézkedést és koveti az eloirt

205 Javaslat: az Eurdpai Parlament és a Tandcs rendelete a tagdllamokban a jogallamisag tekintetében
fennallo, altalanossa valt hianyossagok esetén az Unid koltségvetésének védelmérdl. Briisszel,
2018.5.2. COM(2018) 324 final. A javaslat elfogaddsanak datuma a kovetkezd unids weblapon keriilt
megadasra: http://www.europarl.europa.eu/news/hu/press-room/20190109IPR2301 1/a-jogallamisagot-
megserto-tagallamok-unios-penzektol-eshetnek-el
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eljarast. A végrehajtasi hataskor azonban a Bizottsag javaslata alapjan eljaro

Tanacs kezében van. Lassuk azonban a konkrétumokat.

A tamogatasok felhasznéaldsa soran a jogallamisag tekintetében fennallo,

altalanossd valt hidnyossagnak mindsiil a kozigazgatasi szervek olyan

altalanossa valt vagy ismétlddo gyakorlata, mulasztasa vagy intézkedése, amely

kihat a jogallamiséagra. Ilyennek tekinthetdk a kovetkezo esetek:

a birosag fliggetlenségének veszélyeztetése;

a kozigazgatasi szervek daltal hozott Onkényes vagy jogszeriitlen
hatarozatok megelézésének, kijavitdsanak és szankcionalasanak
elmulasztasa, a megfelelé miikodéstiket befolyasold pénziigyi €s emberi
er6forrasok visszatartdsa, vagy az Osszeférhetetlenség elkeriilésének
elmulasztasa;

a jogorvoslati lehetdségek rendelkezésre allasanak és hatékonysaganak
korlatozasa, tobbek kozott korlatozo eljarasi szabalyok révén, az itéletek
végrehajtasanak hianya, illetve a jogsértések hatékony kivizsgalasanak,

biintetdeljaras ald vonasanak vagy szankcionalasanak korlatozésa.

Az EurOpai Bizottsag tovabbd az aldbbi esetekben megallapithatja, hogy

veszélybe keriilt a jogallamisag:

az unids koltségvetést végrehajtd tagallami hatosag vagy a pénziigyi
ellendrzést végzo tagallami hatdsdg nem mikodik megfelelden;

az unids koltségvetés végrehajtasat befolyasolja, hogy a csaldsok
(beleértve az addcsalést), a korrupcid €s az unids jog egy€b megsértése
tigyében nyomozo hatosag nem mitkddik megfelelden;

nem megfelelden mikodik a hatékony ¢és fiiggetlen birosagi
feliilvizsgalat;

a jogosulatlanul kifizetett Osszegeket nem fizetik vissza (amelyet
értelmezésem szerint ugy kell tekinteni, hogy a tagallam nem fizeti

vissza az unids koltségvetésbe az €rintett Gsszeget);

142



— az adoelkertiilés és adoverseny megeldzése és biintetése nem mitkddik
megfelelden; és

— nincs megfeleld egyilittmiitkddés az Eurdpai Csalas Elleni Hivatallal
(OLAF), és amennyiben az adott tagallamra vonatkozik, az Eurdpai

Ugyészséggel.

A fenti esetek nem a kedvezményezett altal elkovetheté szabalytalansag
esetkorét fedik le, hanem kifejezetten a tagallamok és nemzeti hatdsagok
szabalytalan magatartasat vagy mulasztasat. Ahogy korabban a 2.2.2 pontban
kifejtésre kertilt, az unids birdsagi gyakorlat alapjan a tagallami hatosagok is
tobbszor elkovettek régebben szabalytalansdgokat, illetve a szabalytalansag
elkovethetdsége az 6 oldalukrdl is elképzelhetd volt, ugyanakkor 2014 6ta mar
egyértelmiien meghatarozasra keriilt unios és tagallami szinten, hogy kizarolag
a kedvezményezett kovethet el szabalytalansagot, e tipusi, nem megfeleld
eljaras a hatosagok oldalardl elképzelhetetlen. Emiatt véleményem szerint
kifejezetten sziikségszeri volt, hogy a hatosagok altal elkovetett jogellenes
magatartasok  vagy mulasztdsok  szankciondlhatosdga a  jogrendbe
visszaillesztésre keriiljon. Allispontom szerint ez nemcsak az unids
koltségvetést, de a kedvezményezetti érdekeket is védi, az unids birdsagi
gyakorlat altal kimondott hatdsagi vissza¢léseket csokkentheti. A fentiekben
hatarozott esetkorok tehat hatosagi oldalon vizsgalhatdo ¢és megallapithatd
specialis szabalytalansagi esetkornek tekinthetok egyedi
jogkovetkezményekkel, ahol a tagallami szervek felett az unids szervek

rendelkeznek ellendrzési jogkorrel.

A fentiekben emlitett hidnyossag, veszélyeztetd koriilmény esetén a Bizottsag a
rendeletben meghatarozott alabbi intézkedések barmelyikét (egyet vagy
tobbet) alkalmazhatja a tagallammal szemben:
— jogi  kotelezettségvallalds  kifizetéseinek  vagy  teljesitésének
felfiiggesztése, csOkkentése vagy a jogi kotelezettségvallalas

megsziintetése;
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— 1Uj jogi kotelezettségvallalasok megtételének tilalma;

— egy vagy tobb program vagy azok modositasa jovahagyadsanak
felfiiggesztése;

— pénziigyi korrekcidk vagy a mas kiaddsi programokhoz torténd
atcsoportositasok;

— elofinanszirozas csokkentése;

— a kifizetési hataridok megszakitasa;

— kifizetések felfiiggesztése.

A Bizottsag altal alkalmazott jogkovetkezmény miatt nem mentesiil a tagallam
az intézkedés altal érintett program végrehajtisa és a  végso
kedvezményezetteknek torténd kifizetések teljesitésére irdnyulo kotelezettsége
alol. A kedvezményezett érdekeinek védelme igy itt is kiemelten megjelenik, a
rendszer biztositja hogy a kedvezményezett akkor is hozzajusson a
tamogatashoz, ha az elnyert projekt kapcsan nem 6, hanem a hatosag kovet el

jogellenes cselekményt vagy mulasztast.

A kohézids politikaban az intézményrendszer (benne a
szabalytalansagkezelésben a birésagok) megfeleld és szabalyszerti miikodése
mindig alapfeltétele volt a forrasok felhasznalasanak, bar a Bizottsag a
szabalytalansagkezelést, illetve koveteléskezelést és az abban kozremiikodo
szervezetek, igy a birdsagok szabdlyos miikodését nem igazan vizsgalta az
elmult id6szakban. A tagallamnak jelentenie kellett, hogy a funkcié miikodik és
azt elfogadtak, annak ellenére, hogy nemcsak a magyar tagallami gyakorlatban
voltak nehézségek a szabalytalansagkezelés nemzeti jogrendbe vald
illesztésével. Nyikos Gyorgyi alldspontja szerint eddig is biztositott volt a jogi
lehetéség a forraskezelés kapcsan a birosagok kapcsoldodo feladatellatasanak
vizsgalatara, de a Bizottsag nem ¢lt ezzel a lehetdséggel. Az 1 bizottsagi
eléterjesztés jelentds politikai és szakmai vitat generalt els6sorban a javasolt
szabalyok ¢és azok alkalmazdsanak attekinthetdségének és objektivitasanak
kapcsan, illetve a forraskezeléshez kapcsolodd elvarasok alkotmanyossagi €s

jogallamisagi teriiletre vald kiterjesztésének indokoltsagarol. A jogallamisagi
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kondicionalitas feltételrendszere szerinte nehezen attekintheto, illetve az abban

hasznalt fogalmak pontos és objektiv tartalma nem tisztazott.?%

206 NYIKOS Gyérgyi — SZABO Szandra: Szabalytalansagok az EU kohézids politikaban — magyar
tapasztalatok és tanulsagok. In: Europai Tiikor 2019/1. p. 84.
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5. FEJEZET
A TAMOGATASI JOGVISZONY JOGKERDESEI

Az értekezés elsdsorban a Strukturalis Alapok korébe tartozd FEurdpai
Regionalis ¢és Fejlesztési Alap, Kohézios Alap és Szocialis Alap korében
kiosztott és felhasznalt tamogatasi Osszegekkel Osszefliggésben elkdvetett
szabalytalansagokkal és azok jogi problematikédjaval foglalkozik. Az elemzés
soran azonban betekintést nyujt a kozos agrarpolitika teriiletére is, azon beliil is
az Eur6pai Mezbgazdasagi Vidékfejlesztési Alap szabalyozasdba. Mind a négy
emlitett alap keretén beliil eurdpai unios forrasbol szarmazo pénzdsszegeket
bocsatanak a kedvezményezettek rendelkezésére Eurdpa-szerte, a 2007-2013-
as pénziigyi idOszakban azonban szabalyozasuk az értékezés targya
tekintettben nem volt egységes annak ellenére, hogy az Europai
Mez6gazdasagi Vidékfejlesztési Alap egyébként a Strukturdlis Alapok részét
képezi. A  szabalytalansdgok  megallapitdsanak, jogkovetkezményei
alkalmazéasa moédjanak, kedvezményezett altali vitatdsanak, megtdmadasanak
lehetdségei jogilag teljesen masként, mas jogteriilet alkalmazasaval és azok
specialis keverésével keriiltek Magyarorszagon szabalyozasra. Ez pedig egy
olyan komplex szabalyozist eredményezett, amely atlathatatlannak,
bonyolultnak, bizonyos esetekben hidnyosan szabalyozottnak tiinhet,
tovabba olyan jogi elméleti problémakat vetett fel, amely az egységes birdi
gyakorlat kialakitasat is megnehezitette. Allaspontom szerint sem jogelméleti,
sem gyakorlati szempontbdl nem volt szerencsés €s indokolt ez a szertedgazo
szabdlyozas, ezért pozitivan értekelem az uj 2014-2020-as pénziigyi
idoszakban bevezetett egységesebb szabalyozast. Az egységesitési torekves
azonban egyben azzal is jar, hogy a 2007-2013-as pénziigyi iddszak kapcsan
hosszu évek alatt elért birosagi gyakorlati eredmények egy része nem lesz
a tovabbiakban iranyado, ennek kiszlirése és értelmezése pedig alapos,

iddigényes hattérkutatasra kényszeriti majd azokat, akik a jogalkalmazoéi
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oldalon csak napjainkban csoppenek bele ennek a specializéltan szabalyozott
teriilet joganyaganak tanulmanyozéasaba. A szakirodalom, valamint az 4ttekintd
¢és gyakorlatias kézikonyvek hidnya a jogalkalmazast neheziti, a jelen fejezet
célja a teriilet jogi sajatossagainak oly mddon torténd Gsszefoglalasa - Gttord
jelleggel -, hogy az a gyakorlatban is segitségiil szolgaljon?®’. Tekintettel arra a
korabban mar ismertetett koriilményre, hogy a tdmogatisok konkrét
felhasznaldsa korében a részletes eldirdsok a nemzeti jogszabalyokban
talalhatoak, a jelen fejezetben targyalando jogkérdések a magyar jogszabalyok
figyelembe vételével vizsgalhatok meg, a felmeriild problematikdk mind a

magyar szabalyozas eredményei.

5.1. A tamogatasi jogviszony elméleti megkozelitése

A pénziigyi tamogatasok szabalyrendszere és joganyaga az egyes
tdmogatasok unids vagy nemzeti forrasatol és tovabbi tipusatol fliggetlentil,
altalanossagban egyrészt a kozjog (kozigazgatasi jog, pénziigyi jog), masrészt
a maganjog (polgari jog) teriiletén helyezhetok el, gyakran azonban egymas
hatarteriileteit suroljak. Kezdetektdl fogva olyannyira nehéz az elhatérolas,
hogy a szakirodalomban komoly vita alakult ki rola és egyértelmi allaspont
nem sziiletett a kérdésben elméleti szinten. Az elhatarolas problematikaja nem
a 2007-2013-as pénziigyi idészak szabalyozasanak sajatossaga, az ennél joval
korabbra nytlik vissza. Petrik Ferenc kutatdsa szerint az 1950-es évek végén
még Ipsen dolgozta ki azt az elméletet, hogy a tdmogatasoknak két szakaszat
kell megkiilonboztetni. Az elsé a kozigazgatasi jogi dontés, engedélyezés, a

masik pedig a tdmogatasnytjtas szakasza. A tdmogatasnyujtas szakaszaban a

207 A Kdria részérdl volt mar torekvés ilyen dsszefoglald anyag elkészitésére, a Kuria Joggyakorlat-
elemz6 Csoportja 2012-ben elkészitette A pénziigyi tamogatasokkal kapcsolatos polgari és
kozigazgatasi iigyek joggyakorlata cimli Osszefoglald véleményt. A tanulmany azonban altalanos
jellegl és tagabb teriiletet olel fel, hiszen (i) nem kizarélag az unids tdmogatasokkal, hanem mas
hattérszabalyozasu hazai tamogatasi formakkal is foglalkozik, (ii) kizarélag négy megyében sziiletett
hatarozatokat dolgoz fel; (iii) nem teszi visszakereshetévé a hivatkozott peres ligyek hatarozatait, (iv)
nem kifejezetten a szabalytalansagi eljarasokra koncentralodik, (v) az egyes tamogatasi formak
hattérszabalyozasanak eltérdsége ellenére egységesitett, altalanos konkluzidkat von le, amely késobbi
konkrét peres eljarasokban hivatkozasi céllal kevésbé hatékonyan hasznalhato.
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tamogatasok egyes fajtaindl maganjogi elemek is keveredhetnek, attdl fiiggden,
hogy milyen szerz6désrdl van sz6. Az elméletet P. Badura fejlesztette tovabb,
aki a két szakasz tekintetében megosztotta a jogviszonyt kdzjogi és polgari jogi
azonban a konkrét finanszirozast megvalositdo bankszamla miiveletekre mar a
maganjogi szerz6dés (bankszamlaszerz6dés) szabalyait velte
alkalmazhatonak.?*® Siebert a maganjogi szerzddési elemek kozjogiasitisaval
emeli ki a kozérdek szerepét, mig Kriiger az 4allami tevékenység kettds
funkcigjaval (kozérdek szolgalata €s a gazdasag alanyaként vald fellépés)

indokolta Ipsen elméletének jogossagat.?®”

Késobbiekben sziiletett olyan elméleti megkdzelités is, amely szerint a
pénziigyi tamogatasi jogviszony egyfajta sui generis jogviszony, amely a
kiilonb6z6 jogagak eszkodzeit olyan sajatos moddon o6tvozi, amely egyben
megkiilonboztethetéveé is teszi ezektdl a jogviszonyoktol. Mas elgondolas
alapjan a pénziigyi tdmogatasok korében mindig Iétrejon egy polgari
jogviszony, valamint ennek hdatterében egy olyan (latens) kozigazgatasi
jogviszony, amely az esetleges jogsértés esetén keriil eldtérbe. E felfogas
képviseldi a jogviszonyok parhuzamossagat hangsulyozzak, megjegyezve,
hogy bar a két jogviszony elemei egy adott tamogatasi konstrukcion beliil
keveredhetnek, azonban a kiillonb6z0 jogviszonyokra tartozd jogkérdéseket
egymastol el lehet, és el is kell hatarolni. A pénziigyi tdmogatdsokkal
Osszefliggésben olyan allaspont is van, hogy a felek k6zott valdjaban polgari
jogi jogviszony jon létre és kizardlag a tdmogatas visszakdvetelése, vagy a
jogsértés kovetkezményeinek megallapitasa esetén keriilhetnek szoba
kozhatalmi, kozigazgatasi jellegli eszkozok, ez azonban a felek alapvetéen

megallapithatd autondmidjan ¢és mellérendeltségén nem valtoztat. Petrik

208 PETRIK Ferenc: Kozszerz8dés a kdzjog és a polgari jog hataran. In: Gazdasag és Jog 2005/11, p. 3.
HARMATHY Attila: A kozigazgatasi szerzodések kialakulasa és fejlodési folyamata, Akadémiai
Kiado6, 1977. p. 23-30.

209 OLAJOS Istvan: A kdzjogi szerz8dés mint a tamogatasokkal kapcsolatos jogalkalmazas egy utja. In:
Publicationes Universitatis Miskolcinensis, Sectio Juridicata et Politica, Miskolc, Tomus XXIX/2.
(2011) p. 505.
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Ferenc megkozelitése szerint az allami tdmogatasok szétosztasa kdzigazgatasi
szolgaltatasi tevékenységnek mindsiil. A kozigazgatds — meghatarozott
tertiletfejlesztési, gazdasagpolitikai, munkaerd-gazdalkodasi célok
megvaldsitasa érdekében — allami Gjraelosztd tevékenységet végez. Az allami
tamogatasok elosztdsa, a tamogatasok feltételeinek meghatarozasa, nem
megfeleld felhaszndldsa esetén a visszafizetésre kotelezés kozigazgatasi
jogviszony keretében torténik, figyelemmel arra is, hogy a jogviszonyban
hatosagi elemek is megjelennek.?!® Mindezek mellett Nagy Zoltin arra az
allaspontra helyezkedett, hogy a tamogatasi szerz6dés szabalyozéasat athatja a
kozjogi kogens szabdlyozas, hiszen a jogszabaly feltételeket tdmaszt a
tamogatoi dontés, a folyositds, a beszamolds és a visszakovetelés rendjére,
valamint a koltségvetési tamogatasok ellendrzésére. Igy a polgari jogi
szabalyozas csak mogottes szabalyként, csak egyes teriileteken és csak a
kozjogi szabalyozas keretei kozott érvényesiil, a jogviszony fobb kereteit
viszont a kozjogi szabalyozéas adja. A kozjogi szabalyozds érvényesitése a
méltanyolhaté  kozpénziigyi érdeken nyugszik, hiszen a kozpénzek,
koltségvetési pénzek felhasznalasara keriil sor a kozérdeket szolgalva még
akkor is, ha az maganberuhazas keretében olt testet. Ez felveti a szigoru, kdgens

kodzjogi szabalyozas érvényesiilését a tamogatasi eljaras egészében.?!!

A magyar szakirodalom a pénziigyi timogatasokat tekintve altalanossagban
inkabb a kozjogi jelleg tulsilya mellett érvel. Bar elismerik a polgari jogi
elemek megjelenését ¢és figyelembevételének sziikségességét, azonban
gondolataik irasba foglaldsakor még nem volt elfogadott résziikrdl a polgari jogi
szempontu elsédleges megkozelités és a jogalkalmazas soran az ilyen

szemszOgl értelmezés, talan nem is feltételezték, hogy ebbe az iranyba

20 Kuria Joggyakorlat-elemz8 Csoportja: A pénziigyi tamogatasokkal kapcsolatos polgari és
kozigazgatasi ligyek joggyakorlata cimii dsszefoglalo vélemény. p. 17-19.

U1 NAGY Zoltan: A kozpénziigyi tdmogatasi jogviszony a kozjogi és magéanjogi szabalyozas
metszetében. In: Publicationes Universitatis Miskolcinensis, Sectio Juridicata et Politica, Miskolc,
Tomus XXX/2. (2012) p. 339-350. Lasd még ehhez: ERDOS Eva: Az 4llami tamogatasok polgari jogi
szabalyozasanak anomaliai (2010). Pénziigyi Jogot Oktatok Orszagos Konferencidja. Miskolci Egyetem
2009, tovabba ERDOS Eva: Pénziigyi Jogot Oktatok Konferenciajanak eléadasa 2006-2009. Novotni
Kiadé, Miskolc, 2010.
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fordulhat 4t a szabalyozas.?'?> Az értekezés soran goresd ala vett Strukturalis
Alapok joganyaga és a szabalytalansagi eljarasokkal kapcsolatos bir6i gyakorlat
attanulméanyozasa soran én ezzel szemben arra a kovetkeztetésre jutottam,
hogy a korabbi elméletek tovabbfejlesztése valt sziikségessé abbol az okbdl,
hogy egyre tobb tdmogatds tipus jelenik meg, hazai szinten pedig azok
szabalyozasa gyakran egymastol teljesen eltér. Az egyes tdmogatasok esetén
kiilon indokolt vizsgdlni a magéanjogi és kozjogi elemek aranyat, az
alkalmazandé jogteriiletre utaldsokat vagy konkrét eldirasokat, rajuk nézve
egységes altalanos kovetkeztetés nem vonhatéo le. Az tovabbra is
vitathatatlan, hogy a kozjogi ¢és maganjogi elemek egymés mellett
parhuzamosan felfedezhetok az egyes tamogatasi jogviszonyokban. Mégis a
szabalyozas azon irany felé tart, hogy nem kizardlag a kozigazgatasi jog
lehet iranyadé ezen jogviszonyokra és jogvita esetén nem feltétleniil
kozigazgatasi jogi alapu eljards keriil lefolytatdsra. Egyes esetekben —
kiilondsen a jogszabalyi kornyezet egyértelmiiségébdl fakaddan — egyértelmdi,
hogy mely jogtertilet szabalyrendszere hivhato segitségiil az értelmezéshez, mas
esetekben azonban az egyes jogteriiletekhez tartozd elemek tovabbra is
olyannyira keverednek, hogy az elhatarolds elsdre nehézséget okoz és csak a
birdi gyakorlat figyelembevételével oszlathatok el a kételyek, valaszolhatok
meg a felmeriilt kérdések. Eppen emiatt jelentett komoly problémat a birosagok
hataskorének, valamint a peres eljarasok tipusanak meghatarozasa iranymutatd
jelleggel. Tovabba ez nyilvanvaléan negativ vonasként értékelhetd, hiszen a
jogalkalmazast €s e specialis teriilet atlathatdsagat neheziti, rendkiviil komoly
elmeriilést igényel a témaban, hogy a jogalkalmazd hatarozott allaspontot
alakithasson ki egy konkrét iigyben, jogvitaban. A tovabbiakban ezen
problematikat vizsgalom az ERFA, KA, SZA és EMVA szabalyozasa korében

¢s mutatom be részletesen a kutatas eredményeit.

212 Megallapitas elsésorban Petrik Ferenc, Horvath M. Tamas, Harmathy Attila, Nagy Zoltan gondolatai
alapjan, tovabba figyelembe véve azt, hogy tanulmanyaik még az értekezés altal konkrétan vizsgalt,
2007-t61 kezd6dd iddszak elbttiek.
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Ipsen korabban ismertetett elmélete szerint a tamogatasi eljaras keét
szakaszra bonthaté: a dontés meghozatalara (amely kozigazgatasi jogi
dontés), valamint a tdmogatasnyujtds szakaszdra (amelybe mar magéanjogi
elemek is belekeverednek a szerzddés tipusatdl fiiggéen). Amennyiben a mai
viszonyokra kivanjuk szabni az elméletet, gy az a kovetkezdképpen
egészitendd ki, illetve fejlesztendd tovabb. Elsé szakasznak a tdmogatasrol
sz6l6 dontés meghozatalat és annak okiratba foglalasat tekinthetjiik (mivel a
dontés az okiratba foglalassal lesz érvényes és kikényszerithetd), masodik
szakasznak a tdmogatids nyujtasat és felhaszndldsat (azaz a pénzosszegek
konkrét rendelkezésre bocsatdsdt ¢€s annak a tadmogatds célja szerinti
felhasznalasat), harmadik szakasznak pedig a tdmogatds felhasznéaldsanak
ellenérzését. Az utobbi két szakasz azonban idében részben lefedi egymast,
hiszen a tamogatd szervezet a nyujtott pénzosszegek felhasznaldsat a
felhasznaléas folyamata kozben is ellendrizheti, nem csak a timogatas céljanak
megvalositasat kovetden (unidés tdmogatds esetén ideértve a fenntartasi
idészakot is). Alldsspontom szerint a kézigazgatasi jogi, illetve a polgari jogi
vonal alkalmazasanak sorsa mar rogton az elsé szakaszban eldol, s6t még
a dontést megel6z6 palyazati eljaras soran. Ez annyit jelent, hogy mar a
legelsé 1épcsofoknal megallapithatd, hogy a tamogatasi jogviszonyra (azaz a
tdmogatast nyujtd személy és a tamogatdst kapod személy viszonyéra) a
kozigazgatasi jog vagy polgari jog szabalyai lesznek-e alkalmazandok. Ez nem
jelenti azt, hogy a két jogteriilet elemei ne keveredhetnének a késébbiekben
(legalabb latszolag). A tamogatasi jogviszony alanyaibdl és a jogi szabalyozas
kornyezetébol fakaddéan wugyanis elsére nem egyértelmii a felek
mellérendeltsége, vagy hierarchikus viszonya. A jogvitdk elbiralasara, a felek
egylttmikodésére, a birdsagok hataskorére viszont egyértelmiien az elso
szakaszban megéllapithatd f6 jogteriilet szabélyai iranyadok a késdbbi
megallapitdsaim alapjan. Ennek ellenére a gyakorlatban éppen a legutolsod
szakasz megitélése ébresztett vitdkat. A fentiekbdl kovetkezden a Strukturalis

Alapok felhasznalasanak magyar szabdlyozdsdban fellelheté kozjogi ¢és
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maganjogi jelleg vizsgalata soran nem az egyes szakaszok kiilonallo vizsgélatat

tartom célszerlinek, hanem egy teljesen mas megkozelités alkalmazésat.

5.2. A tamogatasi jogviszony alanyai

A tamogatasi jogviszonynak mindig két alanya van: a tdmogatast nyujtd
személy (azaz tdmogatd) ¢és a tamogatast igénybe vevd személy (azaz
kedvezményezett), akik egymastol teljesen fiiggetlenek. A tdmogatast nyujtd
személy rendszerint valamely szigortian szabdlyozott menetben zajlo palyazati
eljaras soran valasztja ki a tamogatasi jogosultsagoknak megfeleld, palyazati

eljarasra jelentkez6 személyek koziil a kedvezményezettet.

A jogszabalyi kornyezet a nyertes palyazokat, azaz a tamogatas
kedvezményezettjeit egész pontosan a kozszférahoz vagy a maganszférahoz
tartozd olyan gazdasagi megvalositd szervezetként, cégként, vallalkozasként
definidlja, amelyek egyedi tervet hajtanak végre, feleldsek a miveletek
kezdeményezéséért, vagy azok kezdeményezéséért és végrehajtasaért, tovabba
allami tamogatasban részesiilnek?'®. A palyazok legtobbszor mindig a
gazdasagi élet onalld és fiiggetlen alakjai (gazdasagi tarsasagok, egyéni
vallalkozok és természetes személyek is, akik altalaban a palyazat elnyerése
utdn a projekt megvaldsitasara gazdasagi tarsasagot hoznak létre), akik
gazdasagi tevékenységiik altal vezérelve indulnak el a palyazati eljarason és
eredményesség esetén az elnyert tdmogatas Osszegét gazdasagi tevékenységiik
korében hasznaljak fel. Megjegyzem, az unios szabalyok értelmében a jelenlegi
pénziigyi idészakban azonban természetes személy kizardlag az EMVA
keretein beliil palyazhat. A palyazok oldalan a kozjogi elemek igy egyaltalan
nem fedezhetdk fel, hiszen nem gyakorolnak hatdsagi jogkort. El6fordul, hogy

2132007-2013-as id6szakban az ESZA, KA és ERFA alapokra alkalmazand6 1083/2006/EK rendelet 2.
cikk 4. pont; valamint 4/2011. (1.28.) Korm. rendelet 2.§ (1) bekezdés 11. pontja; tovabba a valamennyi
Strukturalis Alapra nézve a 2014-2020-as id6szakban alkalmazandé 1303/2013/EU rendelet 2. cikk 10.
pontja. Az agrartdmogatasok esetében 2007-2013-as idGészakban sem az unids, sem a nemzeti
jogszabaly nem ad konkrét definiciot a kedvezményezett fogalmara.
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az allami szféraba tartozo szervezetek, kozigazgatasi szervek (pl. egyetemek,
onkormanyzatok, birésagok) is megjelennek palyazoként, ilyen esetben
azonban Ok a palydzati eljarasban nem hatdsagi jogkort gyakorld személyként

tlinnek fel, ugyanolyan megitélés ala esnek, mint a tobbi tipust palyazo.

Ezzel szemben a tamogatast nyujté személyek, mint a palydzatok kiirdi
jellemzden kozigazgatasi szervek vagy hatésdghoz hasonld szerepet betoltd
szervezetek. Itt az egyes alapok tekintetében mar érdemi kiilonbség fedezhetd
fel. A 2007-2013-as id6szakban az agrartamogatasi targyu EMVA esetén
mindig kozigazgatasi szerv (mezdgazdasagi szakigazgatdsi szerv) volt a
tdmogatast nyujto fél, mig az ERFA, ESZA ¢és KA esetében nem kozigazgatasi
szervek, csak latszolag hatosagnak ting és akként viselkedo szervek (ilyen volt
a Nemzeti Fejlesztési Ugynokség). Ez a megillapitas a késébbiekben
részletezésre keriild birdsagi gyakorlaton alapul, kezdetben a kvazi hatosagnak
mindsités nem volt egyértelmi, ezen kérdés koril is vita alakult ki a
jogalkalmazasban. A megkiilonboztetés abbol az okbdl bir kiillondsen nagy
relevanciaval, hogy a hatosagi és kvazi hatdsdgi mindsités automatikusan a
kozigazgatasi jog alkalmazasat jelenti-e, vagy a két tipusu szerv eltérd jogteriilet

alkalmazasat indokolja.

A tamogatast nyujtdé szervek azonban nem minden esetben kozvetleniil
jelennek meg a palyazati eljards és a dontés okiratba foglalasa soran. A
gyakorlat azt mutatja, hogy gyakran kozremiikodé szervezetet vesznek
igénybe, akik a tdmogatast nyujtdo fél nevében ¢és képviseletében eljarva
lefolytatjak a palyazati eljardst, valamint a tamogatdsi jogviszony soran is
kozvetlen kapcsolatban maradnak a kedvezményezettel. A vonatkozd
jogszabalyok szerint kézremiikddd szervezet barmely olyan kozjogi vagy
maganjogi intézmény lehet, amely egy irdnyitdé vagy igazold hatdsag

illetékessége alatt jar el vagy ilyen hatosag nevében hajt végre feladatokat a
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kedvezményezettek vonatkozasaban?'4. Koézjogi intézményként mikodd
kozremiikodo szerv példaul a 2014-2020-as idészakban a Magyar
AllamKincstar, a 2007-2013-as idészakban pedig ilyen tipusu feladatot
maganjogi intézményként latott el a MAG — Magyar Gazdasagfejlesztési
Kozpont Zrt., valamint az egyes regionalisan szervezett fejlesztési tigynokségek
(pl. K6zép-dunantili Regionalis Fejlesztési Ugyndkség Kdzhasznii Nonprofit
Kft.).

Mig a palyaz6 egyszerlien a palyazati feltételeknek kivan megfelelni és az
elnyert tdmogatds szabalyszerii felhasznalasara torekszik, addig a tdmogato
hat6sagként vagy kvazi hatdésagként jar el, unidés és nemzeti jogszabalyokban
részletesen rogzitett jogkoroket gyakorol, a kozpénzek felhasznalasat iranyitja,
az Eurdopai Unid pénziigyi érdekei védelmében a kdzpénzek felhasznalasat
ellendrzi és a kedvezményezett altal tantsitott jogosulatlan magatartas esetén
szankcidkat gyakorol. Ezek az elemek a tdmogatd ¢és kedvezményezett
viszonyéaban inkabb a hierarchikus és kozjogi jelleg fennallasara utalnak,
mintsem az egyenrangi, mellérendelt poziciékra. Ugyanakkor a
késdbbiekben részletezésre keriild birdsagi gyakorlat egyértelmiien ramutatott
arra, hogy hierarchikus viszony kizarolag a kdzigazgatasi jog altal szabalyozott
tdmogatasok esetében all fenn, a kvazi hatosag részvételével l1étrejott tamogatasi
jogviszonyokban a felek mellérendelt szerepben vannak és egyenrangtiak annak
ellenére, hogy a jogszabalyok a tdmogatot specialis jogositvanyokkal ruhdzzak

fel.

Az 1/2012. (XII.10.) KMK-PK vélemény példaul kifejezetten a fenti
problémakort rendezi annak kimondasaval, hogy a pénziigyi tdmogatasokkal
Osszefliggd jogviszonyban a tdmogatd kizardlag akkor mindsiil kézigazgatasi

hat6sagi jogkort gyakorld személynek, amennyiben jogszabaly — az els6é fokon

2142007-2013-as id6szakban az ESZA, KA és ERFA alapokra alkalmazand6 1083/2006/EK rendelet 2.
cikk 6. pontja, valamint valamennyi Strukturdlis Alapra nézve a 2014-2020-as iddszakban
alkalmazand6 1303/2013/EU rendelet 2. cikk 18. pontja. Az agrartamogatasok esetében a 2007-2013-
as iddszakban sem az unids, sem a nemzeti jogszabaly nem ad konkrét definiciot a kdzremiikodo
szervezet fogalmara.
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eljar6 hatdsag megnevezésével — egyértelmiien igy rendelkezik. Attdl egy szerv
még nem mindsiilhet kdzigazgatasi szervnek, hogy a tamogatasi jogviszonyban
kozhatalmi jellegli statuszt kap. A kozigazgatdsi hataskor fenndlldsanak
sajatossaga az, hogy a hataskor cimzettjének a jogszabaly tételes rendelkezése
alapjan egyértelmiinek kell lennie, ilyen rendelkezés hidnyaban kozigazgatési
hataskoér nem allapithatd meg. A hataskor nem vezethetd le kifejezett
rendelkezés hianyaban sem a jogviszony jellegébdl, sem az egyes résztvevok
kozjogi vagy maganjogi statuszabol. Igy nem jelentenck kozigazgatasi
hataskort a jogviszonyban megallapithatd egyes kozjogi elemek vagy az

érintettek kozott a jogszabalyi rendelkezésbdl kovetkezd hierarchikus pozicio.

5.3. A tamogatasi jogviszony létrejotte

Miutan a pdalyazati eljards sikerrel zarul ¢és kivalasztasra keriil a
kedvezményezett személye, a dontést dokumentalni kell és irasban sziikséges
rogziteni a tamogatas feltételeit. Ezzel jon létre a tamogatasi jogviszony a
tdmogatd és a kedvezményezett kozott. Ennek harom lehetséges modja van a
tamogatas tipusatol és a lefolytatott palyazati eljarastol fiiggden: a) tamogatasi

szerzddés, b) timogatoi okirat, ¢) timogato hatarozata.

5.3.1. A 2007-2013-as pénziigyi idészakban

5.3.1.1. ERFA, KA és ESZA alapu tamogatdsok esetében

A 2007-2013-as pénziigyi iddszakban az ERFA, KA ¢és ESZA alapu
tamogatasokat érintéen a nemzeti jogszabaly (4/2011. (I. 28.) Korm. rendelet)
a tamogatasi szerz6dés ¢és tamogatdi okirat tipusokat nevezi meg, mint a
tdmogatasi jogviszony lehetséges alapdokumentumat. A rendelet tdmogatasi
szerzOdés alatt a kedvezményezett és a tamogatd kozott 1étrejott polgari jogi

szerzOdést érti?!>, tehat a megallapodas mindenképpen a Ptk. altal szabélyozott

215.4/2011. (1. 28.) Korm. rendelet 2.§ (1) bekezdés 27. pontja
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jogviszonyt hoz létre mindkét fél altali alairast kovetéen azzal, hogy a
kedvezményezett akkor is a tamogatdval keriil szerzédéses jogviszonyba, ha a
tamogatd helyett a kozremiikodd szervezet koti meg a szerzédést?'®.
Megjegyzem, hogy a tdmogatd a kedvezményezett kivalasztdsara vonatkozo
dontésérél még a tamogatasi szerz0dés megkdtése eldtt irasban értesiti a
kivalasztott kedvezményezettet, a tdmogatasi jogviszony azonban kifejezetten
a tdmogatasi szerz0dés alairasaval jon létre a felek kozott. Amennyiben az
értesités kedvezményezett altali kézhezvételétdl szamitott, jogszabalyban
biztositott hataridoben a tdmogatasi szerzédés mégsem keriil aldirasra, ugy a
tdmogatd dontése érvényét veszti €és a kedvezményezett a tdmogatasra nem

tarthat igényt?!”

. A jogviszonyt tehat annak létrejottétél a megsziinéséig a
polgari jog (azon belill is a kotelmi jog) szabalyai hatarozzak meg, a szerz6do
felek ennek megfeleléen mellérendelt poziciéban vannak. Ez a jogszabalybol

egyértelmiien kiolvashat6, vitara nem ad okot.

A 2007-2013-as iddészakot szabadlyozé Korm. rendelet e téren torténd
egyértelmisitésében bizonyara az vezette a jogalkotot, hogy a 2007 elbtti
idészakban a jogszabalyban a tdmogatasi szerz0dés fogalmandl nem kertilt
rogzitésre, hogy az a Ptk. 4ltal szabalyozott kotelmi jogviszonyt hoz létre a felek
kozott.2'®  EbbSl  kovetkezOen pedig birdsadgi  perekben vitdztak a
kedvezményezettek és a tamogato arrol, hogy miként kell tekinteni a timogatasi
szerzddésre. Egyes ligyekben pedig éppen a tamogatd érvelt amellett, hogy nem
kotelmi jogviszony keletkezett a felek kozott. Ilyen volt példaul az
EBH2010.2237 szamu birdsagi hatarozat alapjat képezé (2005-ig visszamend)
igy, ahol az elséfoku birésag a kotelmi jogviszonyt tekintette iranyadonak, a
masodfoku birésag azonban a kozigazgatasi jog hatalya ald helyezte a

tamogatasi szerzodést. A masodfoku birdsag azzal érvelt, hogy a tamogat6 a

216 Eppen ezért a kedvezményezett a kozremitkodd szervezet ellen a tamogatasi szerzodésbol eredéen
nem indithat pert sem, ellene nem tdmaszthat semmilyen kdvetelést, hiszen a szerz6désnek nem alanya.
Ez megero6sitésre kertilt pl. a Székesfehérvari Torvényszék 5.G.40.132/2012/40. szam itéletében és a
Févarosi [télétabla ezt helyben hagy6 16.Gf.40.660/2014/9. szamu itéletében

27.4/2011. (1. 28.) Korm. rendelet 30.§

213360/2004. (X11.26.) Korm. rendelet 2.§ (1) bekezdés 16. pontja
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kozhatalom gyakorlasara feljogositott kdzigazgatasi szervként kototte meg a
tdmogatasi szerzédést. A szerzddéskotés folyamatat, eljarasi rendjét, a
szerzOdés targyat, tartalmat, a felek jogait és kotelezettségeit kozjogi
rendelkezések hatarozzak meg, melyek még szubszidiarius jelleggel sem
rendelkeznek a Ptk. alkalmazésarol. Végiil a Legfels6bb Birésag mondta ki az
tigyben, hogy mivel maga a szerzddés irdnyado jogszabalyként megemlitette a
Ptk-t, tovabba annak tobb eleme kotelmi jogviszonyra utal (pl. elallas,
szerzOdésszegés, kamatfizetés), a szerz6do felek kozott kotelmi jogviszony jott
létre. Meger0siti tovabba, hogy semmilyen jogszabaly nem szo6lt arrdl, hogy a
tamogato kozigazgatasi hatosagi jogkorében eljarva lenne jogosult polgari jogi
szerz6dés alapjan 6t megilletd elallasi jog gyakorldsara, tovabba a tdmogatasi
szerzOdés alairdsakor nem volt még hatdlyban a kdzigazgatasi hatdsagi eljaras
altalanos szabalyair6l sz616 2004. évi CXL. torvény (Ket.), igy arra nem is lehet
hivatkozni hattérjogszabalyként. Megitélésem szerint az ligyben nem hagyhatd
figyelmen kiviil a kedvezményezettek polgari jogi szerzodés melletti érvelése
tekintve, hogy a Legfelsébb Birdsag végiil azokkal azonos kovetkeztetésre
jutott. A kedvezményezettek szerint a tamogatasi szerzddés azért nem
mindsithetd kozigazgatasi tipusszerzoédésnek, mert a hatdsagi szerzOdést a
hatosag kozvetlentl az tigyféllel koti €s az ligyfél alaveti magat a Ket-nek, ilyen
alavetést pedig a tamogatasi szerz6dés nem tartalmazott. A tdmogatasi
szerzOdés kétség kiviil atipikus szerzdd¢s, hiszen a tdmogatasra jogosultsagrol,
a tamogatast megeldzd eljarasrol, a tdmogatasi szerzddés tartalmarol és a
szerz6dés kovetkezményeirdl jogszabalyok rendelkeznek, de pusztan az
allamhéztartdsi szabalyokban eldirt pénziigyi, koltségvetési, dontési
végrehajtdsi mechanizmus megjeldlése miatt a tdmogatasi szerz6dés nem
mindsiil kozjogi szerzdédésnek. Nincs akadalya annak, hogy kozjogi személyek
maganjogi viszonyok alanyai legyenek és ilyenkor a maganjogi személyekkel
azonos elbiradlas ald essenek. Tovabba az a koriilmény, hogy a tdmogatasi
szerz0dés a  visszafizetési kotelezettség tekintetében polgdri jogi
kamatszamitast (kamat és késedelmi kamat) rendeli alkalmazni, nem pedig

potlékrodl és birsagrol szol, azt bizonyitja, hogy maga a jogviszony is polgari
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jogi jellegli.2’” Az érvelést erdsiti az is, hogy ha a szerz8d6 felek kozott a Ket.
lenne irdnyado, akkor a szerz6déstdl elalld nyilatkozat kozigazgatédsi hatarozat
lenne, amelyben a timogatonak eleget kell tennie a jogorvoslati lehetdségekkel
kapcsolatos tajékoztatasi kotelezettségének is, a targyi iigyben azonban a

tdmogato elallasi nyilatkozata e kdvetelménynek nem felelt meg.

Az eléz6ekben emlitetthez hasonld masik iigyben??’ is a masodfoku birosag a
kozigazgatasi jog hatalya ala helyezte a timogatési szerzddést, mig a Kuria a
polgari jogot tekintette ra iranyadénak. A masodfoku birosag azzal érvelt,
hogy bar a tdmogatasi szerz6dés az iranyadd jogszabalyok kozott felsorolta a
Ptk-t, valojaban a tdimogatési szerzédést egyetlen jogszabaly sem helyezi a Ptk.
ala, igy arra nem alkalmazhat6 a magéanjogi jogviszony. Mar maga az a
koriilmény, hogy a kedvezményezett egy palyazati eljaras soran valt jogosultta
a tamogatasi szerz6dés megkotésére, amely palyazat valamennyi feltételét
jogszabalyi kornyezet hatdrozta meg, a kedvezményezett szerzddéskotési
szabadsagat csak arra korlatozta, hogy adott tartalommal elfogadja-e a
szerzOdéses feltételeket. Ez pedig nem mindsiil egyenld felek kozotti
szerzédéskotésnek. Igy a felek kozott nem jott létre olyan jogviszony, amelybél
kotelezettség keletkezett volna szolgaltatas teljesitésére, €s jogosultsag a
szolgéltatas kovetelésére. A Kuria nem értett egyet a fenti érveléssel és
kimondta, hogy annak ellenére magéanjogi jogviszonynak kell tekinteni a

tdmogatasi szerz0dést, hogy abban kozjogi elemek is megtalilhatéak.

A kérdés egy viszonylag frissen, 2019-ben lezarult peres eljarasban??! is szintén
elokeriilt, amely a fentiek megerdsitésén til rdmutatott arra is, hogy az irdnyito
hat6sag, tdmogatd vagy kozremiikodo szervezet nem mindsiil kozigazgatasi

szervnek, 1igy nem kozigazgatdsi dontést hoznak, hanem polgari

219 E tekintetben megjegyzem, hogy €z a mondat jelenleg méar nem lenne helyénvald, mert az EMVA
tamogatasoknal — melyek nagy része kdzjogi jogviszonyban keriil odaitélésre — maguk a jogszabalyok
is késedelmi kamatfizetést irnak elo.

220 [asd a Fovarosi Birosag Gazdasagi Kollégiuma altal hozott 19.G.40.704/2010/6. szamu elséfokt
itéletet, a Févarosi itélétabla altal hozott 9.P£.20.303/2011/3. és 9.P£.21.524/2012/3. szamu masodfoka
itéleteket, valamint a Kuaria Gfv.1X.30.334/2011/5. és Gfv.VI1.30.179/2014/4. szamu itéleteit.

221 10/2019. szamu kozigazgatasi elvi hatarozat
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jognyilatkozatot tesznek (legyen szd szabdlytalansagi, vagy attol eltérd
dontésrol). A kozigazgatdsi hatosagi eljaras ¢€s szolgaltatds altalanos
szabalyairol sz610, 2017. dec. 31-ig hatalyban volt Ket. 13.§ (4) bekezdése??? az
uniés megfelelés érdekében ugyanis altalanos felhatalmazast ad a jogalkotasnak
a Ket-tol eltérd szabaly megalkotasara, amely eltérd szabalyozasra a Ket-et nem
kell alkalmazni. Ez tehat azt jelenti, hogy bar egyes esetekben a tamogatd
szerepében eljard személy kozigazgatasi hatosagnak tlinhet, mégsem az,
tovabba hidba jogszabaly alapjan biztositott jogkdrt lat el, arra a kdzigazgatasi

torvények nem, csak a polgari jogi szabalyozas alkalmazando.

A tamogat6i okirat annyiban tér el a tamogatasi szerz0déstol, hogy az a
lebonyolitasban érintett szervezet altal egyoldaluan kiadott dokumentum, amely
a tAmogatas nyujtasanak és felhasznalasanak részletes szabalyait tartalmazza,
tovabba a palyazat kedvezményezett altali elfogaddsaval keletkeztet polgari
jogviszonyt a timogato és a kedvezményezett kozott.?>* Tehat az igy 1étrejott
jogviszonyra is a polgari jog (azon belill a kdtelmi jog) szabalyai lesznek
iranyadok. A jogszabalyi kornyezet megfogalmazasa nem ad félreértelmezésre
lehetdséget, igy nem bizonytalanodunk el abban, hogy a tamogatéi okirat nem
mindsiil-e esetleg kozigazgatasi hatarozatnak. A jogviszonyt keletkeztetd okirat
tipusan kiviil a tdmogatdsi jogviszony szabalyozasa ¢és feltételei mindkét
esetben azonosak, ezért a késobbiekben az elemzés soran nem lesz indokolt ez

a megkiilonboztetés.

Az ERFA, KA, és ESZA alapu tamogatasok felhasznalasa esetén tehat a
polgari jog szabalyai rendezik a felek jogviszonyat, kizardlag ezen jogteriilet

alkalmazando.

222 A jogszabaly igy szol: Ha az Eurdpai Unié dltaldnos hatdlyu, kézvetleniil alkalmazandé kotelezd
jogi aktusa eljarasi szabalyt allapit meg, e térveny rendelkezései az ott szabalyozott kérdesben nem
alkalmazhatok. E torveny rendelkezéseitél az Europai Unio kételezo jogi aktusanak végrehajtasa
celjabol - az ahhoz sziikséges mértékben és modon - torvény, kormanyrendelet vagy a Magyar Nemzeti
Bank elnékének rendelete eltérhet.

223.4/2011. (1. 28.) Korm. rendelet 2.§ (1) bekezdés 28. pontja
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5.3.1.2. EMVA alapu tamogatdsok esetében

A fentiekhez képest az EMVA forrasu tamogatasokat eltéro szabalyozas
jellemzi a 2007-2013-as pénziigyi idészakban. Itt is két lehetséges opciod
keriilt meghatarozasra, az azok alapjan létrejott tamogatasi jogviszonyok

kdzjogi-maganjogi tekintetben egymastol valo kiillonbozdsége azonban vitatott.

FOszabaly szerint a tamogatast igénybe venni szdndékozd személyek altal
benyujtott tAmogatasi kérelem elbiralasat kovetden a tdmogatd kozigazgatasi
hatarozatba foglalja a tdmogatds odaitélésérol szolo dontését. Az EMVA
teriiletét szabalyoz6 2007. évi XVIIL. torvény nem tartalmaz olyan konkrét
definiciokat, mint a KA, SZA és ERFA esetében alkalmazand6 4/2011. (1. 28.)
Korm. rendelet, igy a hatarozat kozigazgatasi jogi jellege csak a rendelkezések
szovegkornyezetébdl deriil ki. A torvény a hatarozat meghozatalardl szolo
rendelkezés kozvetlen kdrnyezetében utal a hatarozat elséfoku jellegére és az
az elleni fellebbezés Ilehetdségére, tovabbd a nyertes palyazét nem
kedvezményezettként definidlja, hanem iigyfélként emliti valamennyi
alkalommal. Egy esetben azt is megemliti, hogy a tamogato akér kdzszerzddést,
hatdsagi szerzdést is kothet hatdrozat kibocsatasa helyett, tovabba kifejezetten
kimondta 2018. januar 1. eldtt, hogy a torvény hatalya ala tartozo kozigazgatasi
hat6sagi eljarasban — ha a torvény barhol eltéréen nem rendelkezik - a
kozigazgatasi hatosagi eljards altalanos szabdlyairol szolo 2004. évi CXL.
torvény (Ket.) rendelkezéseit kell alkalmazni. 2018. januar 1. 6ta azonban a Ket
hatalyon kiviil helyezése miatt, mar kozigazgatasi per indithatosdgat emliti a

torveény. Ezek mind a kozjogi jelleg érvényesiilését erositik.

A kozigazgatasi hatarozatok ellen a birdsagi feliilvizsgalat lehetdsége mindig
biztositott. Ezért célszerli volt megvizsgalni azt is, hogy a fenti hatérozat
megfelelt-e a polgari perrendtartasrol szold (2017. december 31-ig hatdlyos)
1952. évi III. torvény (Pp.) 324.§ (2) bekezdése alapjan a kozigazgatasi

hatarozatokkal szemben tdmasztott kovetelményeknek. A Pp. hivatkozott
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szakasza alkalmazdsdban kozigazgatdsi hatdrozat a kozigazgatdsi hatosagi
eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairdl szold torvényben meghatarozott
kozigazgatasi hatdsag vagy vezetdje altal hatosagi ligyben hozott hatarozat.
Hatosagi tigynek mindsiil minden olyan {igy, melyben a kdzigazgatasi hatdsag
az lgyfelet érintd jogot vagy kotelezettséget allapit meg, adatot, tényt, vagy
jogosultsagot igazol, hatésagi nyilvantartast vezet, vagy hatdsagi ellendrzést
végez. A 2007. évi XVII. térvény szerint a timogatasi eljarasokban részvevo
szervek valamennyi, imént nevezett tevékenységet végeznek, a tdmogatési
dontések esetében tigyfelet érintd jogot és kotelezettséget allapitanak meg
konkrét érdemi aktussal, egyedi iigyként, azaz teljesiilnek a kozigazgatasi

hatarozattal szemben tdmasztott kdvetelmények.?2*

A fentiek alapjan tehat a
kozigazgatasi jog iranyado foszabalyként az EMVA tamogatasokra.
Amennyiben a 2007-2013-as idészakra nézve 2018. januar 1. utan
szlletett/sziiletik hatdrozat, igy a 2007. évi XVIIL. torvény jelenleg hatalyos
jogszabalyi szovege alapjdn egyértelmiien kozigazgatdsi per indithatdo a
hatarozat megtdmadasa érdekében.

Fontos megjegyezni, hogy a KA, SZA ¢és ERFA alapt tdmogatasokkal
ellentétben az EMVA alapu tamogatasoknal a tdmogatd akkor is hoz dontést
(kozigazgatasi hatarozatot), ha a tdmogatasi kérelmet elutasitja, azaz ha a
tdmogatast igényld személyt nem tartja jogosultnak a tdimogatasra. Tovabba, ha
az EMVA alapt tdimogatés tobb szakaszbol all, a kedvezményezettnek akkor is
szakaszonként kiilon kell tdmogatasi kérelmet benytjtania, és minden kérelem
vonatkozasaban kiilon — negativ vagy pozitiv tartalmu — kdzigazgatasi hatarozat
sziletik. A KA, SZA ¢és ERFA alapu tamogatasok rendszere ettdl annyiban
eltér, hogy a palyazati eljards végén kivalasztott kedvezményezett részére a
teljes tdmogatasi 0sszeget megitélik €s a teljes 0sszegre nézve szo6ldan allitjak
ki a tdmogatdi okiratot vagy irjak ald a tdmogatdsi szerzddést, a kifizetés
azonban részletekben torténik, a kedvezményezett altal benyujtott kifizetési

kérelmek alapjan.

224 WOPERA Zsuzsa: Az agrartimogatasi dontések elleni jogorvoslatok egyes eljarasi kérdései. In:
Journal of Agricultural and Environmental Law 2008/6. p. 94.
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A torvény lehetOséget ad az EMVA esetében palyazati eljaras lefolytatasara is.
A torvény V. fejezetében taglalt palyazati eljaras és az annak eredményeként
l1étrejové  tamogatasi  jogviszony azonban kozel sem keriilt olyan
részletességgel kifejtésre, mint a kozigazgatasi hatarozatba foglalt dontéshez
kapcsolodd tamogatasi jogviszony. Olyannyira sziikszava a jogalkoto, hogy a
rendelkezésekbdl az sem deriil ki, hogy a tdmogatasi jogviszony milyen
okirattal jon létre. A fejezet vége, amely a palyazati eljaras lezarasarol szol,
minddssze annyit hatdroz meg, hogy a palyazati eljarast lefolytato szerv koteles
egy biralati jegyzokonyvet késziteni a beérkezett palyazatok 6sszefoglalasarol
¢s a legkedvezobb palyazatok elfogadasanak részletes indokairol.
Megemliti tovabba, hogy az ligyfelet a dontésrdl értesiteni kell, egyebekben a
nyertes palydzok névsora és az elnyert timogatas 6sszege a mezdgazdasagi €s
vidékfejlesztési timogatasi szerv honlapjan kozzétételre keriil.** Felmertil a
kérdés, hogy ilyen esetben a tdmogatdsi jogviszonyra a kozigazgatdsi jog
szabalyai iranyadoak, vagy pedig a polgari jog szabalyai. Allaspontom szerint
az értelmezéskor eldszor a torvényi rendelkezésekbdl kell kiindulni, hiszen az
bir jogilag kotd erdvel. Ekkor a torvény két mondatara alapozhatunk. Egyrészt
a 12.§-ra, amely kimondja, hogy a torvény hatalya ala tartozo kozigazgatasi
hat6sagi eljarasban — ha a torvény barhol eltéréen nem rendelkezik - a Ket.
rendelkezéseit kell alkalmazni. Masrészt a 65.§-ra, amely arrdl szol, hogy
jogszabaly eltér6 rendelkezése hidnyaban a palyéazati eljards soran a
kozigazgatasi hatarozattal 1étrejove tamogatasi jogviszonyhoz kapcsolodo
szabalyok alkalmazandok. Mivel az V. fejezet e tekintetben nem tartalmaz
egyértelml eltéré rendelkezést, akar ki is jelenthetjiik, hogy a palyazati
eljaras végén sziiletett dontést is a Ket. szabalyozta, jelenleg az altalanos
kozigazgatasi rendtartasrél sz616 2016. évi CL. torvény (Akr.) szabalyozza.
Egy szakirodalomban azonban ettdl eltérd allaspont jelenik meg, ott a szerz6 a
torvény indokolasabol fakadoan érvel a polgéri jog alkalmazasa mellett. A
torvény indokoldsa az aldbbi magyarazatot tartalmazza: ,,a kérelemre indult

eljarasokat a mezégazdasagi és vidékfejlesztési tamogatdsi szerv a Ket-nek a

2252007. évi XVIL torvény 68.§ (6)-(8) bekezdés
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torvényben foglalt eltérések szerint lebonyolitott eljarasi rendje alapjan birdlja
el. Vannak azonban olyan, tobbnyire osszetett fejlesztésekhez kapcsolodo
tamogatadsok, amely esetekben az erdsen formalizalt, és norma szinten rendezett
kérelem tipusu eljarasok alkalmazasara nincs mod. Ezen esetekre tartalmaz
rendelkezést a torvény palydzati eljardsrol szolo V. fejezete.” A szerzd azzal
érvel, hogy a jogalkotd célja éppen a mas tipusu szabalyozas elérése volt, ezért
bar szerinte is vitatott a végso valasz, 6 mégis a polgari jogi jogviszony létrejotte
mellett foglal allast.?? En ezzel szemben ugy gondolom, hogy a térvény
indokoldsa arra vilagit ra, hogy a kérelemre indul6 eljarasoknak van kotott,
formalizalt rendje és kizarolag ez mindsiil akadalynak az dsszetett projekteknél,
a dontés formaja ¢€s tipusa (azaz a kozigazgatasi hatarozat formdja) nem jelent
problémat. En kizarolag a torvény indokoldsa alapjan nem tartanim
lehetetlennek azt, hogy palyazati eljaras soran létrejott tiamogatési jogviszonyra
is a Ket./Akr. szabalyai legyenek alkalmazandok, hiszen a Ket./Akr. csak a
hattérjogszabaly ez esetben, a specidlis rendelkezéseket a 2007. évi XVIL
torvény tartalmazza. A kérdést tehat a 2007. évi XVIIL. térvény rendelkezésein
¢és a torvény indokolasan til sziikséges vizsgalni. Mivel a birdsagi gyakorlat
kutatdsa sordn egy olyan esetet sem taldltam, ahol pdalyazati eljaras
eredményeképpen kapott volna valaki EMV A alapu tdamogatast, csak a korabbi,
2007 elotti idészakhoz tudok visszanyulni.

A mezbgazdasagi timogatasokat szabalyozo korabbi jogszabaly??’ is kiilon
szabdlyozta a kérelem alaptl eljardsokat (melynek végén kozigazgatési
hatarozattal rendelkezett a tdmogatd a tdmogatas odaitélésérdl) és a palyazati
eljarasokat. Utobbi esetben azonban hatdrozottan, torvényi rendelkezésbe
foglaltan kiemelésre kertilt, hogy palyazat elbiralasanal, valamint az azt kovetd
eljarasok esetében (az akkor hatalyos) Ket. szabalyait nem kell alkalmazni és a
palyazat nyertesével a tamogatd tamogatasi szerzOdést kot. A torvény
indokolasa arrol ad tajékoztatast, hogy a palyazati eljarasra és a Ket-tol eltéro

szabalyozasra a Ket. 13. § (2) bekezdés b) pontja ad lehetdséget, nevezetesen,

226 WOPERA Zsuzsa: i.m. p. 95-96.
2272003. évi LXXIIL. torvény, mely 2004.01.01. és 2007.04.6. kozott volt hatdlyban. A palyazati eljarast
annak 29-34.§-ai szabalyozzak.
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hogy a kozponti koltségvetés terhére jogszabaly alapjan juttatott tAmogatassal
Osszefliggd eljarasban a Ket. rendelkezéseit csak akkor kell alkalmazni, ha a
vonatkozo torvény eltérd szabalyokat nem allapit meg. Az indokoléas tovabba
utal arra is, hogy a palyazati eljaras bevezetése azért valt sziikségess¢, mert az
Osszetett projektek esetében az elbiralas folyamata is oly mértékben Osszetett,
hogy az elbiralas tartama nem fér bele a kérelem alapu eljaras altal rogzitett
rovid hataridokbe. Tovabba a palydzati feltételek teljesitése nem jelent
automatikusan alanyi jogosultsagot a tamogatas elnyerésére, mivel a palyazatok
esetében a rendelkezésre allo keretosszegek maximalva vannak, tehat a
tamogatasi feltételeknek valo megfelelés onmagaban még nem elengedd ahhoz,
hogy minden palydz6 jogosultsdgot szerezzen az altala igényelt tdmogatasra.
Ezzel tehat a korabbiakban feltett kérdés megvalaszolasra kertilt, a palyazati
eljaras eredményeként l1étrejott tAmogatasi jogviszonyra a polgari jog szabalyai
vonatkoznak.

A jogértelmezést azonban nagyban megkonnyitette volna, ha a jogalkoto a
2007. évi XVIIL. torvényben is egyértelmiien kimondta volna ezt, hiszen
kizardlag a torvényi rendelkezések alapul vétele esetén nem ezt a konkluziot
lehet levonni, egy per sordn pedig a kedvezményezett vagy jogi képviseldje nem

feltétlentil 1ép tovabb tovabbi kutatasok elvégzése felé.

Erdekes tény tovabbé, hogy a nem kozigazgatasi hatarozattal, illetve palyazati
eljaras eredményeképpen biztositott tAmogatas polgari jogi elbiralas ala esése
mar Magyarorszag Europai Uniohoz csatlakozasa elott is felmeriilt és
megallapitasra keriilt. Még 2001-ben hozott az Alkotmanybirésag egy
hatarozatot’?®, melyben megallapitotta, hogy a mezOgazdasagi allami
tdmogatasokra vonatkozd akkor hatdlyos jogszabalyban szerepld palyazati
eljardas nem mindsiil hatosagi allamigazgatasi eljarasnak, allamigazgatési
tigynek. A palyazatok elbiraldsa ugyanis a kozigazgatasi szerv és a palyazo
kozott nem hoz létre dllamigazgatési jogviszonyt. A kozigazgatasi szerv €s a

palyazok kozott polgari jogi jellegli szerzodéses jogviszony jon 1étre, amelyben

228 719/B/2011 AB hatarozat
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a felek mellérendelt viszonyban vannak egymassal és a szerzddés teljesitése
soran — kolcsondsen — jogok és kotelezettségek illetik €s terhelik Oket. A
palyazatot elbirdld kozigazgatasi szerv nem hoz allamigazgatasi hatdrozatot,

hanem az elbiralasrol csak értesiti a palyazot.

Ebben az idoszakban Keriilt lefolytatasra egy, az értekezés szempontjabol
kulcsfontossagu peres eljaras. Az ligy hattere roviden, hogy a tdmogato
(kozremiikddo szervezet utjan) €és a kedvezményezett agrartdmogatasi targyu
palyazati eljaras eredményeképpen tdmogatasi szerzoédést kotott egymassal. A
tdmogatd azonban id6kozben szabdlytalansagi eljarast folytatott le, amely soran
megallapitotta, hogy a kedvezményezett szabalytalansagot kovetett el. Erre
tekintettel a tdimogato (kdzremiikddo szervezet utjan) a tamogatasi szerzédéstol
elallt és elallasi nyilatkozataban felhivta a kedvezményezett figyelmét arra,
hogy a kifizetett tamogatasi Gsszeg teljes egészét koteles kamatokkal ndvelten
visszafizetni. Mindemellett azonban a kdzremiikodod szervezet sajat nevében,
nem a tdmogatd képviseletében eljarva hozott egy kozigazgatasi hatarozatot,
melyben a kedvezményezettet a tokedsszeg visszafizetésére kotelezte,
hivatkozva arra, hogy a tamogatasi szerzddéssel kapcsolatban lefolytatott
szabdlytalansdgkezelési eljards sordn megallapitdst nyert, hogy a
kedvezményezett a tdmogatasi szerzodésben foglalt rendelkezéseket tobb
pontban megsértette, ezért a tdmogatd a tamogatasi szerzodéstol elallt. A
kedvezményezett a szabalytalansagi eljaras eredményeképpen sziiletett dontés
ellen probalt jogorvoslati lehetdségeivel €lni, amikor a fellebbezést kovetden
jogerdssé valt kozigazgatasi hatarozat ellen birdsagi feliilvizsgalati kérelmet
terjesztett eld. A peres eljaras a Kuria dontésével zarult. A Kuria
megallapitotta, hogy a tdmogatd ¢és a kedvezményezett kozott 1étrejott
szerzddéses jogviszony megitélésében dontd az a mell6zhetetlen koriilmény,
hogy a felperes kozpénzek felhaszndldsdra kapott jogot a tamogatasi
szerzOdésben. A tamogatdsi szerz6dés e kozjogi helyzetnek megfeleld
jogszabalyi kornyezetben ment teljesedésbe, amely alapjan az alperesnek

hat6sagi jogkorei is voltak a koltségvetési/kozosségi forrasok jogszeru
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felhasznaladsa érdekében. Mégis a tdmogatasi szerzodés tartalmat tekintve
,,k0zszerz0dés”, amely nem a Ket. szerinti kdzigazgatasi hatdsagi szerzédés, am
a szerzddéses kotelezettségek kikényszeritése szempontjabol specidlis jogi
rezsim alatt 4ll: a kedvezményezetti szerzddésszegés, azaz a koOzpénzek
jogosulatlan felhasznaldsa esetén a tdmogaté a tamogatdsi szerzOdésben
foglaltaknak megfelelden elallhat a szerzédéstol. Mivel a szerzédésre a polgari
jog alkalmazando, az elallas tekintetében polgari peres eljaras indithaté. A
pertél vald elzardssal a kedvezményezett az elallds jogszeriségével
kapcsolatosan jogorvoslati jogosultsagatol esne el, illetve torvényes — polgari —
biréhoz val6 jogatdl fosztand meg. A tamogatd €s a kedvezményezett kozotti
tamogatasi szerz0dés szerzddésszeru teljesitésére, avagy a szerz0désszegésbol
ered0 elallas jogszerliségének elbiralasara tehat kozigazgatdsi peres eljaras
keretei kozott nincs lehetdség. A perbeli esetben a visszafizetésre kotelezd
kozigazgatasi hatarozat meghozdja nem jarhatott el a tamogatdsi szerz6dés
alapjan, hiszen annak — jogallasa folytan kozremiik6do szervezetként — nem volt
részese. A hatdsagi hatarozat alapjat a tamogatd tdmogatasi szerz6déstol valod
elallasa képezte. Erre tekintettel azonban eldszor az elallas jogszertiségét kell
tisztazni polgari peres eljarasban és csak annak befejezését kdvetden lehet a
kozigazgatasi hatdrozat birosagi feliilvizsgalatat kozigazgatasi perben
lefolytatni. Hiszen az elallas csak akkor képezheti a visszafizetésre vonatkozo
kozigazgatasi hatarozat alapjat, amennyiben e jogot a tdmogatod a tAmogatasi

szerz6désnek megfelelden gyakorolta.??’

A fentiek alapjan tehat kiillonos az EMVA tamogatasok szabalyozasa,
hiszen kizardlag attol még nem a kozigazgatasi jog alkalmazando6, hogy
kozigazgatasi hatosdg a tamogatd. A vizsgalat konkluzidja, hogy a
kozigazgatasi jog iranyado foszabalyként, amely alol Kkivételt jelent a
polgari jog altal szabalyozott palyazati eljaras eredményeképpen létrejott

tamogatasi jogviszony.

229 A Debreceni Kozigazgatasi és Munkaiigyi Birosag 10.K.29.962/2013/16. szamu itélete és a Kuria
Kfv.IV.35.689/2013/8. szamu itélete alapjan sziiletett 22/2015. szamu kozigazgatasi elvi hatdrozat
megallapitasainak osszefoglalasa.

166



5.3.2. A 2014-2020-as pénziigyi idOszakban

A 2014-2020 kozotti pénziigyi idészak jelentds tjitasa, hogy a Strukturalis
Alapokbol eredd tdmogatasok egységes szabalyozast kapnak unids, és igy
nemzeti szinten is. Az Alapokba tartozd tdmogatasokra 1étrejové tamogatasi
jogviszony, azaz az ERFA, KA, ESZA alapu tdmogatasok mellett az EMVA
alapu tamogatas is azonos jogszabalyban keriil szabalyozasra (unios szinten a
1303/2013/EU rendeletben, nemzeti szinten a 272/2014. (XL.5.) Korm.
rendeletben). Ezzel szoros Osszefiiggésben a Strukturalis Alapok megnevezés

helyébe a Strukturalis és Beruhazasi Alapok megnevezés 1épett.

Kétség sem fér hozza, hogy a 272/2014. (XIL.5.) Korm. rendelet iranyadé az
EMVA alapu tamogatasokra, hiszen annak 1.§ (1) e) pontja értelmében ezt a
rendeletet kell alkalmazni a 2014-2020 programozasi id6északban az Eurdpai
Mezbgazdasagi Vidékfejlesztési Alapbdl szarmazd forrdsok terhére torténd
kotelezettségek vallalasara (is), a programok tervezésére, végrehajtasara,
nyomon kdvetésére, tovabba a teljesités ellenérzésére, a felhasznalasban, a
lebonyolitasban és az ellendrzésben részt vevd szervezetekre, a tdmogatast
igénylOkre és a tamogatdsban részesiilokre. Az agrartdmogatasokat szabalyozo,
2007-2013-as id6szaknal ismertetett 2007. évi XVIL. torvény 11.§ (la)
bekezdése is egyértelmiien rogziti tovabba, hogy a 2007-es torvény az EMVA

tamogatasokat csak a 2007-2013-as iddszakra vonatkozoan szabélyozza.

Ez azonban kezdetben nem volt ennyire egyértelmii. Az értekezés korabbi
fejezetében altalanossagban mar megéllapitottam, hogy a pénziigyi id6szakok
valtozasakor a tdmogatasok szabalyozidsa nem azonnal a pénziigyi iddszak
kezdeti évének januar 1. napjatdl érvényesek, a szabalyozas csak késobb keriil
véglegesen kidolgozasra, kovetkezésképp késobb keriil az Orszaggytlés altal
elfogadasra és késobb 1ép hatdlyba is. A 2014-2020-as idOszakra iranyado
272/2014. (XI.5.) Korm. rendelet példaul csak 2014. november 5-én keriilt a

Magyar Ko6zlonyben kihirdetésre és masnap lépett hatalyba. Ezzel szemben a
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2007. évi XVII. torvény csak 2015. januar 1-t6l tartalmaz egyértelmii
rendelkezést arra vonatkozoan, hogy fészabaly szerint az EMV A tdmogatasokra
mar nem ez a torvény irdnyado az 01j rezsimben. Tehat volt egy révid koztes
idészak, amikor ugy tlinhetett, hogy mind a két jogszabaly irdnyad6 az
agrartimogatasokra, rdadasul két olyan jogszabaly, amely gyokeresen ellentétes
szabalyozasi rendszert kdvet. Szerencsére a jogalkotd ezt a bizonytalansagot

hamar rendezte.

A tamogatdsi jogviszony létrejotte, a polgari jog kotelezd alkalmazésa
tekintetében a fenti Gjitds nem eredményez valtozast az ERFA, KA, ESZA
alapu tamogatasok szabalyozasaban. Az agrartamogatasok esetében
azonban gyokeres fordulat kovetkezik be a valtoztatds révén. Hiszen ahogyan
az az eldzé alfejezetben ismertetésre keriilt, a 2007-2013-as pénziigyi
idészakban az agrartimogatasokat jellemzden a kozigazgatési jog szabalyozta,
egyediil a palyazatos eljarasoknal volt megfigyelhetd a polgari jogi jelleg. Ezzel
szemben az uj rezsimben mar csak a polgari jogi szabalyok érvényesiilnek,
megvaltoztatva ezzel az EMVA alapt tdmogatashoz kapcsolodo tamogatasi
jogviszony minden elemét. Bar a 2007. évi XVII. torvény 11.§ (1a) bekezdése
a torvény néhany szakaszdnak alkalmazasat (példaul adatkezelés,
mezdgazdasagi nyilvantartasok) tovabbra is alkalmazanddva teszi az EMVA
tamogatasokra, az az iranyado jogagat, valamint a tdmogatdsi jogviszony
elemeit nem befolyasolja. Az 0jitas tehat azzal az eredménnyel jar, hogy mind
a tamogatd, mind a kedvezményezett a korabbitol eltérd tartalmu jogviszonyt
létesit egymassal, egymashoz viszonyitott helyzetiikkben csokken az ala-folé
rendeltség, a feleket megilletd jogok és a jogorvoslati lehetdségek, tovabba a
birdi gyakorlat is alapjaiban megvaltozik. Megjegyzem, hogy a 272/2014.
(XI.5.) Korm. rendelet is tartalmaz specialis rendelkezéseket az EMVA
tdmogatasokra, azoknak azonban az ¢értekezés szempontjabdl nincs

relevancigja.
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Pozitivként értekelem az egységesitési gondolatot, mert konnyiti a
jogértelmezést és jogalkalmazéast. Azonban a valtoztatis egy évtizedes
alapvet6 gyakorlatot és eldirast valtoztat meg (az alkalmazando jogteriiletet,
amely igazan kardinalis kérdés), amely az EMVA forrdsok kapcsan a tamogato
¢s kedvezményezett oldalarodl teljesen mas gyakorlatot és ismereteket kivan
meg. A kordbban emlitett, a magyar tdmogatdi oldalon tapasztalt munkaerd
képzettségi és fluktudcios problémak ismét fokozodhatnak emiatt, hiszen a
munkavallaloknak egy szinte teljesen 0j rendszert kell elsajatitaniuk &s

alkalmazniuk.

Az el6zéekben kiemelésre keriilt a 22/2015. szamu kozigazgatasi elvi
hatarozatbol, hogy a Kuria kozszerz6désnek tekinti a tdmogatasi szerzddést.
Ennek hatterét, a kifejezés tartalméat érdemesnek tartom kozelebbrdl is
megvizsgalni, mert ez szintén ravilagit a kozjogi-magéanjogi elemek sajatos
vegylilésére. Eldrebocsatom, hogy a kozszerz0dés (vagy kozigazgatasi
szerzddés) kifejezés csupan elméleti fogalom, az jogszabalyi kornyezetben még
nem keriilt rendezésre, bar a kozigazgatasi jogi szakértok igencsak annak
sziikségessége mellett érvelnek.

A kozszerz6dés a kozigazgatasi és polgari jogi lehetéségek egyfajta
egybeolvasztasat jelenti, oly modon, hogy a kozhatalom, a kozigazgatés
kényszeritd ereje fennmaradjon. El6térbe keriil a megallapodaés, a konszenzus,
de a hattérben mindig meghuzodik a kdzvetlen beavatkozas kozigazgatasi jogi
kényszeritd eszkozrendszere, a szankcionalas lehetdsége, a kozigazgatési szerv
részére biztositott tobbletjogositvanyok képében. A kozszerzddések kozjogi
jogviszonyt hoznak létre. Ugyanakkor a kdzigazgatasi szerz6dések szerzddések
a sz6 jogi értelmében, abbol kotelezettség keletkezik a szolgaltatas teljesitésére
¢s jogosultsag a szolgaltatas kovetelésére. A kotelmet nem csupéan a szerz6do
felek k6zos akarata hozza létre, hanem a kdzjogi személy egyoldalu akaratabol
is fakadhat. A kozfeladat ellatasért viselt felelosség miatt a kozjogi személy
tobbletjogositvanyokkal rendelkezik. Mégis, a kdzigazgatasi szerzodésben a

felek nem egyenléek, de nem is alad-folérendeltek. A magyar hatalyos
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jogrendszer mar jelenleg is szdmos olyan szerzédéses jogviszonyt
intézményesit, amely tartalma alapjan kozszerzddésnek mindsiilhet. Agazati
jogszabalyok sora anélkiil hoz létre és nevesit kdzszerzodéseket, hogy a felek
jogait és kotelezettségeit rogzitené, igy azt a megoldast valasztjak, hogy a Ptk-t
hivjék fel hattérjogszabalyként.*° Valdjaban ez torténik az unids timogatasok
felhasznalasara kotendd tdmogatési szerzddések esetében is, melyet a Kuria
mellett Nagy Marianna és Petrik Ferenc is megerdsit.?!

Hiszen jelenleg a tAmogatasi szerzddés egy polgari jogi szerzddés, amelynek
értelmezését nagyban hatrdltatja a jogviszonyban megjelend, de nem
alkalmazhato kozjogi jelleg. Kozjogi és magéanjogi szerzédés elhatarolo jegyei
a kozcél megléte, szolgaltatds ¢és ellenszolgaltatds jellege, kozpénz
felhasznaldsanak ellendrzése. Ha ezeket vessziik alapul a tamogatasi
szerzOdések megitélésénél, akkor egyértelmiien a kdzjogi jelleg domindl a
tdmogatasi szerz6déseknél, jelenleg mégis a polgari jog szabalyai szerint kell
eljarni. A kozjogi személynek a kozjog hatalya ala tartozo cselekvését a polgari
jog szabalyai szerint megitélni nem lehet, ez a kozjog-maginjog olyan
keveredése, ami a jogrendszerben kibogozhatatlan konfliktusokat eredményez.
Petrik Ferenc szerint az allamhéztartas hatdlya alé tartozd pénzmozgasokat, a
forrasok feletti rendelkezést sem lehet a polgari jogba besorolni, még akkor
sem, ha a szerz0dés kozvetiti a pénz mozgasat. Az allam csak a maganjogi
viszonyok alanyaként vélhat a polgari jogi szerz6dés alanyava. Kozhatalmi
szerepében vallalt vagyoni kotelezettségét nem lehet a polgari jogi szabalyai
szerint megitélni. 2?2 Tehat a tamogatasi szerz8dés egy olyan intézmény,
amelyet a kozigazgatasi jog és polgari jog k6z0s szabalyozasaval érdemes lehet
rendezni. Az értekezésben soron kovetkezd elemzések is ravilagitanak a

kdzjogi-maganjogi elemek sajatos keveredésére, emiatt keletkezd joghézagokra

20 BARABAS Gergely: Kontraktualis kozigazgatas — kozszerzédések a magyar jogban. In: XXVIIL
Orszagos Tudomanyos Diakkori Konferencia. Allam- és Jogtudomanyi Szekci6. 2007. Karoli Gaspar
Reformatus Egyetem Allam- és Jogtudoményi Kara, Budapest, 2007. p. 10-15

B! Lasd: PETRIK Ferenc: A kozigazgatasi aktus alakvaltozasa, a kozszerzédés. In: Magyar
Kozigazgatas 2005/5. szam p. 270, NAGY Marianna: Interdiszciplinaris mozaikok a kdzigazgatasi jogi
felelosség dogmatikajahoz. ELTE Eotvos Kiado, Budapest, 2010. p. 198-201

232 PETRIK Ferenc: Kozszerzédés a kozjog és a polgari jog hataran. i.m. p. 7-8
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¢s jogkérdésekre, amelyek orvoslasara a kozszerzddés akar megoldast is

jelenthetne.

5.4. A tamogato altal hozott szabalytalansagi dontés és az elleni jogorvoslat

A jogalkalmazasi gyakorlat és az értekezés alapjat képezd kutatds sarkallatos
kérdése a tdmogato altal lefolytatott szabalytalansagi eljarasok végén hozott,
a kedvezményezettre nézve hatranyos megallapitasokat és esetlegesen
jogkovetkezményeket is tartalmazo dontés kozigazgatasi jogi vagy polgari
jogi Kkategorizalasa és a kedvezményezettet megilletd lehetséges
jogorvoslatok attekintése. A dontésre vajon a tdmogatisi jogviszonyt
keletkeztetd okirat tipusaval azonos jogteriilet szabalyai érvényesek, vagy attol
fiiggetleniil kezelenddk, mivel a tdmogatd jogszabalyi keretek kozott eldirt
ellendrzést folytat le és jogszabdlyban meghatdrozott jogkdvetkezményeket
alkalmaz? Ezen kulcskérdés megvalaszolasatodl fiigg tobbek kozott, hogy a
dontés ellen milyen jogorvoslati lehetéségei vannak a kedvezményezettnek és
mely birésdgok rendelkeznek hataskorrel a jogvitdk elbiralasara. Az egyes
birosagok (szintenként és megyénként kiilon-kiilon is) kezdetben eltéré
allaspontokra helyezkedtek a téméban, hosszu éveken keresztiil nem volt
kiforrott gyakorlat, amely ellentétes birdsagi gyakorlatot eredményezett. Méra
mar azonban egyértelmlibb jogszabalyi rendelkezésekkel ¢€s birdsagi
gyakorlattal allunk szemben, annak eredménye, tapasztalatai azonban nem
keriiltek ezidaig Osszegyljtésre, részletes elemzésre a Kuria Joggyakorlat-
elemzd Csoportja altal elkészitett 6sszefoglald kivételével. Azonban — ahogy
korabban mar emlitettem —, a Csoport altal készitett 6sszefoglalo meglehetdsen
tag teriiletet olel fel, és csak végsd konkluziokat von le. Ezzel szemben jelen
alfejezet célja a kérdés megvalaszolasahoz vezetd ut alapos és részletes

bemutatasa a Strukturdlis Alapok keretében nytjtott timogatasok tekintetében.
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5.4.1. A 2007-2013-as pénziigyi idoszakban

5.4.1.1 ERFA, KA és ESZA alapu tamogatasok esetében

Szabalytalansagi dontés jogi mindsitése

Kordbban mar ramutattam a tdmogatasi jogviszonyok polgari jogi ¢és
kozigazgatasi jogi mindsitésének nehézségére, ez a sajatossdg azonban a
szabdlytalansadgi dontések értékelésénél ¢és igy az az elleni jogorvoslati
lehetéségeknél is sziikségszerlien megjelenik. Az el6zéekben mar tettem
emlitést a tdmogato sajatos jogallasarol, kvazi hatésagként valé eljarasarol azon
esetekben, amikor a tAmogatasi jogviszony a polgari jog hatdlya ala tartozik. Ez
a sajatossag erdteljesen jelentkezik a szabalytalansagi eljarasok lefolytatasakor,
a tamogatas felhasznalasanak ellenérzésekor. Hiszen ez a jogosultsag
els6sorban nem a tamogatasi szerzOdésben rogzitett feltételekbol fakadoan illeti
meg a tamogatdt, hanem unids €és nemzeti jogszabalyok rendelkezéseibdl
eredéen. Allaspontom szerint ebbdl nem feltétleniil kellene egy magasabb
szintll poziciora kovetkeztetni, hiszen a kotelmi jog szabalyainak megfeleléen
a szerz6do felek szabadon allapitjdk meg a szerzO6dés tartalmat, a feleket
megilletd jogok és kotelezettségek mérlege barmely fél javara, illetve terhére
elbillenhet és nem Osszeegyeztethetetlen a polgari jog szabalyaival egy egyik
fél részérdl a masik fél tevékenységének ellendrzése (pl. bérleti jogviszonyban
a bérbeadd ellenérzi a bérlemény hasznalatat, kozérdekii célra torténd
kotelezettségvallalas esetén az anyagi tdmogatast nyujtdo személy ellendrzi a
pénzosszeg felhasznaldsat). A gyakorlatban azonban a jogszabalyok nem
egyértelml rendelkezései okan kezdetben nem volt egyértelmii a timogato
szabalytalansagi eljarasokban képviselt pozicidja. A perekben a kiilonféle
tamogatok tobb esetben arra az allaspontra helyezkedtek, hogy bar a tamogatasi
szerzOdés szerz0do felei egymas mellé rendelt pozicidban allnak, ebbdl még
nem kovetkezik egyértelmiien az, hogy a szabalytalansagi eljardsokban is

egyenranguak lennének. Egy alkalommal példaul a tdmogatd ugy érvelt a
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hierarchikus jelleg érvényesiilése mellett, hogy a tdmogatas visszakdvetelése
soran a tamogaté nem sajat elhatarozasabol jar el, hanem a hazai és unids
kozjogi jellegli szabalyozasba foglalt kotelezettségét teljesiti, a hazai €s az unids
koltségvetés pénziigyi érdekeinek védelmével 1ép fel.?*’ A tdmogatd ennél
bévebb, hasonld érvelésre alapozott egy masik perben. Arra hivatkozott, hogy
az uniés jogszabalyok kotelezd kozigazgatasi intézkedésként tartalmazzak a
szabalytalansaggal  érintett  tdmogatdsra  vonatkoz6é — visszafizetési
kotelezettséget, a jogszabalyok teszik kotelezOvé a tdmogatd szdmara a
szabalytalanul felvett tdmogatdsok visszakovetelését. A szabalytalansagok
kivizsgalasa, a sziikséges pénziigyi korrekcio elvégzése a tagallam feladata. A
szabalytalansaggal Osszefiiggésben végrehajtott pénziigyi korrekcid az unids
hozzéjarulas egészének vagy részének visszavonasa, a jogtalanul kifizetett és
behajtando dsszeget késedelmi kamattal egyiitt a Bizottsdg részére a nemzeti
hatosag koteles visszafizetni, attol fiiggetleniil, hogy a kedvezményezettdl az
behajtasra keriilt-e vagy sem. A tamogatd, mint nemzeti hatésdg az eurdpai
unidés tdmogatasbol megvalosuldé magyarorszagi projekttel kapcsolatos
szabalytalansagi dontés meghozatalara kizarélagos, diszkrecionalis hataskorrel
rendelkezik, ezt a hataskort elvonni nem lehet. A szabalytalansagok felderitése,
kivizsgalasa ¢és a jogkovetkezmények levondsa tehat unios feladat, és a
tamogatd, mint nemzeti hatésadg atruhdzott unids jogkorben jar el a
szabalytalansagi vizsgalat lefolytatdsa soran, a kedvezményezett pedig a
tamogatasi szerzodés alairasaval elismeri és magara nézve kotelezonek fogadja
el a timogato kozhatalmi hataskorében lefolytatott eljarasait.>** El6fordult az is
a birosagi gyakorlatban, hogy éppen a birdsag jutott arra a kovetkeztetésre, hogy
mivel a kedvezményezett palyazati eljards soran valt jogosulttd a tamogatasi
szerzO0dés megkotésére, amely palydzat valamennyi feltételét jogszabalyi
kornyezet hatarozta meg, a kedvezményezett szerzédéskotési szabadsagat csak

arra korlatozta, hogy adott tartalommal elfogadja-e a szerzddéses feltételeket.

233 A tAmogaté ezen érvelése a Fvarosi Torvényszék Gazdasagi Kollégiuman 7.G.40.001/2013. szam
alatt indult peres eljarasban szerepelt.
234 A thmogaté ezen érvelése a Févarosi Torvényszék Gazdasagi Kollégiuman 22.G.41.644/2007. szam
alatt indult peres eljarasban szerepelt.
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Ez pedig nem mindsil egyenld felek kozotti szerz6déskotésnek.
Kovetkezésképp a szabalytalansagi eljaras sem egyenld jogu felek kozott

zajlik. >

A fentieket azonban a birdsagi gyakorlat, kiillondsen a legmagasabb biréi
forum feliilirta és egyértelmiien kimondta, hogy a tAmogatasi szerzédéssel
létrehozott polgari jogviszonyban a tamogaté nem kozigazgatasi
hatirozatot hoz, hanem polgari jogi nyilatkozatot tesz. Igy a
szabdlytalansagi eljardas eredményeképpen hozott dontés polgari jogi
nyilatkozatnak minésiil, ami polgari perben vitathat6é ¢és vizsgalhato. A
szabalytalansagi dontés polgari jogi nyilatkozat jellegén pedig nem valtoztat
az a koriilmény, hogy a nyilatkozat megtételének eljarasrendjét jogszabaly
hatirozza meg ¢és a tdmogatd oldalan a dontés meghozatalaban tobb
koltségvetési szerv is részt vesz.’® Tehat a tamogatasi jogviszonyban
érvényesilld egyes kozjogi elemek, igy a tamogatds megallapitdjanak
esetleges - mas feladatkorben - fennallé hatosagi jogkore, vagy altalanos
ellendrzési jogkore onmagaban a jogviszonyt nem teszi kozjogi, ezen beliil
kozigazgatasi jogviszonnya, mivel a hatosagi eljaras lefolytatasara az adott
ligyben csak a jogszabaly tételes felhatalmazédsa, és ehhez kapcsolodoan
hataskor biztositasa mellett van lehetdség. Ennek alapjan hatdsagi hatéskor
hianyaban a pénziigyi tAimogatasokkal kapcsolatos igények, igy kiilonosen a
tamogatas megfizetése, visszatéritése, vagy a jogviszonyban érvényesiild
biztositékok érvényesitése polgari jogra tartozik, és az eljaras lefolytatasa is az
altalanos hataskori, polgari iigyekben eljaré birésag feladata.”’” A kutatas
soran megvizsgalt birdi gyakorlat szerint a tdimogatd szabalytalansdgi dontése

jogszeriiségének vizsgalatara polgari jogi tuton lehetéség van, melybdl

235 Fgvarosi {tél6tabla 9.P£.20.303/2011/3. szami itéletébol

236 F@varosi Torvényszék Gazdasagi Kollégiumanak 7.G.40.001/2013/6. szamu itéletben megjelend
kovetkeztetése, melyet a Févarosi [tél6tabla 16.Gf.40.152/2014/13. szamu itéletével helyben hagyott.
Nagy Marianna véleménye szerint az unids tdmogatasok kozérdekiisége miatt a polgari jogi Uit nem
tekinthetd elfogadhaté megoldasnak, hiszen egyrészt a szerzodo felek érdekei, masrészt a kozérdek sem
tud érvényesiilni. Lasd: NAGY Marianna: Interdiszciplinaris mozaikok a kozigazgatasi jogi feleldsség
dogmatikdjahoz. i.m. p. 198-201

237.1/2012 (X11.10.) KMK-PK. vélemény

174



egyértelmiien kovetkezik, hogy a szabdlytalansdgi dontés polgéri jogi

jognyilatkozat.

Szabalytalansagi dontés elleni jogorvoslat

A 2007-2013-as pénziigyi idoszakra iranyado 4/2011. (I. 28.) Korm. rendelet
85.§ (1) bekezdése értelmében a szabalytalansagi eljarasokat mind a tdmogato,
mind a képviseletében eljaro kozremiikodd szervezet lefolytathatja és
szabalytalansag megallapitdsa esetén elrendelheti a rendelet 90.§ (3)
bekezdésében nevesitett jogkovetkezményeket. Szabalytalansag
megallapitasara azonban kizardlag ez a kor jogosult, annak ellenére, hogy
szabalytalansagot nemcsak a kedvezményezett kovethet el, hanem a tAmogatoi
oldal is. A kutatasom szempontjabol vizsgalt két legfobb jogkdvetkezmény a
jogosulatlanul igénybe vett timogatas visszafizetésére kotelezés €s a tdimogatasi
szerzOdéstol elallas. Az elallas gyakorlasara (illetve tdmogatodi okirat esetén a
tdmogatas visszavonasarol rendelkezni) azonban mar csak a tAmogato jogosult
a rendelet 35.§ (1) bekezdése szerint. Kotelmi jogi szempontbol, a 2007-2013-
as idészakban iranyado Polgéri Torvénykonyvrdl szold 1959. évi IV. torvény
(Ptk.) 319.§ (3) bekezdés és 320.§ (1) bekezdése értelmében az elallas a
szerzOdést felbontja, igy a szerzddés a megkotésének idopontjara visszamend
hatallyal megsziinik és a mar teljesitett szolgaltatdsok visszajarnak. A
gyakorlatban a szabdlytalansdgot megallapitd szabalytalansagi dontésnek
mindenképpen kovetkezménye a tdmogatas visszafizetésére kotelezés és a
tamogatasi  szerz6dés eldllas  Utjan  torténd  megsziintetése  (mas
jogkovetkezmények ezzel egyidejii alkalmazasa nem kizart, azonban ezek
mell6zése nehezen képzelhetd el)**. Amennyiben azonban kiilon elallasi
nyilatkozat irdsos forméaban barmilyen okbdl nem sziiletne (példaul akér a
tdmogatonal vagy kozremiikodo szervezetnél felmeriilé adminisztracios hiba

vagy figyelmetlenség okén), ugy a birosagi gyakorlat irdanymutatdsa szerint a

238 A vizsgalt birosagi gyakorlat sordn valamennyi peres eljarasban emlitett szabélytalansagi dontés
kivétel nélkiil legalabb ilyen jogkdvetkezménnyel jart.
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szabalytalansagi dontés kovetkeztében a timogatas kifizetésének megtagadasat,
illetve a mar kifizetett 0sszeg visszakovetelését elallasi koriilményként kell
értékelni?*? tekintettel arra, hogy az elallas nem kovetel meg kifejezett irasbeli
nyilatkozatot. Ennek megfeleléen a kedvezményezett szabalytalansag
elkovetése esetén mindenképpen koteles a mar folyositott tdmogatas
visszafizetésére egyrészt a szabalytalansadgi dontés alapjan, masrészt az arra

alapozott elallasi jognyilatkozat Ptk-bdl eredd jogkdvetkezményeként.

Allaspontom szerint a fentiek azonban felvetik azt az elméleti kérdést, hogy
ha a kozremiikodo szervezet nem mindsiil kozigazgatasi hatéosagnak ¢és a
tdmogatasi jogviszonynak nem alanya (hiszen csak a tamogato képviseletében
jar el), akkor hogyan hozhat sajat nevében a tamogatasi jogviszonyt
érintéen a kedvezményezettre, mint szerz6dé félre nézve kotelezd erejii
dontést? At lehet hidalni az elméleti problémat azzal, hogy a tamogatasi
jogviszony feltételeit nemcsak a tdmogatasi szerzodés, de a Korm. rendelet is
kotelezé erdvel szabalyozza, jogszabaly hatalmazza fel a kozremiikodo
szervezetet a szabalytalansagi eljaras lefolytatdsara és dontés meghozatalara. A
jogszabalyok viszont valdjdban nem a konkrét tamogatdsi jogviszonyt
szabalyozzak (az egyes szerzddéstipusokat és kotelmi jogviszonyokat ugyanis
a Polgari Torvénykonyv szabalyozza), hanem az unidés tamogatis nemzeti
szinten tOrténd szétosztasa ¢s felhasznalads ellendrzése keretében a tagallam,
valamint a tamogatd jogosultsagait ¢és kotelezettségeit hatdrozzak meg,
amelynek csak egyik eleme a tamogatasi jogviszonyban vald részvétel. A
jogviszony feltételeit elvileg maga a tamogatasi szerzodés szabalyozza.

Felvetédik az a kérdés is, hogy esetleg a szabdlytalansdgi dontést kozjogi
dontésnek, mig az eldlldsi dontést polgari jog jognyilatkozatnak kell-e
tekinteni? Ilyen kiilonbségtételt azonban egyértelmiien nem lehet tenni
tekintettel arra, hogy a timogatd az ERFA, KA és SZA tdmogatasok esetében

nem jogosult kdzigazgatasi hatdrozat meghozatalara.

239 Févarosi Birdsag Gazdasagi Kollégiumanak 19.G.40.704/2010/6. szamu itéletében foglalt
megallapitas
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a) Jogorvoslati lehetoségek a tamogatasi jogszabalyban

A kedvezményezettet megilletd, tamogatas visszafizetésére kotelezd dontések
elleni jogorvoslati lehetdségeket a rendelet a kdvetkezoképpen szabalyozza:

A szabalytalansagot megallapité dontés ellen a rendelet 92.§ (1) bekezdése
értelmében egy alkalommal lehet jogorvoslattal élni, amely jogorvoslati
kérelem elbirdlasara a rendelet 97.§ (1) bekezdése szerinti szerv jogosult. A
rendelet hatalyba 1épése 6ta a ‘'masodfoku szerv’ tobb alkalommal valtozott,
azonban mindig minisztériumi szintet jelentett (kezdetben a
fejlesztéspolitikaért felelds miniszter volt, majd a Miniszterelndkséget vezetd
allamtitkar). A minisztériumi szinten sziiletett dontés ellen azonban tovabbi
jogorvoslati lehetdséget a rendelet nem biztosit. Mivel nem kozigazgatasi
hatarozat sziiletik, a birosagi feliilvizsgalat lehetésége jogszabalyi
kovetelményeknek valé megfelelés hianyaban kizart. A masodfoku szerv a
fentiek szerint mindig egy fOben testesiii meg, a miniszterben vagy
allamtitkarban, nem pedig egy testiiletben. Ezen személyek allami és politikai

k**, igy a politikatol, az aktudlis kormanytl nem

vezetonek mindsiilne
valaszhatoak el, véleményem szerint igy fiiggetlenségiik és eljarasuk a
hatalmi agak szétvalasztasanak elve figyelembevételével akar meg is
kérddjelezheto.

Az eléllassal, azaz az annak kovetkezményeként felmeriilé tdmogatas
visszafizetési kotelezettség megallapitasaval szembeni jogorvoslati lehetdséget

a rendelet nem fogalmaz meg.

Ebben a jogszabalyi kérnyezetben a tovabbi teenddk lehetdségével vagy azok
esetleges kizarasaval kapcsolatosan konnyen és érthetéen tanacstalan lehet a
kedvezményezett és jogi képviseloje. Fogadja el a szabalytalansagi dontés
kapcsan hozott masodfoku dontést és vegye tudomasul az elallast, vagy van
esetleg mas jogi lehetéség is a dontés vitatasara €s a jogkdvetkezmények

alkalmazasanak megeldzésére? Bennem ez volt a legfébb kérdés a kutatas

2402010. évi XLIIL torvény 6.§
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soran, de ez a gyakorlatban masban is felmeriilt. Tudomasomra jutott egy
konkrét eset, amikor erre a problémakorre keresett valaszt egy
kedvezményezett, ezért kérdést intézett irdsban a kdzremiikodo szervezet felé.
A kozremikdodd szervezet mindOssze azt a tdjékoztatast adta, hogy

jogorvoslatra a magyar jogrend szerint van lehet8ség?*!.

b) Jogorvoslati lehetoségek a gyakorlatban

A fenti tandcstalan helyzetben azonban a kedvezményezettnek és jogi
képviselojének mégsem kell kétségbe esnie, van tovabbi lehetséges 1épés,
amely a polgari jogi szabalyok kovetése esetén rendkiviil egyszerti és logikus,
csak mivel a tdimogatasokat szabalyozd Korm. rendelet nem tesz ra utalast sem,
megerOsités hidnydban az ember konnyen -elbizonytalanodik vagy nem
feltétlentil jut eszébe. A lehetdségek kutatasakor allaspontom szerint az ember
sziikségszerlien a szabalytalansagi dontés megtamadasanak modjat keresi a
vonatkozo jogszabalyban, a masodfoku dontés ,,jogerds” jellegénél és birdsagi
feliilvizsgalat alkalmazhatatlansaganal azonban megreked. A lehetséges jogi
utra ezzel szemben a birésagi gyakorlat mutat ra, amely birdsagi gyakorlat
megismerése par napos kutatomunkaval nem lehetséges, amely id6beni tényezd
a kedvezményezettek jogorvoslati és jogérvényesitési lehetoségeit megitélésem
szerint rendkiviili médon akadalyozza. Toébb honapos, kizarélag ezen kérdésre
koncentralo kutatomunka eredményeképpen jutottam csak a kovetkezo
megallapitasokra. Mivel a timogatasi jogviszony polgari jogi jogviszony, a
kedvezményezett a tdmogatoval vald egyet nem értés esetén polgari pert
indithat. A jogi csavar, avagy megoldas az, hogy nem a szabalytalansagi
dontés ,.feliilvizsgalata” lesz a kereseti kérelem jogalapja, hanem az elallas

2

jogellenességének megallapitasa®*? vagy a tamogaté teljesitésre (azaz a

241 Lasd a Pécsi Torvényszék G.20.389/2014/21. szamu itéletét
242 Tlyen targy peres eljaras volt példaul:

- Legfelsébb Birosag Gfv.IX.30.218/2011/7 szamu itélet alapjat képezo iigy (elsdfoku itélet:
Fovarosi Birésag Gazdasagi Kollégiuma 22.G.41.644/2007/38; masodfoka itélet:
4.P£.31.997/2010/3);

- Févarosi {télétabla 3.P£.20.373/2013/4. szami itélet alapjat képezd tigy (elséfoku itélet:
Fovarosi Birosag Gazdasagi Kollégiuma 25.G.40.350/2011/8);
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tamogatas nyujtasiara vald) kotelezése’®’. Jogi szempontbol sziikségszer(i
rogziteni, hogy a polgéari pereknek nem a szabdlytalansagi dontés és a
szabalytalansagi eljaras feliilvizsgalata a targya***, az igy inditott perekben
azonban a birdsag vizsgalja az elallas indokanak vagy teljesitésre kotelezésnek
a megfeleldségét, a szabalytalansag elkovetésének koriilményeit, hiszen a
tamogatd ¢és kedvezményezett kozotti szerzddéses viszony értékelése
sziikségszeri**. A kedvezményezettek tobb eltérd jogcimmel is probalkoztak
kovetelést érvényesiteni a tdimogatoval szemben (példaul tdmogatési szerzddés
érvénytelenségének megallapitasa#®, kartérités?*?), azok azonban nem vezettek
eredményre, a birdéi gyakorlat szerint a fenti két modja van az

igényérvényesitésnek.

A fentiek alapjan tehat polgari birésag rendelkezik hataskorrel az ilyen
tipusi perekre, a polgari birosdgok tdmogatdsi jogviszonyban vald
hataskorének megallapitdsa kezdetben viszont nem volt ennyire egyértelmd.
Annak ellenére, hogy Magyarorszag 2004 ota az Eurdpai Unid tagja és unids
tamogatasok felhasznalasara jogosult, esak 2010-2012 kérnyékén mondta ki

a birdsagi gyakorlat egyértelmiien, hogy ezen tdmogatasi jogviszonyokban

- Fovarosi [tél6tabla 17.P£.20.050/2015/6. szamu itélet alapjat képezé iigy (elséfoku itélet:
Fovarosi Torvényszék Gazdasagi Kollégiuma 19.G.40.366/2014/14);

- Fovarosi Itélétabla 9.P£.20.015/2012/7. szamu itélet alapjat képezd iigy (elséfoku itélet:
Fovarosi Torvényszék 66.P.23.359/2011/9);

- Fovarosi [tél6tabla 16.Gf.40.660/2014/9. szamu itélet alapjat képezd iigy (elséfoku itélet:
Székesfehérvari Torvényszék 5.G.40.132/2012/40)

Kaposvari Torvényszek P.21547/2015/33. szamu itélete
243 Ilyen targyl peres eljaréas volt példaul:

- Fovarosi [tél6tabla 16.Gf.40.152/2014/13. szama masodfoku itélete (elséfoku itélet: Févarosi
Torvényszék Gazdasagi Kollégiuma 7.G.40.001/2013/6);

- Kuria Gfv.IX.30.334/2011/5. és Gfv.VIL.30.179/2014/4. szamu itéleteit (els6foku itélet:
Fovarosi Birosag Gazdasagi Kollégiuma 19.G.40.704/2010/6, masodfoku itélet: Fovarosi
ftélétabla 9.P£.20.303/2011/3 és 9. P£.21.524/2012/3);

- Kuria Pfv.V.20.455/2014/5. szamu itélet alapjat képezo iigy (els6foku itélet: Pesti Kozponti
Kertileti Birosag 43.P.87.590/2012/14, masodfoka itélet: Fovarosi Torvényszék
1.Gf.75.302/2013/6)

244 Ezt a megallapitast a Kaposvari Torvényszék P.21547/2015/33. szamu itélete is hangstlyozza.

245 Utobbi megallapitast a Karia Kfv.IV.35.689/2013/8. szamu itélete is kimondja.

246 1 4sd a Fejér Megyei Birosag 5.P.20.672/2010/28. szamu itéletét

247 Lasd Févarosi [tél6tabla 3.Gf.40.682/2015/7-V. szamu itéletének alapjat képezé iigyet (elséfoku
itélet: Fovarosi Torvényszék Gazdasagi Kollégiuma 9.G.41.245/2014/51), valamint a Pécsi
Torvényszek G.20.389/2014/21. szam itélet alapjat képezo ligyet
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jogvita elbiralasara polgari birdsag rendelkezik hataskorrel?*s. Legfelsébb
bir6sagi dontés szol arrél, hogy a polgari és kdzigazgatasi ligyek elhatarolasa
sordn a jogviszonyban megjelend Kkozjogi vagy maganjogi elemek
dominancidjanak nincs jelentésége. Ezek ardnyanak vizsgalata alapjan a
hataskori probléma nem donthetd el, mivel az egyes elemek tilsulya sem jelenti
onmagaban kozigazgatasi vagy polgari hataskor fennallasat.>*® Korabbi
években gyakran el6fordult, hogy a konkrét tigyekben az elséfoku és a
masodfoku birosdg hataskor vizsgalata tekintetében eltéré allaspontra
helyezkedett, és a legfelsobb birdi forumnak kellett végsé megallapitast
tennie.?>°

A hataskori probléma egyébként altalanossagban is felveti a masodfokt birosag
dontésének jelentdségét azokban az esetekben, amikor masodfokon keriil sor a
bir6sagi hataskor hianyanak megallapitasara. A masodfokt birosag esetleges
téves allaspontja az igényérvényesités ellehetetleniiléséhez vezethet abban az
esetben, ha a hataskor hidnydnak megallapitdsa mas jogviszonyra utaldssal
torténik, ugyanakkor ebben a jogviszonyban az igényérvényesités 0nalld
feltételei nem adottak. Erre tekintettel a masodfokt birésagnak a hataskor
vizsgélatakor nem csupan az adott jogviszony kereteit kell vizsgélnia, hanem az
elemzésének arra is ki kell terjednie, hogy az 4ltala megallapithatonak vélt
masik jogviszonyban a perben megjeldlt igény érvényesitésének ténylegesen

adottak-e a feltételei.?!

Az alfejezet kezdd problematikdjara visszatérve, aggalyosnak tartanam, ha
semmilyen formaban nem lenne lehetoség a szabalytalansagi eljarasban

sziiletett dontés jogszeriiségének birosag elotti vizsgalatara. A

248 Az egyértelmii megallapitas legfontosabb birdsagi gyakorlati forrasai: 1/2012 (XI1.10.) KMK.-PK.
vélemény, EBH2010.2237, 2237/2010. szamu gazdasagi elvi hatarozat, Legfelsobb Birosag
Gfv.IX.30.218/2011/7. szamu itélete

249.1/2012 (X11.10.) KMK.-PK. vélemény

250 Lasd példaul az EBH2010.2237 és 2237/2010. szam( gazdasagi elvi hatarozat alapjat képezd ligyet
(Legfelsobb Birosagi itélet szama: Gfv.IX.30.186/2010), valamint a Legfelsobb Birdsag
Gfv.IX.30.218/2011/7 szamu itélet alapjat képezd tligyet (els6foku itélet: Fovarosi Birdsag Gazdasagi
Kollégiuma 22.G.41.644/2007/38; masodfoku itélet: 4.P£.31.997/2010/3)

251 1/2012 (X11.10.) KMK.-PK. vélemény
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kedvezményezettek szamara alkotmanyos jogként biztositani kell a lehetdséget
arra, hogy fliggetlen és partatlan birosadg birdlja el a jogvitit. Az ebben az
idészakban irdnyad6 Alkotmany 57.§ (1) bekezdése értelmében mindenkinek
alapvetd joga van ahhoz, hogy valamely perben a jogait és kdotelességeit a
torvény altal felallitott fiiggetlen és partatlan birdsdg igazsagos €s nyilvanos
targyalason biralja el. Amennyiben a birdsagi t igénybevételének lehetdsége
teljesen ki lenne zarva, az sulyos jogi és gyakorlati aggalyt vetne fel. Ezt
erdsitette meg az Alkotmanybirdsag is késobb, 2018-ban a 3385/2018. (XII.
14.) szamu AB hatéarozatban.?>? A jogi probléma az alkotméanyos jog megsértése
lenne. A gyakorlati probléma pedig a kedvezményezettek félelme lenne attdl,
hogy a masodfoku szerv dontését mennyire befolyasolja a politika aktualis
allasa, a kormany és az Europai Uni6 szervei kozotti viszony. Arrdl sem szabad
megfeledkezi tovabba, hogy abszolut gyakorlati szempontbdl vizsgéalva
legtobbszor a kedvezményezettek azért palyaznak a tdmogatasra, mert az adott
projektet onerébdl nem tudndk megvaldsitani. A tdmogatas visszavonasara
azonban mar a projekt megvaldsitasi idoszakban kertil sor, amely sok esetben
vissza nem fordithatd, eredeti allapotra helyre nem allithat6, igy a
kedvezményezett tOke hidnydban ¢és a karok elszenvedését kovetden
gyakorlatilag akar teljesen képtelen visszafizetni a tamogatast Osszegét, igy
eladdsodik és gazdasagi pozicidja végleg ellehetetleniil. Mindezt ugy, hogy egy
fiiggetlen szerv sem vizsgalhatta feliil a szerz0désszegését, és az arra alapozott
szabalytalansagi dontést. Mindez pedig az allam szempontjabol is negativ
tényezO, mert a szabalytalanul felhasznalt tdimogatéasi Osszeget az allam sajat
,,kasszajabol” koteles visszafizetni az Europai Unids altalanos koltségvetésébe,
amennyiben azt a kedvezményezettdl képtelen behajtani és bebizonyosodik,
hogy a felmertilt veszteséget a tagallam altal elkdvetett hiba vagy gondatlansag

okozta.?*3

252 Megjegyzem, hogy az egyik peres eljarasban ennek ellenére a timogatd éppen azzal érvelt, hogy a
szabalytalansagi dontések birosagi feliilvizsgalata és a dontések ellen barmilyen modon a birésaghoz
fordulas joga kizart, a jogszabalyok nem biztositanak lehet6séget ra. Lasd a Legfelsébb Birdsag
Gfv.IX.30.218/2011/7. szamu itélet alapjat képezo tigyet (elsofoku itélet: Fovarosi Birosag Gazdasagi
Kollégiuma 22.G.41.644/2007/38; masodfoku itélet: Févarosi [téltabla 4.P£.31.997/2010/3)

253 Az allam visszafizetési kotelezettségét a 1083/2006/EK rendelet 70. cikk (2) bekezdése irja eld.
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5.4.1.2. EMVA alapu tamogatdsok esetében

Szabalytalansagi dontés jogi mindsitése

Az EMVA alapu tamogatids esetén a kozigazgatdsi hatdrozattal odaitélt
tdmogatasok tekintetében a jogalkalmazé viszonylag konnyen meg tudja itélni
a szabalytalansagot megallapité dontés jogi természetét. Megjegyzem, hogy az
unios rendeletek mindig a szabalytalansag kifejezést hasznaljak, a nemzeti
jogszabalyok azonban az intézkedésben vald jogosulatlan részvétel kifejezést
azzal, hogy intézkedés alatt a tdmogatds elnyerése ¢és felhasznéalasa értendo.
Mivel az értekezés nagyobb aranyban a KA, ERFA ¢és ESZA alapu
tamogatasokra koncentral, ahol a szabalytalansag kifejezés van hasznalatban
mind unids, mind hazai szinten, az 6sszehasonlitd elemzés végzése soran €n is

a szabalytalansag kifejezést hasznalom.

Az irdnyad6 2007. évi XVII. torvény egyértelmiien rdgziti, hogy a
szabalytalansadgi dontést kozigazgatdsi hatarozatba kell foglalni, igy arra
vonatkozdan a kozigazgatasi jog kotelez6é alkalmazasahoz kétség sem fér.
Az ilyen kozigazgatési hatarozatnak két tipusat kiilonbozteti meg a torvény:

a) Az egyik tipus a szabalytalansagi eljaras kedvezményezettre hatranyos
eredményének ¢és az alkalmazand6 jogkovetkezményeknek olyan
hatarozatba foglalasa, amely azonnal jogerdssé valik, fellebbezés
lehetdsége kizart (a tobbi kozigazgatasi hatdrozattal ellentétben). A
hatarozat jogerére emelkedésével a kedvezményezett jogosultsaga a
tamogatasra (a hatarozat szovegétdl fliggden a tdamogatas teljes Gsszegére
vagy csak egy részére) megsziinik.?>*

b) A masik lehetdség, hogy a tdmogatd szabalytalansag megéllapitasa

esetén a korabbi, tamogatas odaitélésérdl szold dontését visszavonja,

254 2007. évi XVIL. térvény 69.§ (7) — (8) bekezdés
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amely hatarozat ellen azonban maér fellebbezésnek van helye és

fellebbezés esetén a masodfokt dontés valik jogerdssé.?>

Nem egyértelmii, hogy a palyazati eljardsok esetén is a fentiek szerinti
kozigazgatasi hatarozatba foglaljdk-e a szabalytalansagi dontést, vagy az igy
létrejott tdmogatasi jogviszonyra irdnyadd polgari jog elvei mentén a dontés
polgéri jogi jognyilatkozatnak fog mindsiilni. Ha kizarélag a 2007. évi XVIL.
torvény 65.§-abol indulunk ki, amely szerint eltéré rendelkezés hidnyaban a
palyazati eljards soran a kozigazgatasi hatdrozattal Iétrejové tamogatasi
jogviszonyhoz kapcsolodd szabalyok alkalmazanddk, akkor ez esetben is
kozigazgatasi hatdrozat sziiletik. A palyazati eljarasos ligyek esetén a birdsagi
gyakorlat, a korabbiakban bemutatott 22/2015. szamu kozigazgatdsi elvi
hatarozat alapjat képezo tigy kivételével nem ismert. A bemutatott korabbi tigy
azonban arra enged kovetkeztetni, hogy a tamogatasi szerzodés polgari jogi
jellege ellenére a tamogato Kkiilon kozigazgatasi hatarozatot hoz a
szabalytalansagi eljaras eredményeirol és jogkovetkezményeirol.
Allaspontom szerint ennek az lehet az oka, hogy a szabalytalansagi eljarasok

szabalyozasat a jogalkotdé mar nem kivanta kettévalasztani.

Szabalytalansagi dontés elleni jogorvoslat

A kordbban ismertetettek szerint a jogerds kozigazgatdsi dontés ellen a
kedvezményezett jogszabalysértésre hivatkozassal pert indithat a birdésagon:
2017. december 31-ig a Pp. 324.§-a alapjan és a 2007. évi XVII. torvény 12.§
(1) bekezdése alapjan hattérjogszabalyként alkalmazandé Ket. 109.§ alapjan
birosagi feliilvizsgalati kérelmet terjeszthetett elo, mig 2018. januar 1-t6l a
Ket-et felvalto Akr. 114.§-a alapjan és a kozigazgatasi perekre a Pp. helyett
alkalmazando kozigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017. évi L. torvény (Kp.)

alapjan kozigazgatasi pert indithat.>>° Tehat a kedvezményezett szamara a

2552007. évi XVIL. torvény 57.§ (3) bekezdés és 57/A.§
236 Megjegyzem, hogy 2018. januar 1. ota a kozigazgatasi perek eljardsjogi szabalyai nemcsak
megvaltoztak, de mig a maganjogi perekre 2018. januar 1. 6ta iranyado 0j Pp. (2016. évi CXXX. torvény
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jogszabalyokbol kiolvashatdan, egyértelmiien biztositott a birésaghoz fordulas
joga, a tamogatotol fiiggetlen eljardsban a dontés jogszertiségének
feliilvizsgalata. A birdsagi gyakorlat alapjan pedig a kedvezményezettek ezen
eljaras meginditasanak lehetdségével tisztaban vannak, orszdgszerte szdmos
ilyen eljaras indult. A bir6sagi feliilvizsgdlatokra vonatkozdan azonban
mindenképpen sziikséges rogziteni, hogy a birésagnak nincsen jogi
lehetdsége altalanos torvényességi feliigyeletet gyakorolni a hatésag (azaz a
tamogatd) eljarasa, gyakorlata folott, csakis a konkrét hatdsagi hatdrozat
jogszertiségérol donthet, €s arrol is csak a kereset és ellenkérelem keretei
kozott? 7.

A jogbiztonsag kovetelménye, a tisztességes hatosagi eljardshoz és a
jogorvoslathoz valé jog gyakran sériil a gyakorlatban. A Mezdgazdasagi és
Vidékfejlesztési Hivatal (MVH), mint mezdgazdasagi és vidékfejlesztési
tdmogatasi szerv eljarasait az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosa és az
alapvetoé jogok biztosa is vizsgalta mar a kedvezményezettek altal
benyujtott panaszokra figyelemmel. A kedvezményezettek tobbszor
kifogésoltak az egyeztetés, tajékoztatds hidnyat és az eljardsok elhuzodasat a
tamogatasi lgyekben. A vizsgalatok eredményét a biztosok altal készitett
jelentések foglaljak dssze.>>® A jelentések a Mezdgazdasagi és Vidékfejlesztési
Hivatal kovetkezé hidnyossagaira, negativ gyakorlatiara hivjak fel a
figyelmet:

- hatarozatok indokolasanak hianyossaga: A Ket. 72.§ alapjan a hatarozat
indokoldsaban fel kell tiintetni azokat a jogszabalyhelyeket, amelyek
alapjan a hat6ésag a hatarozatot hozta. Az MVH hatarozatai e
kovetelménynek nem minden esetben tesznek eleget, els6sorban csak a

dontés meghozatalanal figyelembe vett jogszabalyok szamat és nevét

a polgari perrendtartasrol) osztott perszerkezetet vezetett be, addig a Kp. tovabbra is az egységes
szerkezetii perekre épit. Ez a tamogatasok korében tapasztalhato polgari és kozjogi sajatossagok kozotti
fesziiltséget tovabb erdsiti.

257 Bz a Kuria Kfv.IV.35.494/2013/6. szamu itélet alapjat képez6 tigyben keriilt kimondasra (els6foku
itélet: Fovarosi Kozigazgatasi és Munkatigyi Birésag — 5.K.28.681/2013/6.)

258 Lasd az allampolgari jogok orszaggytilési biztosanak jelentését az OBH 5290/2007. szamu iigyben,
valamint az alapvetd jogok biztosanak jelentését az AJB-1295/2016. szamu iigyben.
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tiintetik fel, a konkrét jogszabalyhely emlitését, amely a hatarozat
kotelezo eleme, melldzik.

- eljarasi hataridok be nem tartasa: a hatosag elsésorban a masodfoku
dontések meghozatalakor jelentés mértékben tullépte a jogszabalyban
rogzitett tigyintézési hatdriddt, hataridé hosszabbitasa esetén pedig az
tigyfelet elmulasztottak értesiteni. A késedelem oka egyrészt az, hogy az
egyes tamogatasi formdakhoz kotédé dontések viszonylag azonos
idészakban torténnek, ezért a fellebbezések is egyszerre érkeznek meg a
hat6ésaghoz, masrészt az, hogy az MVH a vizsgalt idészakban 1étszamot
csokkentett, allando fluktuacidos gondokkal kiizdott és korményzati
szerkezetatalakitds is tortént. Az allam feladata és kotelezettsége
ugyanakkor olyan kozigazgatas miikodtetése, melyben a hatdsagok
ligyintézoi 1étszama igazodik az ligyek szaméahoz annak érdekében, hogy
a hataridok tarthatok legyenek.

- tényallas nem megfeleld feltarasa

A hatdrozatok generalis hibajara egy peres iigy*° is ramutatott. A birosag
megallapitotta, hogy a hatdrozat csak megnevezte a jogvita eldontésére irdnyado
jogszabalyokat, de nem sorolta fel azon rendelkezéseit, amelyek az {igyben
alkalmazasra keriiltek. Nem tartalmazta a dontésnél figyelembe vett tényeket,
koriilményeket, bizonyitékokat. Nem voltak megismerhetok a hatarozatbol,
hogy melyek a kedvezményezett altal felajanlott, de mell6zott bizonyitékok,
illetve mi ez utobbiak elutasitasanak indoka. A hatdrozat ezen hidnyossagai
olyan, az gy érdemi eldontésére is kihatd, Iényeges eljarasi
jogszabalysértésnek tekintendok, amelyek a jogorvoslathoz valod jogot is
korlatozzak. Ha a kedvezményezett altal nem ismerhetdk fel a hatarozat Ket.
szerinti kotelezd kellékei, akkor akadalyoztatva €s korlatozva van a dontésben,
hogy kivan-e vagy sem, és mire alapitottan jogorvoslattal élni. Az eljarasok
indokolatlan elhuzodasa pedig késleltetheti az {ligy felettes kozigazgatasi

forumok vagy birdsdg eldtti felilvizsgalatat is, ezaltal okozhatja a

259 Kiiria Kfv.V.35.258/2011/4. szamn itéletének alapjat képezd iigy (elséfoku itélet: Févarosi Birdsag
22.K.32.148/2010/ 9)
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jogorvoslathoz valo jog sérelmét. A jogorvoslathoz vald jog korlatozasanak
mindsiil, ha a kedvezményezettnek csak a perben nyilik alkalma, illetve
lehetésége az érdemi dontés alapjaul szolgdld  tényalldsnak és
jogszabalyhelyeknek a megismerésére, és ennek kapcsan érdemi érvelés, illetve
bizonyitékok eldterjesztésére. Ezért a jogszabalyi kovetelményeknek megfeleld

tartalmu hatarozat hataridoben torténé meghozatala elsddleges elvaras.

5.4.2. A 2014-2020-as pénziigyi idOszakban

Ahogyan az az 5.3.2 fejezetben bemutatasra keriilt, 2014 6ta az EMVA alapt
tdmogatasokra ugyanaz a szabalyozas vonatkozik, mint az ERFA, ESZA ¢és
KA alapt tamogatasokra. Kovetkezésképpen ezen alapokbol szadrmazd
tamogatasok szabalytalansagkezelése teljesen azomos. Az 2014-2020-as
idészakra iranyado6 272/2014. (XI. 5.) Korm. rendelet (amely a korabbi 4/2011.
(I1.28.) Korm. rendelet szabalyozasat kdveti) a szabalytalansagkezelés korabbi
szabalyaihoz képest jelen értekezés szempontjabol érdemi véltozast nem
tartalmaz. A Strukturalis Alapok egységes szabalyozasanak eredménye
mindOssze azt a valtozast hozta e téren, hogy az EMVA alapu tamogatasok
kapcsan lefolytatott szabalytalansagkezelési eljaras végén hozott hatarozat 2014
Ota nem mindsiil kozigazgatasi hatdrozatnak, az elleni jogorvoslatra igy az
ERFA, ESZA ¢és KA alapt tdmogatasokra irdnyado, kordbban ismertetett

szabalyok szerint van lehetdség.

A jogalkot6 a 4/2011. (1.28.) Korm. rendelet szabalyozasadhoz igazitva alkotta
meg a 2014-2020-as pénziigyi idészakban hatalyos 272/2014. (XI. 5.) Korm.
rendeletet, szabalytalansagkezelése a jelen értekezés alapjaul szolgalo tételeket
tekintve a fentebb ismertetett 4/2011. (1.28.) Korm. rendeletével azonos. Annak
ismételt bemutatasatol igy eltekintek, két apré sajatossagot azonban
alaposabban megvizsgalok: egyrészrol a 272/2014. (XI. 5.) Korm. rendelet
szerinti szabdlytalansdgi dontés mindsitését, masrészrél a jogorvoslati

eljarasban korabban felfedezett politikai szalat.

186



Sziikségesnek tartottam elemzés ald vetni, hogy a polgari jog altal vezérelt
tdmogatasi jogviszonytol fiiggetleniil, a szabdlytalansagi eljarasra nézve a
jogalkot6 tett-e érdemi valtoztatast a tdmogatd szerv statuszaban, valamint a
szabdlytalansdgi dontés mindsitésében. Ahogyan az eléz6, 5.4.1. szamu
alfejezetben kihangsulyoztam, a 2007-2013-as pénziigyi idészakban a 4/2011.
(1.28.) Korm. rendelet alapjan a tAmogaté nem mindsiilt kdzigazgatasi szervnek,
igy kozigazgatdsi hatdrozatot sem hozhatott. Az altala hozott hatarozat
jogorvoslatara pedig egy egylépcsos eljarast dolgozott ki, ugyanakkor a rendelet
nem emlitett lehetdséget a kedvezményezett szamara a dontés ellen birdsaghoz
fordulni. Ezzel szemben az EMVA tamogatasokat korabban szabalyozo6 2007.
évi XVII. torvény kifejezetten kozigazgatdsi hatarozattd mindsitette a
szabalytalansagi hatarozatot, amely ellen egyértelmii jogorvoslati lehetdségek
illeték meg a kedvezményezettet. Nos, a jogalkotdo a 2014-2020-as idészak
szabalyozasakor ugy dontott, hogy a Strukturdlis Alapokbol szarmazo
tamogatasok felhaszndldsdnak vizsgalata korében hozott szabalytalansagi
hatarozat nem mindsiil kozigazgatasi hatarozatnak. A 272/2014. (XI. 5.)
Korm. rendelet vizsgalatakor ennek ellenére a kovetkezokre lehetiink

figyelmesek.

A rendelet szamos esetben a szabalytalansagi hatarozat jogerdre emelkedése
kifejezést hasznalja.?® A jogerdére emelkedés modjat azonban nem részletezi
olyan kifinomultan, mint példaul az (0j) Pp. vagy a Ket. A kifejezés olvasatakor
a jogalkalmazo fejében konnyen megfordulhat, hogy jogerds hatarozatot csak
kozigazgatasi szerv hozhat, illetve jogerds hatarozat ellen a birdsagi
feliilvizsgalat lehetéségének is biztositva kell lennie. Ez azonban nem helytallo.
Korabban mar ismertetésre keriilt az 1/2012. (XII.10.) KMK-PK vélemény,

amely szerint a pénziligyi tdimogatasokkal 6sszefiiggd jogviszonyban a tdimogato

260 Lasd pl. 272/2014. (X1. 5.) Korm. rendelet 79.§ (2) d) pontjat, 166.§ (3) bekezdését, 165.§ (3)
bekezdését, valamint az egységes miikddési kézikdnyvet (rendelet 1. melléklete). A korabbi 4/2011.
(1.28.) Korm. rendelet kb. harom helyen hasznalta a kifejezést, az (j Korm. rendeletben azonban sokkal
gyakrabban fordul el6.
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kizardlag akkor mindsiil kdzigazgatasi hatosagi jogkort gyakorld személynek,
amennyiben jogszabadly — az elsd fokon eljaré hatdsdg megnevezésével —
egyértelmiien igy rendelkezik. gy nem jelentenek kozigazgatisi hataskort a
jogviszonyban megallapithatd egyes kozjogi elemek, vagy az érintettek kdzott
a jogszabalyi rendelkezésbol kovetkezd hierarchikus pozicid. A 272/2014. (XI.
5.) Korm. rendelet szerint a tAmogaté az irdanyité hatésag, amely a 24/A.§
alapjan a rendelet mellékletében meghatarozott miniszter altal vezetett
minisztériumban felallitott szervezeti egységet jelenti. Igy tovabbra sem
minésiil kozigazgatasi hatosagnak, kovetkezésképpen kozigazgatasi

hatarozatot nem hozhat.

Fontosnak tartottam megvizsgalni azt is, hogy a jogorvoslati rendszer valtozott-
e, a jogorvoslati kérelmet elbirald szerv tipusa modosult-e az 0j szabalyozasban.
A vizsgalat eredménye nemleges, minden maradt a régiben. A rendelet a
szabalytalansadgi hatarozat ellen tovabbra is biztositja a kedvezményezett
szamara a jogorvoslati kérelem benyujtdsanak jogat, az azonban tovabbra is
miniszteri szinten Keriil elbiralasra. A 172.§ (1) bekezdés szerint az eurdpai

uniods forrasok felhasznalasaért felelds miniszter rendelkezik erre hataskorrel.

A 2014-2020-as idészakra iranyadd 272/2014. (XI. 5.) Korm. rendelet tehat
abban hozott valtozast, hogy az EMVA alapt tamogatasokat kezeld szervek és
a kedvezményezettek 1) szabalyozassal kénytelenek szembenézni, mig az
ERFA, KA ¢és SZA esetében a tamogatd és kedvezményezettek az el6zd hét

éves ciklusban kitapasztalt rendszer szerint haladnak tovabb eldre.

5.5. A koveteléskezelés

5.5.1. Magvar viszonylatban

Amennyiben a kedvezményezettnek tdmogatas visszafizetési kotelezettsége

keletkezik a tamogato felé, ugy a tdmogaté a kedvezményezettel szemben
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koveteléskezelési eljarast indit. A koveteléskezelési eljards menetét a
vonatkozo jogszabalyok részletesen meghatarozzak, abban a polgari jogi és
kozigazgatasi jogi elemek egyarant megjelennek, vegyesen. A korabbiakhoz
hasonldan a kdvetendd eljarasrendet és iranyado jogi teriiletet az hatarozza meg,
hogy milyen tipusi a tamogatasi jogviszony, ugyanakkor a polgari jogi és
kozigazgatasi tipusu elemek keveredése ezuttal is megfigyelhetd az egyes
eljarasokban. A hagyomanyos koveteléskezeléstdl eltérden abban kiilonos
sajatossag mutatkozik, hogy kozigazgatasi tipusu koveteléskezelési eszkoz
a polgari jog altal szabalyozott tamogatasi jogviszonyban is alkalmazhato,
tovabba a kozigazgatasi és polgari tipusu behajtasi intézkedések egymas mellett
megférnek. Az alabbiakban ezen sajatossagot mutatom be részletesen.

Az 5. fejezetben bemutatott struktirat kovetve jarok el jelen esetben is, azaz a
2007-2013 pénziigyi idészak vonatkozasaban kiilon vizsgdlom meg az ERFA,
KA ¢és SZA tamogatasokkal kapcsolatos koveteléskezelési eljarast (amely
alapjat képezd tdmogatasi jogviszonyt a polgari jog szabalyozza) és az
agrarpolitikai tdmogatasokkal kapcsolatos koveteléskezelési eljarast (amely
alapjat képezd tamogatési jogviszonyt a kdzigazgatasi jog szabalyozza). Majd
attekintem, hogy a 2014-2020-as idészakban, amikor a fentiekben emlitett
tdmogatasok szabalyozasa Osszevonasra keriilt a polgari jog altal szabalyozott

jogviszonyba, torténtek-e valtozasok a korabbi hasonld rendszerhez képest.

A korabban ismertetettek szerint a 2007-2013-as pénziigyi idészakban az
agrarpolitikai tamogatasokat szabalyozo 2007. évi XVII. torvény a
kozigazgatasi jog szabdlyait rendelte alkalmazni a tdmogatasi jogviszonyra
(kivéve a palyazati alapu eljarasokat). Tekintettel arra, hogy kifejezetten
koveteléskezelési fejezetet a torvény nem tartalmaz, értelemszeriien a
kozigazgatasi tamogatasok ¢és kozigazgatdsi hatdrozatok végrehajtasara
altalanossagban iranyado szabalyokat sziikséges figyelembe venni. A torvény
mint a szabalytalansag lehetséges jogkovetkezményét emliti a tipikusan
kozigazgatasi jellegi mulasztdsi birsdg kiszabast. Ezen tGlmenden az

allamhéztartasrol szolo 2011. évi CXCV. torvény szabalyozza a behajtasi
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lehetdségeket. Polgari jogi elemként kizardlag a tamogatasi jogviszonyban a
kedvezményezett altal nyujtott biztositék felhasznalasa mutatkozik meg?¢!,
egyebekben azonban kozigazgatisi intézkedések dominalnak. Az
allamhaztartasi térvény kifejezetten koztartozasnak mindsiti a jogosulatlanul
igénybe vett tamogatast €s azt adok modjara rendeli behajtani, az adohatosag

altal foganatositandé végrehajtasi eljaras keretében?%2.

Ezzel szemben a 2007-2013-as pénziigyi idoszakban az ERFA, KA és ESZA
tamogatasokat szabalyozo 4/2011. (I. 28.) Korm. rendelet a kozigazgatasi
jog és polgari jog szabalyait egyarant alkalmazni rendelte a
koveteléskezelés soran.

A hivatkozott rendelet mellett a f6 részletszabalyokat azonban az egységes
miikodési kézikonyvrol szolo 26/2012. (X.24.) NFM utasitas tartalmazza,
amely a tdmogatasok felhasznaldsa sordan felmeriild minden kérdés kapcsan
egyfajta kézikonyvként szolgial a tamogatok ¢és kozremikodd szervek
szamara. A koveteléskezelés polgari jogi eszkozeiként az NFM utasitds a
felszolito levél kiildését, a kedvezményezett daltal nytjtott biztositék
felhasznalasat, beszamitast (az NFM utasitds egyedi szohasznalataval élve
kompenzalast) emliti, valamint hitelez6i igény érvényesitését jogutod nélkiil
torténd megsziinéssel kapcsolatos  eljarasokban  (pl.  végelszamolas,
felszamolas). Emellett pedig lehetdség van a tartozas adok modjara torténd
behajtasara (tehat kozigazgatasi iton), kdztartozas mindsités hianyaban is. Ez
egy rendkiviil egyedi jogi lehetdség, amely az unios eldirasokkal torténd
harmonizacié megteremtése érdekében keriilt kialakitasra akkoriban: a forras
visszakovetelésével kapcsolatban az EU akkori koltségvetési rendelete®®
szerint ugyanis a tagallamoknak a visszatéritendd unios forrasokat a tertiletiikon
mikodoé allami szervezetek koveteléseivel azonos modon kell kezelnie. A
jogosulatlanul felvett tdmogatas koztartozasként vagy ahhoz hasonldé modon

kezelése az allami érdekek fokozott érvényesitését €s a koltségvetés védelmét

2612011. évi CXCV. torvény 50/A.§
2622011. évi CXCV. torvény 53/A.§
263.966/2012/EU, EURATOM rendelet
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segiti eld. A tartozds behajtasa ily médon konnyebbé és sokszor gyorsabba
valik, a kedvezményezettel szembeni esetleges tobb hitelez6i igény esetén a
tamogatd kovetelése pedig elsdk kozott keriil(het) kielégitésre, ezzel magasabb
fedezetet biztositva. Tovabbi sajatos kozigazgatasi jogi elemként jelenik meg
ebben az iddszakban, hogy a tamogaténak az addsnak mindsiild
kedvezményezetteket évente mindsitenie kell az allamhaztartds szervezetei
gyakorlatdhoz hasonl6an®$*, annak ellenére hogy ez esetben a tdmogatd nem
mindsiil kdzhatalmi szervnek vagy allamhaztartasi szervnek.

A 2014-2020-as pénziigyi idoszakban is a fenti szabalyok maradtak meg a
vonatkozé 272/2014. (XI. 5.) Korm. rendelet értelmében. Azonban
tekintettel arra, hogy a Strukturdlis Alapokbdl szdrmaz6 tadmogatasok
szabalyozasa egységesitésre keriilt €s az agrartamogatasokat bevontdk az
ERFA, KA és SZA szabalyozasaval azonos korbe?®®, ezen idészakban nyujtott
agrartimogatasok esetén a koveteléskezelési eljaras a korabbiakhoz képest

valamelyest megvaltozott.

Végezetiil a tdmogatasok felhasznalasaval kapcsolatos jogszabalyok altal a
koveteléskezelési témakornél targyalt késedelmi kamatfizetési kotelezettség
vonatkozasaban felmeriilt, uniés és magyar szabalyozas kozotti ellentétrol
szeretnék roviden beszamolni, melyre a kutatds soran vizsgalt birdi gyakorlat
mutatott rd. Amennyiben egy tdmogatist a kedvezményezett visszafizetni
koteles, ugy késedelmes visszafizetés esetére a vonatkozd jogszabalyok —
értelemszertiien — késedelmi kamatfizetési kotelezettséget irnak elé. A 2007-
2013-as idészak agrartdmogatasai kapcsan a késedelmi kamat mértékét a
vonatkozo6 2007. évi XVII. torvény egyedileg hatdrozza meg, a 4/2011. (1. 28.)
Korm. rendelet és a 2014-2020-as iddszakra egységesen irdanyadd 272/2014.
(XI. 5.) Korm. rendelet azonban a Ptk. szerinti mértéket rendeli alkalmazni.?®

Az unids és magyar szabalyozas kozotti ellentmondas azonban a késedelmi

264 26/2012. (X.24.) NFM utasitas 562.§

265 Lasd err6l az Eurdpai Strukturdlis és Beruhdzasi Alapok miikodése targyaban sziiletett
1303/2013/EU rendeletet

266 2007. évi XVIL torvény 70. §, 4/2011. (1. 28.) Korm. rendelet 101.§, 272/2014. (XI. 5.) Korm.
rendelet 175. §
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kamatszamitas kezd6 idopontja tekintetében van. A magyar jogszabalyok —
mindkét vizsgalt pénziigyi idészakban — a kamatszamitas kezdé id6pontjaként
a tdmogatas folyositasa napjat hatarozzdk meg azon gondolatbol kiindulva,
hogy mivel utobb megallapitasra keriilt a szabalytalansag, a kedvezményezett a
tamogatast elveszitette és a tAmogatas 0sszegét annak folydsitasatol kezdddden
jogosulatlanul ~ hasznalta.  Egyes  kedvezményezettek  fellépésének
eredményeként azonban a biréi gyakorlat ramutatott arra, hogy ez a magyar
szabalyozas ellentétes az unidés eléirasokkal, utobbi értelmében ugyanis a
késedelmi kamatot felszdmitani kizarolag azt kovetden Ilehet, hogy a
szabalytalansagi dontésben vagy fizetési felszolitasban kozolt fizetési hatarido
eredményteleniil eltelt. Tehat a magyar szabalyozas hosszabb idére szamit fel
kamatot. A bir6éi gyakorlat alapjan az unidés jog szabdlyai elsObbséget
élveznek.?%” Bar ezen ellentétre az elmult években fény deriilt, a 2014-2020-as
szabalyozast tartalmaz6 magyar jogszabaly nem keriilt korrigélasra, tovabbra is

a helytelentiil implementalt rendelkezést tartalmazza.

5.5.2. Unids viszonylatban

Az Eurépai Uni6 a kedvezményezettekkel szemben kiszabott pénziigyi
korrekcid behajtasi eljarasanak lebonyolitasat az eddigi pénziigyi idészakokban
a tagéllamokra bizta/bizza, annak modszerei tekintetében sem hataroz meg
eldéirasokat, igy a fenti magyar szabalyok egyediek és Onalldéan keriiltek

kialakitasra az implementacio soran.

267 A kovetkezd tligyekben foglalkozott a magyar birdsagi rendszer ezzel a kérdéskorrel:
a Kuria Kfv.IV.35.379/2015/5. szam itélete alapjat képezo ligyben (amely a Gyori Kozigazgatasi €s
Munkatigyi Birdsag K.27.314/2014/10. itélete elleni feliilvizsgalati eljaras eredményeként sziiletett),
a Kuria Kfv.IV.35.526/2015/5. szamu itélete alapjat képezo tigyben (amely Kecskeméti Kozigazgatasi
és Munkatigyi Birosag 4.K.27.314/2014/15. szamu itélete elleni feliilvizsgalati eljaras eredményeként
sziiletett),

a Kuria Kfv.IV.35.554/2015/4. szamu itélete alapjat képezo tigyben (amely Kecskeméti Kozigazgatasi
és Munkaiigyi Birosag 14.K.27.212/2014/19. szamu itélete elleni feliilvizsgalati eljaras eredményeként
sziiletett)
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A 2007-2013-as és 2014-2020-as idoszakra nézve egyezd elvek és szabalyok
mentén®®®, az unids jogszabalyok koveteléskezelési eljaras alatt — egészen
pontosan visszafizetési eljarasként megnevezve — kizarolag azon eseteket
szabalyozzak, amikor a tagallamok kotelesek az unids koltségvetésbe torténd
visszafizetési kotelezettségiiknek eleget tenni. Ez két f6 esetkort foglal
magaban:

a) A kedvezményezettel szemben kiszabott pénziigyi korrekciot — briisszeli
szemszOgbol nézve — foszabalyként az Unid altal az operativ programnak
kozpénzbdl nytjtott hozzajarulasabol nem torli, hanem az érintett operativ
programban azt ujra felhasznélja, azaz a kedvezményezettdl behajtott
Osszeget visszaforgatja az adott operativ programba. Kivételes esetben,
rendszerszintli szabalytalansag esetén azonban a tagallam ezt nem teheti
meg, az unids hozzajarulasbol azt tordlnie kell €s a behajtandd 6sszeggel a
Bizottsag felé koteles elszamolni, a behajtott osszeget koteles visszafizetni,
sikertelen behajtds esetén fizetési kotelezettségének sajat koltségvetése
terhére koteles eleget tenni.

b) Masik eset, amikor a Bizottsag kifejezetten a tagallammal szemben szab ki
pénziigyi korrekciot és azt koteles a tagallam visszafizetni. [lyen esetre akkor
keriil sor, ha példaul a program iranyitasi és ellen6rzési rendszerében olyan
sulyos hidnyossag van, amely kockéztatja a program szamara mar korabban
kifizetett kozosségi hozzajarulast (ez igaz a 2007-2013-as és 2014-2020-as
idészakra egyarant), vagy amennyiben szabdlytalan tartalommal adta be a
tagallam a koltségnyilatkozatat a 2007-2013-as idOszakban és azt nem
korrigalta, 2014-2020-as iddszakban pedig amennyiben a kifizetési

kérelemben szerepld kiadasa volt szabalytalan és utélag nem korrigalt.

Koveteléskezelési intézkedésként a rendeletek kizardlag fizetési felszolitas
kiildését irjak elé a tagallam részére, amely a felszolitdsban megjeldlt
hataridéig koteles eleget tenni visszafizetési kotelezettségének, késedelem

esetén késedelmi kamatokkal novelt Osszegben. A 2014-2020-as idészakra

268 1083/2006/EK rendelet 98-102. cikk, 1303/2013/EU rendelet 143-147. cikk
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vonatkoz6 1303/2013/EU rendelet mar a fizetési hataridot is nevesiti, a tagallam
a felszolitas kiadasat kovetd masodik honap utolsé napjaig koteles

kotelezettségének eleget tenni.
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6. FEJEZET
A STRUKTURALIS ALAPOK ELLEN ELKOVETETT
UNIOS CSALAS

Az értekezés jelentds részében a szabalytalansagok kozigazgatasi és polgari jogi
szabdlyozasai kerlilnek bemutatasra és elemzésre tekintve, hogy a kutatés
els6sorban ezen részekre iranyult, tovabbd PhD képzésem is a kozigazgatasi
teriilethez kapcsolodott. Nem szabad megfeledkezni azonban arr6l sem, hogy a
jogtudomanyokon beliil a biintetdjog is szorosan kapcsolodik ezen témakorhoz,
hiszen az Uni6é pénziigyi érdekeinek védelmét biintetdjogi eszkozokkel is

biztositani kivanjak, az Unid szigoruan fellép a csalas és korrupcio ellen.

Az Eurdpai Unio pénziigyi érdekei védelmét az uniods jog egésze, a tagallamok
nemzeti jogrendszerei, az Uni6 intézményei (kdzponti szervei) és a tagallamok
egész apparatusa szolgalja, illetve biztositja. E védelemnek biintet6jogi,
pénziigyi jogi, versenyjogi és kozigazgatasi jogi aspektusai vannak.”®® A
kozvélekedéssel ellentétben jelentds karok keletkeznek a kozdsségi
koltségvetés mind kiadasi, mind bevételi oldalan, leginkabb csalas és korrupcid
elkdvetése utjan. A legtobb kozosségi csalast — a blinesetek és a feltart 6sszegek
tekintetében egyarant — a vambevételek, a mezdgazdasagi tdmogatasok és a
strukturalis alapoknal kezelt pénzek karara kovetik el.?’® Igy a koltségvetés
védelme ténylegesen indokolt és nagy hangsulyt igényel. Eppen ezért az EU
politikai koziil két teriileten figyel igazan a csalas (és korrupcio) elleni

kiizdelemre, a koltségvetés és a kozbeszerzések teriiletén. Az EU a csalas ¢s

269 TORMA Andras: A kozigazgatasi szankcio helye és szerepe az EU jogaban. In: Az Eurdpai Csalas
Elleni Hivatal (OLAF) az Eurépai Uni6 biiniigyi egyiittmiikddési rendszerében. KJIK-KERSZOV,
Budapest, 2005 p. 158 Lasd ehhez még: ERDOS Eva: Az Eurdpai Uni6s koltségvetése. In: Az Eurdpai
Csalas Elleni Hivatal (OLAF) az Eurdpai Unids blniigyi egyiittmiikddési rendszerében (Szerk:
FARKAS Akos), KJK-Kerszov, Budapest, 2005, tovabba ERDOS Eva: Az EU pénziigyi ellendrzési
rendszere In: Az Eurdpai Csalas Elleni Hivatal (OLAF) az Eurépai Unids biliniligyi egylittmtikdodési
rendszerében (Szerk: FARKAS Akos), KIJK-Kerszov, Budapest, 2005.

270 LIGETI Katalin: Biintet8jog és biiniigyi egyiittmiikddés az Eurdpai Unidban. KIK-KERSZOV,
Budapest, 2004. p. 183-184
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korrupcié elleni munkdjaban fOleg stratégiai irdnyt hataroz meg, illetve
koordinativ szerepe van, mivel a tényleges feladat a tagallamok intézményeire,
szerveire harul. Emellett 1étezik az EU-nak a kdz0sségi csalas és korrupcio
elleni stratégidja, ami a sajat koltségvetése és sajat alkalmazottainak ligyeire
vonatkozik. Az EU csaléds és korrupcio elleni stratégiajanak két alapelve a
felelosség és az atlathatosag. A feleldsség alatt érteni kell azt is, hogy mindig
kell a feladatnak felelésének lenni, de érteni kell azt is, hogy a feleldsség alol
kibujni nem lehet, tehat vallalni kell az esetleges kovetkezményeket. Az
atlathatosag kovetelménye a pénzek nyomon kovethetdségét kell jelentse, a
menedzselés, az ellendrzés egészére értelmezve.?’!

Mivel az EU koltségvetése karara gyakran kovetnek el cselekményeket
valamennyi tagallamban, azok szabdlyozasa €és szankcionalasa indokoltta valt

uniods és tagallami szinten is.

A jelen fejezetben bemutatasra keriilnek a Strukturalis Alapok ellen
elkovethetd unios csalas legfontosabb jellemzdi. Els6ként az unios csalés jogi
szabalyozasanak bemutatasara kertiil sor, majd az unios csalas és korrupcio ellen
fellépd legfontosabb unids szervnek, az Eurdpai Csalas Elleni Hivatalnak a
jelentéseibdl késziilt példakkal, statisztikakkal érzékeltetem az unids csalasok

fontossagat, és mutatom be a megindult eljarasok szamszerusitett jellemzoit.

6.1. Az EU koltségvetése védelmének joganyaga

A koOzdsségi szervek szamara mar a ’60-as években lathatd volt, hogy a
Ko6z0sség potencialisan a ,,csalas és a fondorlat Paradicsoméva” valhat. Paradox
moddon azonban a pénziigyi érdekek kozosségi szintli védelme érdekében ekkor

még lényegében nem tortént semmi.?’?

21 BALLA Zsuzsa: Az EU pénziigyi érdekeinek védelme kiilonds tekintettel a korrupcié elleni
szervezetére. In: Profectus in litterus IIl., Eldadasok a 8. debreceni allam- és jogtudomanyi
doktorandusz konferencian, 2011. jinius 3. p. 27

272 LEVAI Ilona: Corpus Iuris Europae. Eurdpai biintetéjog és tigyészség az EU pénziigyi érdekei
védelmére? In: Eurdpai Tiikor 1998. 4. szam p. 65
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Amennyiben vizsgalat ala vetjik a kozosségi csaldst (jelenlegi nevén: unids
csalast) szabalyoz6 wunidés joganyagot, ugy megallapithatjuk, hogy a
koltségvetés védelmének elméleti alapjait az 1992-ben aldirt Maastrichti
Szerz6dés 280. cikke fektette le. A részletszabalyok azonban két kiilon
jogszabalyban keriiltek meghatdrozasra 1995-ben: egyrészt az FEuropai
Ko6zdsségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl szolo rendeletben,?’® masrészt az
Eurdpai Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl szolo egyezményben.?’
E jogforrasok mellett vannak olyan, un. 4dgazati (szektoralis) jogszabalyok is,
amelyek a gazdasagi élet egy-egy kérdéskorét szabalyozzak, de kozvetve
tartalmaznak az Eurdpai Unid pénziigyi érdekeit védé rendelkezéseket is.
Pénziigyi érdekeket kozvetve védo jogforrasokként emlithetok még tovabba a
versenyjog anyagat rogzitd tandcsi rendeletek, amelyek elsédlegesen a
tisztességtelen, illetve a tiltott piaci magatartasi formakat rogzitik.>’

foglalom 6ssze a harom f6bb unids jogszabaly egyenkénti elemzésén keresztiil,
ezaltal biztositva a lehetdséget arra, hogy az egyes jogszabalyok céljait és fobb
eltéréseit jobban érzékelhessiik. A magyar jogszabaly (Biinteté Torvénykonyv)
bemutatasara kiilon nem keril sor, bar az természetesen szabalyozza a csalast,

azonban az unios érdekeket timado csalésra kiilon nem helyez hangsulyt.

6.1.1. Az Eurdépai Unido mikodésérdl szold szerzodés (Lisszaboni Szerzodés)

325. cikke

Ahogy fentebb emlitésre keriilt, a Maastrichti Szerzddés rendelkezett els6
korben az FEurépai Unid pénziigyi érdekének védelmérél azzal, hogy
modositotta az 1957-ben megkotott Eurdpai Gazdasagi Kozosségrol szold
szerzOdést. Ez a szerzddés azonban mar nincs hatalyban. A korabbi 280. cikk

rendelkezései az Eurdopai Unido mikodésérél szold szerzddés 325. cikkébe

273 A Tanécs 2988/95/EK, EURATOM rendelete. HL L 312/1

274 Egyezmény az Eurdpai Unidrol szo616 szerz6dés K.3. cikke alapjan, az Eurdpai Kozosségek pénziigyi
érdekeinek védelmérdl. HL C3 16/49

275 TORMA Andras: i.m. p. 160
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keriiltek atiltetésre ,,Kiizdelem a csalas ellen” alcim alatt, valtoztatasok mellett

az alabbiak szerint:

(1) Az Unid és a tagallamok kiizdenek a csalas és az Unio pénziigyi érdekeit
serto minden egyéb jogellenes tevékenység ellen az e cikknek megfeleloen
meghozando olyan intézkedésekkel, amelyeknek elrettento hatasuk van és
hathatés védelmet nyujtanak a tagdllamokban, valamint az Unio
intézményeiben, szerveiben és hivatalaiban.

(2) A tagadllamok az Unio pénziigyi érdekeit sérto csalds lekiizdésére megteszik
ugyanazokat az intézkedéseket, mint amelyeket a sajat pénziigyi érdekeiket sérto
csalas lekiizdésére tesznek.

(3) A Szerzddések egyéb rendelkezéseinek sérelme nélkiil a tagdllamok
osszehangoljak az Unio pénziigyi érdekeinek csalassal szembeni védelmét célzo
tevékenységiiket. Ennek érdekében a Bizottsdggal egyiitt megszervezik a
megfelelo hataskorrel rendelkezo hatosagaik kozotti szoros és rendszeres
egylittmiikodést.

(4) Az Eurdpai Parlament és a Tandcs rendes jogalkotasi eljaras keretében és
a Szamvevoszékkel folytatott konzultdaciot kovetoen meghozza az Unio pénziigyi
érdekeit sérto csalasok megelozése és az azok elleni kiizdelem terén a sziikséges
intézkedéseket azzal a céllal, hogy hathatos és azonos mértékii védelmet
nyujtsanak a tagallamokban, valamint az Unio intézményeiben, szerveiben és
hivatalaiban.

(5) A Bizottsag a tagallamokkal egyiittmiikodve évente jelentést nyujt be az
Europai Parlamentnek és a Tandcsnak az e cikk végrehajtasa érdekében megtett

intézkedeéesekrol.

A 310. cikk az Unio és a tagallamok kifejezett kotelezettségévé teszi a csalés és
az Unio pénziigyi érdekeit sértd minden egyéb jogellenes tevékenység elleni
kiizdelmet a 325. cikkben foglaltak szerint, habar ezen ,biintetendd”
nem hatarozzak meg, hogy a csalas ¢és az Europai Unio6 pénziigyi érdekeit sértd

jogellenes cselekmények elleni kiizdelem keretében milyen intézkedéseket kell
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az Unidnak és a tagallamoknak foganatositani. Pusztan azt irjak eld, hogy
legyenek elrettentd hatasuak €s biztositsanak hatékony védelmet.

Az Unio a blintetdjog terliletén egyaltalan nem rendelkezik kompetenciaval, €s
az unids jog betartasat illetben fliggd helyzetben van a nemzeti
jogrendszerektdl, azok eltérd szabalyozasi és jogalkalmazési gyakorlatatol. Az
Uni6 tehat ,,jogkdzosség — biintetdjog nélkiil”. 2’6

Fontos sajatossdga a vonatkoz6 szabdlyozasnak, hogy e rendelkezések a
kozigazgatasi és nem a biintetd jogi szabalyozas részét képezik. A biintetdjogi
szabalyozas, mint a tagallami szuverenitas egyik alapvetd eleme ugyanis — sem
anyagi, sem eljarasjogi szempontbdl — nem tartozik kozosségi hataskorbe. Erre
tekintettel az EUMSZ 325. cikke kiilon ki is emeli, hogy bar a Tanacs hozhat,
illetve koteles megfeleld intézkedéseket hozni a csaldsok megeldzése, illetve a
csalés elleni kiizdelem targyaban, ezen intézkedések nem vonatkozhatnak sem
a nemzeti biintetéjog alkalmazasara, sem pedig a tagallamokban folyo
igazsagszolgaltatasra. Ugyanakkor e téren nem szabad figyelmen kiviil hagyni
az Eurdpai Uniorol szolo szerzédés 4. cikkének rendelkezéseit sem, amely
szerint a tagallamok kotelesek megtenni minden daltalanos, illetve egyedi
intézkedést, amelyek — a Szerz6désbol, vagy a Kozosség intézményeinek
rendelkezéseibdl fakadd — kotelezettségeik teljesitéséhez sziikségesek.?’” A
Szerz6dés tehat egyfeldl éles hatarvonalat huz a K6zosség nem biintetdjogi
(kozigazgatasi jogi) jellegli és a tagéallamok biintetdjogi jellegli védelmi
feladatai ¢s eszkozei kozé, masfeldl a Kozosség — egylittmikodve a
tagallamokkal — hatékonyan védi, illetve 6hajtja védeni a pénziigyi érdekeit, ide

értve a megeldzést és az elrettentd erejli szankcionalast is.?’8

276 L EVAI Ilona: i.m. p. 69

A Lisszaboni Szerz6dés 2009-ben tortént hatalyba Iépése elott ez az allaspont elfogadhato volt, de
azutan mar nem. Allaspontom szerint ugyanis az allam kizarélagos biinteté hatalmi joganak védelme
elvét attorte/attdri az Eurdpai Unio Mitkodéseérol szolo Szerzodés 83. és 86. cikke. A 83. cikk kimondja,
hogy az Eur6pai Parlament és Tanacs szabalyozasi minimumokat allapit meg a biincselekményi
tényallasok és a biintetési tételek meghatarozasara, olyan kiilondsen sulyos biincselekmények esetében,
melyek tobb allamra kiterjedé vonatkozasuak (pl. terrorizmus, emberkereskedelem, stb.). A 86. cikk
pedig arrol rendelkezik, hogy a Tanacs és a Parlament jovahagyasat kovetden az EUROJUST-bol
Eurépai Ugyészséget hozhat 1étre.

277 HALASZ Zsolt: EU koltségvetés: allamhéztarts és szuverenitas. In: Schanda Balazs — Varga Zs.
Andrés: Latlelet kozjogunk elmult évtizedérél. PPKE JAK Budapest, 2010. p. 373-374

2 TORMA Andras: i.m.
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6.1.2. Az Europai Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl szold rendelet

Az 1995. december 18. napjara keltezett, 2988/95/EK, Euratom rendelet az
Eurodpai Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl 1étrehozatalanak indoka
legf6képpen az Eurdpai Unid pénziigyi érdekei elleni iranyuld csaldsokkal
szembeni kiizdelem eredményessé tétele érdekében a kdzosségi politikak altal
érintett 0sszes teriileten az egységes jogi keret meghatarozasa volt. Ennek
ellenére ezen rendelet keriili a k6zosségi csalds kifejezést, helyette a kozosségi
joggal kapcsolatos szabalytalansag kifejezést haszndlja.

A szabalytalansag tényallasat az a gazdasagi szerepld (természetes és jogi
személy; egyéb jogképesnek nyilvanitott jogalany) koveti el, aki az unios jog
valamely rendelkezését cselekménye vagy mulasztasa utjadn megsérti, amelynek
eredményeként az Eurdpai Uni6 altalanos koltségvetése vagy az Eurdpai Uniod
altal kezelt koltségvetések kart szenvednek vagy szenvednének, akar
kozvetlentil az Europai Unid nevében beszedett sajat forrdsokbol szarmazd
bevétel csokkenése vagy kiesése révén, akar indokolatlan kiadési tételek miatt.
Erdekes, hogy nemcsak a szandékos magatartist rendeli szankcionalni a
rendelet. Azon személyek is megvaldsithatjak a tényallast, akik feleldsséggel
tartoznak a szabalytalansagért, illetve akiknek biztositaniuk kell, hogy azt senki
ne kovesse el.?’? A szabélytalansagok elkdvetésére nézve elsésorban a
tagallamoknak kell ellenérzéseket folytatni, de a Bizottsag is végezhet sajat
hataskorében ellendrzéseket. >80

Az elkovetett szabalytalansagok kozigazgatasi jogkovetkezményeket vonnak
maguk utan. A fentiekben emlitett rendelet intézkedéseket és szankciokat
kiilonboztet meg, de kihangsulyozza, hogy az intézkedés nem mindsiil
szankcionak. Minden szabalytalansdg maga utan vonja a jogtalanul megszerzett
elény és annak kamata elvonasat. A rendelet ezt az egy intézkedést nevezi meg.
Ezzel szemben a szankciok csak feltételesen keriilnek kiszabasra. A rendelet

hét szankciot sorol fel tételesen:

p. 159
279 Lasd 1. cikk és 7. cikk
280 T 4sd 8. cikk.
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a) kozigazgatasi birsag fizetése;

b) olyan 0sszeg megfizetése, amely a jogtalanul szerzett vagy kicsalt sszeget
meghaladja (tobbletdsszeg)

c) akozosségi szabalyok altal nyujtott elony teljes vagy részleges megvonasa;

d) azelénybdl valo kizaras vagy annak megvonasa a szabalytalansagot koveto
id6szak vonatkozasaban,;

e) a kozOsségi tamogatasi rendszerben vald részvételhez sziikséges
jovahagyas vagy elismerés ideiglenes megvonasa;

f) a szabalyokban rogzitett feltételek teljesiilését célzo biztositék vagy letét
elvesztése, vagy a jogtalanul elengedett biztositék 0Osszegének
visszafizetése;

g) egyéb, tisztan gazdasagi jellegli szankciok.

6.1.3. Az Europai Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl szold

egvezmén

Az Eurdpai Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl szold egyezményt (a
tovabbiakban: Egyezmény) 1995. november 27-én hirdették ki, tekintettel arra,
hogy a Kozdsség pénziigyi érdekeinek védelme sziikségessé teszi az ezeket az
érdekeket sértd csalas biintetéjogi iildozését, és e célbol megkdveteli egy
egységes fogalom meghatarozas bevezetését. A Rendelettel ellentétben ez az
Egyezmény mar a csalas Kifejezést hasznalja, melyre két definiciot
tartalmaz: az egyik a bevételekhez kapcsolodd csalds, mig a masik a
kiadasokkal Osszefliggd csalds. A kozoOsségi csalas blincselekményének két
tényallasban szabalyozasa a tagdllamok biintetéjogdban az Eurdpai Unid
pénziigyi  érdekének sérelmére elkovetett visszaélések  biintetdjogi
szabalyozasara kialakitott modellhez igazodik. Ugyanakkor a szakirodalom
tobbszor hangsulyozta, hogy az Egyezmény atiiltetése a belso jogba azért jelent

nehézséget, mert a kozosségi csalas tényallasa szamos tekintetben eltér a

201



tagallamok szabalyozasat6l.?8! A tagallamok azonban kotelesek a hazai
jogukba atiiltetni az egyezmény szdvegét.

A szandékos cselekményt vagy mulasztast rendeli biintetni az Egyezmény mind
a kiadasok, mind a bevételek ellen elkovetett csalas tekintetében. Mindkét
fordulat eredmény bilincselekmény. Mar az Egyezmény kidolgozasakor vita
targyat képezte, hogy biintetni rendeljék-e a mulasztast, valamint a hanyag
gondatlansagot, mivel a gyakorlatban a kérokozast a legtobbszor nem
szandékosan, hanem gondatlansdgbol kovetik el. A gondatlansag biintetni
rendelésében a tagallamok azonban nem tudtak megegyezni.??

A rendelettel ellentétben itt mar biintetdjogi szankciok alkalmazhatoak. Az
Egyezmény ugy fogalmaz, hogy minden tagallam koteles megtenni a sziikséges
intézkedéseket annak biztositasara, hogy a tényallasban emlitett magatartasban
val6 részvételt, felbujtast vagy annak kisérletét hatékony, aranyos és visszatartd
erejii szankcidkkal biintesse. A biintetési nemet egyetlen egy esetben irja eld: a
csalas sulyos eseteire nézve kotelezo a szabadsagvesztés biintetés kiszabasa.
Az Egyezmény a tagdllamokra bizza a sulyos kozosségi csalds
meghatarozasahoz sziikséges kar értékét, ez azonban nem lehet magasabb
50.000 ECU-nél, azaz 50.000 EUR-ndl. A tagallamoknak lehetévé kell tenni a
vallalkozasok vezetdinek, vagy egy vallalkozdson belil dontési vagy
ellendrzési jogosultsdggal rendelkezé személynek a biintetdjogi feleldsségre
vonasat is.?%3

A Rendelettel szemben az Egyezmény azért torolja a kozdsségi csalast
megvalosito tevékenységeket és mulasztasokat biintetd jogi szankciokkal, mert
ezaltal biztosithato, hogy a kdzosségi csalas minden tagallamban, fliggetleniil a
cselekmény elnevezésétdl biincselekménynek mindsiil €s a tagallamok bliniigyi
egylittmikodéséhez megkovetelt kettds inkriminaco igy teljesiil. A Luxemburgi

Birosag gyakorlata szerint a tagallami szankcioknak hatékonynak, ardnyosnak

281 L JGETI Katalin: i.m. p. 188-189, 191.
282 LIGETI Katalin: i.m. p. 193.
283 Lasd 2. és 3. cikk
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¢s elrettentdnek kell lennie. A tagallamok szabadon donthetnek a biintetés
mértékérdl és fajtajarol.?8

A Rendelet altal alkalmazott szabalytalansag és az Egyezményben szerepld
csalés szabalyozasanak kiilon tartasa biintetdjogi szempontbol is sziikséges volt.
Mivel a szabalytalansag tényallasa az objektiv feleldsség elvén alapul, annak a
nemzeti blintetdjogba vald beépitése egyes tagallamok szamara a nemzeti
dogmatika alapvetdé modositasat kovetelte volna meg. Ezzel szemben a

kozosségi csalds szandékossagot €s tényleges kar bekovetkeztét feltételezi,

vagyis a biintet6jogi feleldsséget 1ényegesen sziikebben vonja meg.2%’

6.1.4. Europai Ugyészsée felallitisanak terve és a 2017/1371 iranyelv

2017. jalius 5-én kertilt elfogadasra az Unioban a 2017/1371 iranyelv az Unid
pénziigyi érdekeit érinté csalds ellen biintetdjogi eszkozokkel folytatott
kiizdelemrdl, amely minimumszabalyokat allapit meg az Unid pénziigyi
érdekeit érintd csalas és egyéb jogellenes tevékenységek elleni kiizdelem terén
a blincselekmények €s a biintetjogi szankciok fogalmanak meghatarozasara
vonatkozodan azzal a céllal, hogy az Unio e teriiletre vonatkoz6 vivmanyaival
Osszhangban erdsitse az Uniod pénziigyi érdekeit érintd biincselekményekkel
szembeni védelmet. Tagallami implementéaciojanak az eldirdsok szerint 2019.
julius 6. napjaig kellett megvaldsulnia. Az iranyelv alkalmazasa szorosan
osszefiigg az Eurdpai Ugyészség felallitasaval a kdvetkezék szerint.

Az Eurédpai Ugyészség létrehozdsa mar 1998 6ta napirenden szereplé kérdés,
azonban a Lisszaboni Szerzddés tette egyértelmtivé, hogy az Eurdpai
Ugyészség mar nemcsak elméleti lehetéség, hanem a gyakorlati megvaldsitasa
id6 kérdése. A javaslat jogi alapja részben az EUMSz 86. cikke, amely lehetéveé
teszi, hogy a Tanacs az Eurojustbél rendeletben Eurdpai Ugyészséget hozzon
létre az Unid pénziigyi érdekeit sértd biincselekmények iildozésére. Az Eurdpai

Ugyészség koncepcidja sok vitat valtott ki, és a létrehozasardl szold

284 LIGETI Katalin: i.m. p. 195.
285 LIGETI Katalin: i.m. p. 189.
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rendelettervezet’®® sem kevesebbet. Az Europai Ugyészség megalakulsa esetén
olyan egyedi és sajatos szervezet lenne, mint amilyen egyediilallé az Europai
Uni6 maga.?®” A rendelettervezet az értekezés kéziratanak lezarasaig nem kertilt
elfogadasra.

A rendelettervezet 2. cikkének b) pontja hatarozza meg az Eurdpai Ugyészség
hataskorébe tartozo blincselekményeket, ¢és visszautal az anyagi jogi
szabalyokat tartalmaz6 2017/1371 iranyelvre, amely szerint az Unid pénziigyi
érdekeit érintd blincselekmények a csalds, valamint a csalashoz kapcsolodo
blincselekmények. Kapcsolodo blincselekmények példaul a pénzmosas, az aktiv
¢€s passziv vesztegetés vagy a pénzeszkozok tisztvisel altali rendeltetésellenes
kezelése. Mivel az Eurdpai Ugyészség hataskorét az emlitett iranyelv jeldli ki,
annak eredményes ¢és teljeskorti implementacidja elofeltételét képezi a fenti
rendelettervezet alkalmazasanak. Az implementacio elvileg mar megtortént, a
harmonizacidé eredményeit, vagyis a tagallamok altal megtett 1épéseket értékeld
elsd jelentését a Bizottsag azonban csak 2021 juliusaban lesz kdteles benytjtani.
Aggilyos, hogy a Bizottsag értékeld jelentése hidnyaban az Ugyészség szinte
‘vakon’ fogja megkezdeni operativ tevékenységét, hiszen érdemi — a tagallami
jelentésektdl fiiggetlen, objektiv és 6sszehasonlithatd — informacioé nem all majd
rendelkezésére a tevékenységének anyagi jogi alapjat megteremtd PIF-iranyelv
tényleges atiiltetésérdl.s®

Felallitasa azért valt sziikségessé — bar ezzel minden tagallam jelenleg még nem
ért egyet (eddig 22 tagallam csatlakozott a kezdeményezéshez), mert egyeldre
csak a tagéallami hatosagok vizsgéalhattak ki az fenti tipusu ligyeket, az egyes
allamok hataskore azonban az orszaghatarokon véget ér. A nemzeti ligyészek
kezében igy csak nagyon kevés eszkdz volt a hatarokon atnyuld, nagyléptéki
pénziigyi blincselekmények elleni kiizdelemhez. A meglévd unios szerveknek,

példaul az Europai Csalas Elleni Hivatalnak (OLAF) vagy az Europai Unid

28 Javaslat: a Tanacs rendelete az Eurdpai Ugyészség létrehozasardl — Briisszel, 2013.7.17., COM
(2013)534 final, 2013/0255 (APP).

287 LARIS Lilidna: Az Eurdpai Ugyészség 1étrehozasardl szol6 rendelettervezet és a Velencei
Bizottsag altal megfogalmazott eurdpai standardok. p. 124.

288 BEKES Adam — GEPESZ Tamés: Az Eurdpai Ugyészség hataskori szabalyozasa. Hatékony-e a
koztes megoldas? In: Tustum Aequum Salutare XV. 2019. 2., p. 44, 46
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Biintetd Igazsagiigyi Egyiittmiikddési Ugynokségének (Eurojust) pedig arra
nincs lehetésége, hogy nyomozast vagy biinteteljarast inditsanak a
tagallamokban. Ezt segitene orvosolni az Eurépai Ugyészség, és hozzajarulna
ahhoz, hogy vissza lehessen szoritani az unids pénziigyi érdekeket érintd

biincselekményeket.?®’

6.2. Az Europai Csalas Elleni Hivatal (OLAF) tevékenysége

6.2.1. A szervezet és eljarasa

Az Eurdpai Unié legfontosabb intézménye a csalas és korrupcié elleni
kiizdelemben az Eurdpai Csalas Elleni Hivatal (OLAF), amely az 1999. aprilis
28-an kiadott 352/1999/ESZAK, EURATOM bizottsagi hatarozat alapjan 1999.
majus 31-én alakult meg.?*°

Ez a Hivatal 6nall6 nyomozati hataskorrel rendelkezik, és jogosult eljarni
minden olyan csalassal, korrupcioval és egyéb visszaéléssel kapcsolatos
tigyben, amelyben sériilnek az EU pénziigyi érdekei. Az OLAF alapvetd és
els6dleges feladata, hogy az Europai Unid és polgdrai pénziigyi érdekeit,
valamint az eurdpai intézmények jo hirnevét védelmezze. Célkitlizései elérése
érdekében az OLAF vizsgalja a csalasokat, a korrupciot, valamint az eurdpai
intézményeken beliili hivatali mulasztasokat és barmely olyan jogellenes
tevékenységet, amely a fentebb emlitett érdekeket veszélyezteti, tAmogatast
nyujt az EU és a nemzeti hatdsagok csalas elleni kiizdelméhez, elémozditja a
visszatartd erejii és a megeldzést szolgald eszkozoket. A Hivatal a Bizottsag
segitségével a tagallamok szaméara megszervezi a szoros ¢és rendszeres
egylttmikodést a tagallamok hataskorrel rendelkezd hatdsagai kozott, annak
érdekében, hogy 0sszehangoljak tevékenységeiket a pénziigyi érdekeket sértd

csalasok ellen. A Hivatal megtervezi és kifejleszti az emlitett jogellenes

29 Hivatalos unidés tajékoztaté az FEurdopai Tanacs honlapjarol. Web (2020.09.12.):

https://www.consilium.europa.eu/hu/policies/eppo/

290 FARKAS Akos: Az OLAF szerepe az EU csaldsok elleni fellépésben. In: Az Europai Csalas Elleni
Hivatal (OLAF) az Eurdpai Uni6 biiniigyi egyiittmiikddési rendszerében. KJK-KERSZOV, Budapest,
2005. p. 23
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tevékenységekkel szembeni modszereket. A Hivatal vizsgadloi kotelesek
tevékenységeiket a jogszeriiség, a feddhetetlenség €s az aranyossag elvével

osszhangban végezni.?*!

Az EU szerveinek a vazolt jogsértések kivizsgalasaval
az OLAF-ot kell megbiznia. A vizsgalatokat a Kozosség valamennyi
intézményénél, szervénél, hivatalanal és {igynokségénél azonos feltételek
mellett kell lebonyolitani. A Hivatal kozvetlen kapcsolatot tart fenn a nemzeti
renddrségekkel, illetve igazsagszolgaltatasi szervekkel.”*?> Noha a Hivatal a
Bizottsag szervezetébe tartozik, és annak hataskoreit gyakorolva jar el,
feladatait mégis teljes fiiggetlenséggel végzi. A Hivatal igazgatdja a
hataskorok gyakorlasaval kapcsolatosan sem a Bizottsagtol, sem a
korményoktol, sem pedig az intézményektol, szervektdl nem kérhet és nem
fogadhat el utasitasokat.

Az OLAF szerepe folyamatosan erésodik, vizsgalatit ujabb és ujabb
stratégiak kidolgozésa segiti. 2005-ben erdsitette meg az Europai Parlament az
OLAF tovabbi fejlesztésére tett javaslatat, ugyanis a dokumentumok szerint
kozel 1 milliard EUR kara keletkezett az Unidnak a szabalytalan kifizetések és
csalasok miatt. Elsdsorban a mez6gazdasagi kifizetések és strukturalis alapbol
tortént pénz-lehivasoknal fordultak eld szabalytalansagok. 2009-ben Antonio
de Blasio, ,,A Koz0sségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl és a csalas elleni
kiizdelemrél — Eves jelentés, 2007” cimii parlamenti beszamolé készitdje
javaslatot tett egy egységes csalasellenes szabalycsomag kidolgozéasara is.?%*
2009 koriil pedig a Bizottsag kozos csalas-megeldzési stratégiat dolgozott ki az
Europai Regiondlis Fejlesztési Alap, az Eurdpai Szocidlis Alap és a Kohézios
Alap vonatkozasaban,>® amely azért lehetett indokolt, mert 2008-ban az OLAF

tipikus problémaként a hibas nyilatkozatokat, rossz szadmlazast ¢és a

P BALLA Zsuzsa: i.m. p. 28; 31-32

292 FARKAS Akos: i.m. p. 24

293 HALASZ Zsolt: i.m. p. 378

294 TUKA Agnes: Az Eurdpai Unio harca a korrupci6 ellen. In: Politika és korrupcio. Konferencia kétet.
Pécs, 2010. p. 255-256

295 Annual report 2009 — European Anti-Fraud Office (Ninth Activity Report for the period 1 January
2008 to 31 December 2008). European Commission, Office for Official Publications of the European
Communities. p. 52
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kozbeszerzési szabalyok betartasanak elmulasztasat jellte meg.?*® Az Eurdpai
Bizottsdg még 2018-ban is 1épéseket tett egy kozlemény keretében a csalas
elleni stratégia korszerlisitése ¢és tovabbfejlesztése érdekében, az ekkor
kidolgozott stratégia atfogo célja a csalds megeldzésének, a felderitésének ¢€s a
vizsgalatok koriilményeinek javitdsa, megfeleld kartérités és elrettentés,
aranyos ¢és visszatartd erejii szankciok révén, a megfeleld eljaras betartasaval,
kiilonosen csalas elleni stratégidk bevezetésével a bizottsdgi szolgélatok
szintjén, tiszteletben tartva és pontositva a szdmos érdekelt kiilonbozo
feleldsségeit.?”’

A Strukturalis Alapok ellenérzé rendszere azon az elven alapul, hogy
els6sorban a tagallamok felelések az alapok ellendrzéséért és a felmertilt
szabalytalansag korrigalasaért. Amikor a sulyos szabalytalansdgok vagy
csalasok az OLAF felé bejelentésre keriilnek, a Hivatal egy eldzetes értékelést
kovetéen dont a kozbeavatkozasarol, amelyet kovetéen a tagallami

298 Mivel nem minden

hatésagokkal vald egylittmiikodés donté fontossagu.
esetben koteles vizsgalatot lefolytatni a szerv, ezért a késdbbiekben megjelolt
adatok nem azt igazoljdk, hogy ténylegesen hany jogellenes cselekményt
kovettek el az Alapok ellen, hanem kizarolag a stlyosabb, OLAF altal vizsgalt
esetek szamara utalnak. Ebbdl kovetkezik, hogy a koltségvetés ellen elkdvetett

csalas mértéke a késobb ismertetésre keriild adatoknal joval tobb lehet.

6.2.2. OLAF vizsgalataival kapcsolatos statisztikak

Az OLAF-hoz beérkez6 informaciok 2/3-a a koltségvetés kiadasi oldalahoz
kapcsolodik, amelyen beliill 0sszegszeriiségében leginkabb a Strukturalis
Alapok érintettek,?®® igy nem véletlen, hogy a szervezet erre a teriiletre helyezi

vizsgalatainak stlypontjat. A szervezet altal készitett és nyilvanosan kozzétett

29 Annual report 2009 — European Anti-Fraud Office. i.m. p. 49

27 A Bizottsdg kozleménye az Eurdpai Parlamentnek, a Tanadcsnak, a Gazdasagi és Szocidlis
Bizottsagnak és Régiok Bizottsaganak a Bizottsag Csalas Elleni Stratégiajarol. Briisszel, 2011.6.24.
COM(2011) 376 végleges

298 Annual report 2009 — European Anti-Fraud Office. i.m. p. 49

29 Eleventh operational report of the European Anti-Fraud Office, 1 January to 31 December 2010).
European Commission, Office for Official Publications of the European Communities. p. 14
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éves jelentések lehetOséget adnak a statisztikdk, a lefolytatott vizsgalatok és
eredményeik megismerésére, attanulmanyozasara. Az alabbiakban a 2006-2018
kozotti idészak Strukturalis Alapokra vonatkoz6 eredményeit foglalom 6ssze
e dokumentumok alapjan.

A 2. szamu tablazat a Strukturalis Alapok vonatkozasaban vizsgalt ligyek
szamat ismerteti évenkénti bontdsban, mig a 3. szdmu tablazat az Alapok ellen
elkdvetett jogellenes tevékenységek vizsgalata folyaman behajtott, ill.

visszanyert 0sszegeket tartalmazza szintén évenkénti megosztasban.

2. szamu tablazat

A Strukturalis Alapok vonatkozasaban az OLAF altal vizsgalt iigyek

szama3"
Ev 2006 2007 2008 2009 2010 2018
Ugyek szama 214 189 167 150 143 84

3. szamu tablazat
A Strukturalis Alapok ellen elkovetett biincselekmények és

szabalytalansagok OLAF altali vizsgalatanak koszonhetéen behajtott

pénzosszegek3"!
Ev 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2018
Osszeg 1722 | 197,67 | 128 514 32,9 | 5247 | 95

(millié euré)

300 Eleventh operational report of the European Anti-Fraud Office, i.m. p. 40

The OLAF Report 2018 (Nineteenth Report of the European Anti-Fraud Office, 1 January to 31
December 2018). European Commission, Office for Official Publications of the European
Communities. p. 13

301 Annual report 2009 — Buropean Anti-Fraud Office. i.m. p. 35

The OLAF Report 2011 (Twelfth Report of the European Anti-Fraud Office, 1 January to 31 December
2011). European Commission, Office for Official Publications of the European Communities. p. 18
Statistical evaluation of irregularities reported for 2018: own resources, agriculture, cohesion and
fisheries policies, pre-accession and direct expenditure accompanying the document 30th Annual
Report on the Protection of the European Union's financial interests - Fight against fraud — 2018 p. 7
302 Erdekesség, hogy 2007-ben csak egy iigy keretén beliil sikeriilt visszaszerezni 115 milli6 eurdt.

393 Erdekesség, hogy 2011-ben kizardlag egy olasz iigy keretén beliil sikeriilt behajtani 389 millié eurét.
304 Erdekesség, hogy a behajtasi arany Magyarorszagon volt az egyik legmagasabb (91%).
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A fenti tablazatokbol megallapithato, hogy bar a lefolytatott vizsgalatok szama
2007 ota folyamatosan csokken, a csaldssal érintett pénzdsszegek
visszaszerzése nem kovet ilyen egyértelmili tendenciat, hiszen egyes években
kiemelked6en magas pénzdsszegekre vonatkoz6 eredményt tudott elérni a
szerv. Véleményem szerint ez annak tudhaté be, hogy minden egyes
jogellenesen elkovetett cselekmény mas pénzdsszegeket érint(het), az pedig az
adott bejelentéstdl, vizsgalattol fiigg, hogy éppen melyik cselekményt sikeriilt
leleplezni és mely esetekben tudott a vizsgalatok soran tényleges eredményt
elérni a Hivatal. A 2007-es és 2011-es évekhez kapcsolt 1abjegyzetben szerepld
tények is ezt tdmasztjdk ald. A csalds természete egyébként kozismerten
megneheziti annak megbecsiilését, hogy az elkovetett csaldsok miatt az Unid
mennyi pénzt veszit el évente3® A jelentésekbdl tovabba egyértelmiien
megallapithatd, hogy a Strukturalis Alapokkal kapcsolatosan visszaszerzett
pénzdsszegek aranyaiban jelentésen meghaladjak a tobbi teriileten végzett
vizsgalatok eredményeképpen befolyt 6sszegek nagysagat, ami igazolja, hogy
a regiondlis politika, azon belill is az Alapok ellen kovetik el a legtobb

jogellenes cselekedetet, koztiik a csalast és korrupciot.

A jelentések orszagonkénti bontdsban, azon beliill {igycsoportonként is
tartalmazzak a vizsgalt esetek szamait. Az aldbbi tabldzat kizardlag a
strukturalis alapokra vonatkozéan lefolytatott eljardsok szédmarol késziilt
kivonat a 2008-as, 2010-es és 2018-as ¢év vonatkozasaban. Magyarorszag
kezdetben azon orszagok kozé tartozott, ahol nem jelentds szamban kovettek
el olyan jogellenes cselekményeket, melyekben az OLAF kényszeriil

vizsgalatot folytatni, 2018-ra azonban ¢lvonalba keriilt e téren.

305 Stephen GREY: Tackling fraud and mismanagement in the European Union. Centre for European
Reform, working paper. p.6
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4. szamu tabléazat
A Strukturalis Alapok ellen elkovetett jogellenes cselekmények

miatti OLAF vizsgalatok szama tagallamonkénti bontasban3%

Tagallamok 2008 2010 2018
Belgium 2 2 nincs
informacio
Bulgéria 0 6 4
Csehorszag 0 3 4
Dénia 0 0 nincs
informacio
Németorszag 3 6 1
Esztorszag 0 1 nincs
informacio
Gorogorszag 4 4 8
Spanyolorszag 4 5 1
Franciaorszag 2 1 3
frorszag 0 0 1
Olaszorszag 12 7 4
Ciprus 0 0 nincs
informacio
Lettorszag 0 0 nincs
informacio
Litvania | 1 1
Luxembourg 0 0 nincs
informacio
Magyarorszag 2 1 9

306 Annual report 2009 — European Anti-Fraud Office. i.m. p. 31
Eleventh operational report of the European Anti-Fraud Office, i.m. p. 35
The OLAF Report 2018 i.m. p. 13
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Malta 0 0 nincs
informacio
Hollandia 1 1 nincs
informacio
Ausztria | 0 nincs
informacio
Lengyelorszag 1 5 8
Portugilia 6 3 1
Romaénia | 2 4
Szlovénia 0 0 nincs
informacio
Szlovakia 1 5 3
Finnorszag 0 0 nincs
informacio
Svédorszag 0 0 nincs
informacio
Egyesiilt Kiralysag 0 1 1
Osszesen: 41 54 nincs
informacio

A fentiek bebizonyitottak, hogy az Eurdpai Unid koltségvetésének védelme,
a kiadasi oldalan beliil pedig a regionalis fejlesztésekre biztositott pénziigyi
tamogatasok védelme mennyire fontos kérdés. A szabalytalansagi eljarasok
soran tehat nemcsak kozigazgatasi és polgari jogi szabalyok megsértése és
érdeksérelem torténik, hanem biintetdjogi kategoridba tartozd magatartas is
elkdvetésre keriilhet. Tekintettel arra, hogy a magyar jogban a csalés tényallasat
a bilintet6jog szabalyozza, érdekes kovetkeztetés volt szamomra, hogy az uniés
csalas esetén nemcsak biintetéjogi, de kozigazgatasi megkozelités is
alkalmazasra Keriilt. Figyelemre méltd volt szdmomra az is, hogy az uniés
csalasnak nincsen egységes definicioja, hanem a jogszabalyok darabszamatol

fiiggd elnevezésfajtaval illetik, habar a céljuk tulajdonképpen ugyanaz. Az
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egységes szabalyozas és tobb esetben az Eurdpai Unio hataskorének hianya
azonban megnehezitheti az elkovetett unios csalasok felderitését. A pénziigyi
tamogatasok ,.eltulajdonitasa”, céltol eltérd felhasznaldsa a tagallamoknak és az
EU-nak nem csak a pénziigyi érdekeit sérti, az Eurdpai Uni6 kifejezetten rossz
szemmel tekint azokra a tagdllamokra, amelyekben szabalytalansag kertilt
elkdvetésre a regionalis tamogatasok kapcsan. Az Eurépai Unio
koltségvetésének e cselekmények altali megsértésén tal stilyos problémat jelent
az unios csalds azért is, mert a biztositott pénziigyi forrds nem az adott régio
fejlesztésére és felzarkoztatasara lett forditva, tovabbi hatranyt okozva ezzel a
fejleszteni kivant teriiletnek és az érintett tagillamnak. Igy tehat nemcsak a
koltségvetés, de a regionalis politika altalanos célja — a teriiletfejlesztés — is

veszélybe Keriilhet!
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ZARO GONDOLATOK, TEZISEK

Dolgozatom tudomanyos eredményeit a bevezetOben rogzitett feltételezéseim
(hipotézisek) mentén foglalom Gssze. Az értekezés tartalma alapjan a tézisek

allaspontom szerint az alabbiak szerint tekinthet6k megallapithatonak.

1. feltételezés: Az unids timogatisok felhasznialasara a tagillam altal

kialakitott szabalyozas esetleges hibai szerepet jatszanak a

szabalytalansagok elkovetésében.

A kérdéskort els6sorban az értekezés 3. fejezetében és 4. fejezetében
vizsgaltam, de az 5. fejezet tapasztalataival is van kapcsolodasi pont. Arra a
megallapitasra jutottam, hogy a feltételezés helyes volt. Az unios tdmogatasok
felhasznalasa kapcsan a tagallamnak két f6 szabalyozési feladata van: az unios
jogszabalyokkal harmonizalé nemzeti jogszabalyok kialakitdsa, valamint az
unios tdmogatasok felhaszndlasat kezeld intézményrendszer megteremtése. A
2004-es csatlakozas ota azonban mindkettoben sulyos problémak
tapasztalhaték, amelyek kozvetett modon, mogottes forrasként a mai napig
hozzajarulnak a szabdlytalansdgok meglétéhez ¢és azok szamdnak
novekedéséhez. A problémak nemcsak hazdnkban, hanem mas unids
tagallamokban is megmutatkoznak, ugyanakkor — az Allami Szamvevészék
jelentéseire ¢és az értekezésben Osszefoglalt, nehézségként megjelend
koriilményekre alapozott — alldspontom szerint azok orvoslasara
Magyarorszagon kevés szandék mutatkozik az allam részérdl, vagy a meglévo

szandék eredményei nem tudnak hatékonyan érvényesiilni.
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A rendszerszintii problémak az értekezésben feltartak szerint a kovetkezok:

5. szamu tablazat

Unios forrasok felhasznalasaban tapasztalt kritikus problémak3"’

Jogalkotasi problémak Intézményrendszeri problémak

- atlathatatlan jogszabalycsomagok - folyamatosan valtozo

- kései jogalkotas intézményrendszer

- implementalasi és értelmezési - kapacitashiany, fluktuacio
problémak - tudastdke és elvart képzettség hianya

Hatérozott véleményem szerint a joganyagban val6 eligazodas fenti nehézségei
nagyban hozzédjarulnak a szabdlytalansdgok szamanak novekedésé¢hez. A
szabalytalansdgokat leginkabb a kedvezményezettek kovetik el, a jogszerli
eljarasukat azonban neheziti a komplex és gyakran atlathatatlannak tiind
szabalyrendszer, tovabba a szabalytalansagi eljarasokban és azok befejezését
kovetden a jogérvényesitési lehetdségeik is hatranyt szenvednek. Mivel gyakran
a forraskezeld intézményrendszerben sem latjak at a jogszabalyi eldirasokat és
a kovetendo eljarasokat, tamogatdi oldalon az egységes gyakorlat kialakitasa és
a kedvezményezettek felé torténd, megfeleld tajékoztatasnyujtds képessége

szenved csorbat.

A joganyag egyszeriibbé és atlathatobba tételével, a programok indulasara
elkésziilé pontos eloirasokkal a fennallo problémak részben orvosolhatok
lennének, hosszi tavon ez hozzijarulna az uniés tamogatasok
eredményességhez, a szabdlytalansagok aranyanak csokkenéséhez, kevesebb
pénziigyi korrekcio esetén a koltségvetés is kevésbé sériilne, a kockazatok
alacsonyabbak lennének. Hazai szinten az is segitséget jelentene, ha a pénziigyi
idészakok valtozasa nem eredményezne a szabalyozasban olyan gyokeres

valtozasokat, mint ami az EMVA szabalyozas kapcsan tortént 2014-ben az 5.

307 Qajat szerkesztésii tablazat.
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fejezetben bemutatottak szerint. A valtoztatiasra azonban nemcsak hazai, de
uniods szinten is sziikség lenne tekintettel arra, hogy a Bizottsag tulsagosan a
nemzeti (tagallami) rendszerekre bizza a timogatasok felhasznalasanak modjat
¢s szabalyainak részletezését. Pontosabb tartalommal bird unids jogszabalyokra
lenne sziikség, a rendeletekben a bizottsagi elvarasokat részletesebben volna
indokolt meghatarozni tekintve, hogy egy jogi kérdés esetén kizardlag az unios
jogszabalyok altalaban nem adnak valaszt, nemzeti jogszabalybol felmeriild

jogi kétely esetén pedig az unios eldirasok gyakran nem adnak megoldast.

A jogszabalyi rendelkezések mellett a tamogatdsokat kezel6 magyar
intézmények is folyamatos valtozason mennek Kkeresztiil, az intézmények
tipusat és darabszamat tekintve is. Ez sziikségszertien kéz a kézben jar a
végrehajtast végz0 személyi allomany gyakori valtozasaval. Vizsgélatok
ramutattak arra, hogy a fejlesztési stratégia egyik sikere a human kapacitas
felkésziiltségében rejlik, amelyet hazankban szamos kritika ér. Allaspontom
szerint a magyar intézményrendszer hatékonyabb miikodését segitené el egy
(viszonylag) allandd szervezeti felépités, amely csekély mértékben valtozik az
egyes pénziigyi iddészakokkal. A fejlesztéspolitikdban szerepet vallalo
intézmények szamanak és hataskorének egységesitése, allandositasa mellett
javasolt nagyobb hangsuly fektetése a humén erdforras allandosagara és
képzettsége ndvelésére. A szabalytalansagi kockazatok emelkedéséhez a fenti
problémak jelentésen hozzajarulnak, egy gordiillékenyen mikodo, egységes
gyakorlattal rendelkezd végrehajto ¢és ellendérz6 rendszer azonban a

fejlesztéspolitikaban és szabalytalansagkezelésben nélkiilozhetetlen.

A kezdeti (2004 koriili) nehézségek oOta egy teljes olyan hét éves pénziigyi
iddszak lezarult, melynek kiértékelésére is elegendd 1d6 allt rendelkezésre €s a
kovetkezd hét éves iddszak is hamarosan a végére ér. Kritikak, tapasztalatok,
tanulsagok ¢és javaslatok bOven vannak a szakirodalomban ¢s a szakmaban
(hatosagi oldalon), a 2021-ben indul6 kovetkezé idészakra valéban érdemi

valtoztatasokra lenne sziikség!
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2. feltételezés: A tamogatasi jogviszonyban és a szabalytalansagkezelésben

a kozigazgatasi jogi és polgari jogi elemek sajatosan keverednek.

A feltételezés az értekezés eredményei alapjan megalapozott. Az 5. fejezetben
részletesen elemzésre keriiltek a tdmogatasi jogviszonyban megjelend kozjogi
¢s maganjogi elemek altalanossagban és kizardlag a Strukturalis Alapokbol
szarmaz6 tdmogatasok esetében. Kutatdsom soran bebizonyosodott, hogy ezen
jogteriiletek keveredésének olyan egyedi kombinacidja figyelhetd meg,
amelynek felderitéséhez a biroéi kar szamara is tobb évre volt sziikség, illetve
a szakirodalomban is ellentmondasos vélemények talalhatéoak. A legtobb
szakember a kozjogi elemek tulsulya mellett érvel, azonban az értekezés
eredményei alapjan a polgari jogi szabalyozottsag kap egyre nagyobb szerepet,
kiilonosen 2014 ota. Az alabbi attekintd tablazatom jol szemlélteti, hogy az
egyes tdmogatasi tipusoknal, az egyes pénziigyi idészakokban mely jogag

szabalyai alkalmazandok:

6. szamu tablazat
Strukturalis Alapokbol szarmazo tamogatasok

felhasznalasara iranyado jogag®®

Pénziigyi id6szak / ERFA, KA, SZA EMVA
tamogatas tipus
2007-2013 polgari jog nem palyazatos eljaras: palyazatos eljaras:
kozigazgatasi jog polgari jog
2014-2020 polgari jog polgari jog

Annak ellenére, hogy az egyes tamogatasi jogviszonyokra irdnyadd jogag az
értekezésben foglalt elemzés segitségével egyértelmiien megallapithatd, a
kbzjogi €s polgari jogi elemek mégis egymas mellett fennallnak és sajatosan

kihatnak minden jogviszonyra. Ez a sajatossag pedig a szabalytalansagi

308 Qajat szerkesztésli tablazat.
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eljarasokra is azonosan érvényes, amely kiillondsen a negyedik hipotézisem
vizsgalatanal kap szerepet.

A szétvalasztasnak és irdnyadd jogag kivalasztasanak tobb szempontbodl is
szerepe van ¢és kiemelkedd jelentdséggel bir: ez adja meg a tdmogatasi
jogviszonyban alkalmazandd jogszabalyok korét, ez tisztdzza az egyes felek
jogait és kotelezettségeit, tovabba ez hatarozza meg jogvita esetére a hataskorrel
rendelkezd birésagok korét is. A jogesetelemzés kiilondsen az utdébbi elem
fontossagara ¢és eldontésének nehézségeire hivta fel a figyelmet, a tdmogatasi
szerzddésekkel kapcsolatos birdi gyakorlatban a hataskor kérdésének vizsgalata
¢s irdanymutatdé dontések meghozatala tobb évig tartott, a kérdés allaspontom
szerint meglehetdsen késon keriilt tisztdzasra. Ezen tilmenden a két jogag
keveredésének a koveteléskezelési eljarasokban is specialis szerepe van, az 5.5
pontban részletezettek szerint ugyanis polgari jogi jogviszonyokban
kozigazgatasi tipusu behajtasi eljarasok is érvényesithetok, amely a magyar

jogrendben egyedi és rendkiviil sajatos szabalyozast jelent.

3. feltételezés: A tamogatasi jogviszonyt és szabalytalansagkezelést

szabalyozo jogszabalyok komplexitasa atlathatatlansagot és nehéz

jogértelmezést eredményez.

A hipotézisben megfogalmazott probléma végigkisérte a kutatasomat, az 5.
fejezet Osszehasonlitd elemzése, jogesetkutatdsa ebbdl fakaddan és ennek
eredményeként sziiletett. Bar az értekezés elkésziiltére a jogi bizonytalansagok
szinte teljesen feloldddtak, tovabbra is gy gondolom, hogy a hipotézis
beigazolodott és a problémakor athatja az unids tAmogatasok felhasznalasanak
egész szabalyrendszerét. Bar az értekezés a teljes szabalyrendszert csak
altalanossagban vizsgalja (a 3-4. fejezetben), a szabalytalansagkezelésnél
attekintett konkrét rendelkezések egyértelmiien nehezen értelmezhetdk, a
jogértelmezé személyben kétségeket és kérdéseket vetnek fel. A
szabalyrendszer els6 és sokadik olvasatra is komplexnek, gyakran

atlathatatlannak tiinik. Ezt mi sem bizonyitja jobban, mint a sokrétii bir6i
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gyakorlat, az egyes birdsagok eltérd jogértelmezése ¢és az iranymutatod

legfels6bb birdsagi gyakorlat kialakulasahoz sziikséges hosszu id6 eltelte.

A szabdlyrendszer atlatasat neheziti, hogy az egyes unios hétéves pénziigyi
idoszakok eltéré szabalyozastak és az egyes tdmogatdsok csoportositast
kdvetden eltérden keriilnek szabalyozésra, ez pedig jogi szempontbol egymastol
teljes egészében eltérd kifejezéseket ¢és definiciokat (kiilondsen a
szabalytalansagkezelés teriiletén), eljarasrendeket, irdnyad6 jogagakat, eltérd
kidolgozottsagli szabalyokat jelent. A 2014-6ta fennalld, a Strukturalis ¢&s
Beruhazasi Alapokba tartozd tamogatasok szabalyozasianak egységesitése
pozitivumként értékelheté e téren, hiszen egy rendszert sziikséges csak
megismerni, értelmezni.

A jogszabalyi rendelkezések komplexitdsdhoz jarul hozzd tovabba az elsd
hipotézisnél i1s emlitett az a tény, miszerint a pénziigyi idészakok kezdetére
nem minden esetben Ilépnek hatalyba az azt szabalyozo uj
jogszabalycsomagok. Ide sorolhatok tovabba az unids jogszabalyok szintén ott
részletezett altalanos megfogalmazasai, valamint a nemzeti jogszabalyokkal

kozosen torténd jogértelmezeés nehézségei.

4. feltételezés: A  kedvezményezett jogorvoslati lehetéségei a

szabalytalansagi dontéssel szemben korlatozottak.

A feltételezésem a kutatds eredményei alapjan csak részben volt
megalapozott. A tdmogatas felhasznalasarol szolo jogszabalyok — kiilondsen
2007-2013-ban az ERFA, KA ¢és ESZA tamogatasok esetében, valamint 2014-
t0l az EMVA tamogatassal kibdviilve — valoban korlatozott jogorvoslati
lehetdségeket tartalmaznak, ezért a kutatias kezdetén vigy éreztem, hogy a
feltételezés beigazolodik majd. Ugyanakkor az 5. fejezetben részletezett
jogesetkutatas eredményei alapjan megallapitasra Kkeriilt, hogy a
kedvezményezettnek szélesebb kori jogorvoslati lehetoségei vannak, mint

azt elsére gondolnank. A lehetdségek megismeréséhez azonban kétség kiviil a
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birdi gyakorlathoz kellett fordulni. Hatranyt jelent azonban, hogy bar a
tdmogatod eljarasanak rendjét jogszabalyok allapitjak meg és emiatt a tdimogatd
személye kivételes €és magasabb poziciojunak tlinik, valdjadban nincs olyan
szervezet, amely a kdzigazgatasi eljarasokban megszokott masodfokt szervként
a tdmogatd eljarasat érdemben vizsgalhatnd, a birdsagi gyakorlat pedig
egyértelmiien arra mutatott ra, hogy ilyen feliilvizsgalat elvégzésére a birosagok

nem rendelkeznek hataskorrel.

Ugy itélem meg, hogy miutan a jogalkalmazé vagy jogi érdekeit érvényesiteni
kivano személy a tdmogatési jogviszonyok €s szabalytalansagi dontések polgari
jogi vagy kozigazgatasi jogi mindsitéset tisztdzni tudja €s a polgari jog altal
szabalyozott tamogatasi jogviszonyra képes tigy tekinteni, mint ténylegesen
mellérendelt szerepben 4all6 felek viszonyara (és a tAmogatora sem a kdznapi
megitélés szerinti hierarchikus viszonyban, kozigazgatdsi hatosagként tekint),
ugy kizarolag a polgari jog keretei kozotti gondolkodasi iranyt kovetve el
tud jutni a megoldasig, azaz a peres eljarasok meginditasanak lehetdségéig €s
a jogalap megallapitasaig. Ugyanakkor a kutatdsom idéigényességét tekintve
megallapithatd, hogy nem minden esetben van kell6 id6é és energia ezen
logikai lancolat kielemzésére és feltérképezésére. Emiatt meggy6zodésem,
hogy még ha a tdmogatoknak nem is kotelezettsége a tényleges jogorvoslati
lehetéségek ,hirdetése”, a Strukturalis Alapok felhasznélasarol sz6lo
mindenkor hatalyos jogszabdlyba a kedvezményezettek eljarasdnak segitésére
célszerii lenne legalabb egy altalanos rendelkezés beillesztése, mely arra utal,
hogy tovabbi jogorvoslati eljardsokra a mindenkori Ptk. és Pp. keretei kozott
van lehet6ség. De lege ferenda javaslatokat nem fogalmaztam meg azon okbdl,
hogy a kézirat néhany héttel a soron kdvetkezd pénziigyi idoszak kezdete (azaz
2021.01.01.) elott keriilt lezarasra, az 1j idészakra vonatkozo jogszabalyok
elkészitésénél az mar nem tudna elérni céljat, igy nem birna relevanciaval.
Jelentés eredménynek ¢és értéknek tartom a birdi gyakorlat 5. fejezet szerinti
feltérképezését és 0sszefoglalasat. Bizom benne, hogy mindez a jogalkalmazok

munkdjat a jovében segiteni tudja.
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OSSZEGZES

Az értekezésem célja a Strukturalis Alapokbol szdrmazd tdmogatasok tertiletén
eléfordulo szabalytalansagok és szabalytalansagi eljarasok vizsgalata, a kutatés
soran kulcskérdésnek bizonyult fobb jogi tézisek és kérdések alapos elemzése.
A szabalytalansag intézményrendszere viszonylag 1j, részletesebb szabalyokkal
az Europai Unid szintjén 1994-1995 koriil keriilt kidolgozasra, Magyarorszagon
pedig az EU-s csatlakozast kovetden csak néhany évvel késébb, a 2007-es
kezdetli pénziigyi iddszakkal lett ismert. Ugyanakkor a gyakorlatban torténd
eléfordulasa és a hibak, kritikék kisziirése még évekig varatott magéara, tekintve,
hogy ezen eljarasok nem a tdmogatasok odaitélésének, hanem felhasznéldsanak
vagy csak annak utélagos ellendrzésének szakaszaban jelentkeznek. Azdta csak
ez az egy, a 2007-2013 kozotti pénziigyi idoszak zarult le (de az sem teljesen,
ha figyelembe vesszilk a még 2019-ben is tartd utolagos ellendrzéseket,
valamint a 2007-2013 kozott kiosztott tamogatasokkal kapcsolatos
szabalytalansagi eljarasok jelenlegi el6fordulasat is), a kovetkezd pedig
hamarosan befejezddik. Igy az intézményi rendszer és jogszabalyi
rendelkezések még mindig valtoznak és a tapasztalatszerzési folyamat sem ért
véget. Hogy ennek vagy masnak koszonhetd-e, azt nem tudom, de kutatasom
soran a szakirodalom-hidny problémajaval mindvégig talalkoztam, amely
egyrészr0l nehézséget jelentett, masrészrdl megadta a lehetdséget, hogy

értekezésem tartalma novum legyen.

Az értekezés felépitését tekintve a szabdlytalansagkezelés torténeti
kialakuldsanak bemutatdsaval kezdddik, majd a szabalytalansagi esetek
kialakulasanak kozvetett indokait kutatja a jogszabalyok és intézményrendszer
kritikai elemzésével. Részletesen bemutatasra keriil unios és hazai szinten a
hat6sagi gyakorlat, ideértve nézdpontjaikat és eljarasuk mindsitését. Ezutan az
értekezés a legfontosabb résszel folytatodik, a tamogatdsi jogviszony

jogkérdéseinek vizsgalatara keriill sor széleskorli joggyakorlat elemzés
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technikdjaval. Alaposan vizsgalatra keriil a témakor kozigazgatési és polgari
jogi vetiilete és megallapithatova valik, hogy barmennyire is a kozjog
(kozigazgatasi jog) szabdlyozza az wuniés tamogatisok rendszerét, a
szabalytalansagi eljarasokat mégis polgari jogi szemmel kell megkozeliteni.
Ez a dolgozat legfébb novuma ¢és a jogalkalmazast a jovOben a leginkabb
segitd rész. Mindezeken til pedig ravildgitva arra, hogy ez a témakdr a
jogtudomanyokon beliil is milyen tag teret 6lel fel, a dolgozat kitekintést nyujt
a szabalytalansdgok szerepére a kozbeszerzések vildgaban, valamint a

biintetdjog tertiletén.

PhD tanulmanyaimat levelezd szakon végeztem, mellette mindvégig
tigyvédjeloltként, majd szakvizsgat kovetéen iigyvédként dolgoztam,
dolgozom a mai napig. Ezen munkakor elvarasa a gyakorlatias szemlélet,
hatékonysag, az tigyfél érdekének ¢és céljanak megfeleld képviselete,
valamennyi jogérvényesitési lehetdség feltérképezése és atlatasa. Ugy
gondolom, hogy ezen sajatossdgok vittek engem a kutatds soran abba az
iranyba, hogy elsésorban kedvezményezetti szemszogbol kozelitettem meg
a témakort, tovabba a téma elméleti bemutatisa és vizsgalata mellett a
mindennapi problémak és jogesetek gyakorlatias, konnyen érthetd,
jogalkalmazasban felhasznéalhato 0sszefoglalasa lett a f6 célom. Munkam soran
lehetdség adodott néhany szabalytalansagi iiggyel konkrétan is foglalkozni,
mely sordn a kedvezményezett — hatosdg kozotti kapcsolat iigyfél altali
megitélésének helytelenségével és a nehézkes hatdsagi ligyintézéssel jomagam
is taldlkoztam. Szembesiiltem tovabba azzal, hogy a témara akar tobb éves
elmélyiilést nem szdnd jogdsz szamara (legyen az {ligyvéd, bird vagy
kozigazgatasi szakember) mennyire atlathatatlan a rendszer ¢és a
kedvezményezettet megilletd jogorvoslati lehetéségek felderitése milyen
nagy bizonytalansagokat sziil. Marpedig nem biztos, hogy a kedvezményezett
a rendelkezésére allo viszonylag rovid id6 alatt el tud jutni a megfeleld
szakemberhez egyeztetés céljabol, ezaltal pedig esetleg csak a hatdosdg nem

teljeskorti tdjékoztatasara és esetleg hibas feltételezésekre, elképzelésekre
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alapozhat. Ez is megerdsitett abban, hogy a komplex jogszabalyi kornyezetet
atlathatova kell tenni, — ha nem is jogalkotdi szinten, de legalabb az eligazodast
segitd szakirodalmi anyagok, pl. jelen értekezés utjan — hogy minél tobb
kedvezményezett ¢és jogalkalmazd szamara ismertek legyenek a
szabdlytalansagi eljarasok kozvetett okai €és a kedvezményezettet megilletd jogi
lehetdségek. Az értékezés révén pedig — reményeim szerint — a jogalkotdi oldal
is municidt kaphat a rendszer fejlesztéséhez, javitasahoz. Javitva ezzel hazank
Eurdpai Unidés megbecsiilését, masfelol pedig az Europai Unid és

Magyarorszag koltségvetési pozicioit, illetve a kohézids politika sikerességét.

222



SUMMARY

The purpose of my PhD thesis is the examination of irregularities and
irregularity procedures connected to funds granted from the Structural Funds,
thorough analysis of those main legal theses and matters that deemed to be the
key questions during my research. The system of irregularities is relatively new,
its detailed regulation had been developed around 1994-1995 on EU level, and
it became known in Hungary only later, a few years after joining to the European
Union with the financial framework commenced in 2007, however its presence
in the practice area and identification of problems and critics were awaited a
little later since these procedures appear only during the actual use or ex-post
evaluation of the fund, not at the first stage which is the fund granting. Since
then only the aforementioned financial framework expired (but has not been
closed completely if we take into account the present ex-post evaluations and
the occurrence of irregularity procedures even in 2019 with regards to funds
granted between 2007-2013) and the next will expire soon, therefore the
institutional system and legal provisions are under continuous change,
furthermore the gathering of experiences are also in progress. I don’t know
whether the lack of literature which I had to face during my research is due to
this or something else, but on one hand it caused difficulty, on the other hand

served as an opportunity to consider the content my PhD thesis a novum.

If we examine the structure of the thesis it starts with the presentation of the
history of irregularity handling regulation and continues with the critical
analysis of legal regulations and institutional system as indirect reasons that
may cause irregularity. The authorities’ practice on EU and national level is also
presented in details including their perspectives and their procedures.
Afterwards comes the most important part of the thesis, the examination of legal
questions of financial aid relationship by extensive legal case analysis. I

thoroughly investigated the administrative law and civil law aspects of the topic
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and found that irregularity procedures shall be viewed from a civil law
perspective rather than administrative law perspective despite of the fact that
the latter one regulates the entire system of EU funds. This is the most
significant novum of the thesis and the part that will serve law enforcement the
most. In addition I reflected that this topic covers a wide area within
jurisprudence by showing the role of irregularities in the world of public

procurement procedures and criminal law.

I have completed my PhD studies as a part time training because [ was working
full time as a trainee lawyer in a law firm, later after the bar exam, and also
nowadays as an attorney. This job requires practical approach, effectiveness,
the proper representation of the client’s interests and aim, looking for and
knowing clearly all opportunities for the vindication of the client’s rights. I
believe that these skills led my research into a direction where I examined the
topic from the point of view of a beneficiary, furthermore beyond the theoretical
introduction and examination of the subject my main purpose was writing a
practical, easily understandable summary covering the everyday issues and
legal cases, which summary may be also usable during law enforcement. During
my job I had the opportunity to actually handle a few irregularity cases, where
I personally experienced the improper approach of beneficiary — authority
relationship by the client and the difficult authority administration.
Furthermore, I faced the problem that the system is not transparent for a lawyer
(whether it is an attorney, judge or member of administrative staff at an
authority) who has not spent years for deepening its knowledge in this topic and
the exploring for legal remedy options leads to great uncertainty. This also
means that the beneficiary might not find the proper legal expert during the short
time provided for legal remedy, this results that the beneficiary will depend on
possible incomplete information provided by the authorities or false
assumptions. These confirmed me that the complex legal regulations shall be
made transparent — if not at legislative level, than at least at the level of

literature, e.g. this thesis —, to ensure that the indirect reasons and legal remedy
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opportunities is available for more beneficiaries and law enforcement
bodies/persons. With the help of my thesis, the legislative bodies may receive

also ideas to develop or correct the system.
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JOGSZABALYJEGYZEK

Unios jogszabalyok

Elsodleges joganyag

Szerz6dés az Eurdpai Gazdasagi K6zosség 1étrehozasarol (Romai
Szerzodés)

Egységes Europai Okmany

Europai Uniordl szol6 szerzddés (Maastrichti Szerzodés)
Amszterdami Szerzddés

Lisszaboni Szerzodés

Masodlagos joganyag

2052/88/EGK rendelet a Strukturdlis Alapok feladatairol és
hatékonysagardl, valamint azon beliili intézkedésekkel kapcsolatos
koordinaciorol, az Eurdpai Beruhdzasi Bank és mds meglévo pénziigyi
intézmények kozremiikodésével

4253/88/EGK rendelet a 2052/88/EGK rendelet végrehajtasarol
1681/94/EK rendelet a strukturalis politikak finanszirozdasa keretében
tortént szabalytalansagokrol és tévesen kifizetett 6sszegek behajtasarol,
valamint egy informdcios rendszer e téren torténo létrehozasarol
2988/95/EK, EURATOM rendelet az Europai Kozosségek peénziigyi
érdekeinek védelmérol

1260/1999/EK rendelet a strukturdlis alapokra vonatkozo dltalanos
rendelkezések megdllapitdasarol

448/2001/EK rendelet a strukturdlis alapok keretében nyujtott
tamogatdasok  pénziigyi  korrekcios  eljardsai  tekintetében  az
1260/1999/EK tandcsi rendelet végrehajtasa részletes szabdlyainak

megallapitdasarol
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— 1083/2006/EK rendelet az Europai Regiondlis Fejlesztési Alapra, az
Europai Szocidlis Alapra és a Kohézios Alapra vonatkozo altalanos
rendelkezések megallapitasarol és az 1260/1999/EK rendelet hatdlyon

kiviil helyezésérol

— 1303/2013/EU rendelet az Europai Regiondlis Fejlesztési Alapra, az
Europai  Szocidlis  Alapra, a Kohézios Alapra, az Eurdpai
Mezogazdasagi Vidékfejlesztési Alapra és az Europai Tengertigyi és
Halaszati Alapra vonatkozo kozos rendelkezések megallapitasardl, az
Europai Regiondlis Fejlesztési Alapra, az Europai Szocialis Alapra és a
Kohézios Alapra és az Europai Tengeriigyi és Haldszati Alapra
vonatkozo  dltaldanos  rendelkezések  megdllapitisarol és az

1083/2006/EK tandcsi rendelet hatalyon kiviil helyezésérol

— 2988/95/EK, Euratom rendelet az Eurdpai Kézdsségek pénziigyi

erdekeinek vedelmerol

— 2017/1371 iranyelv az Unio pénziigyi érdekeit érinté csalas ellen

biintetojogi eszkozokkel folytatott kiizdelemrol

— Javaslat: az Eurdpai Parlament és a Tandcs rendelete a tagallamokban
a jogallamisag tekintetében fenndllo, dltalanossa valt hianyossagok
esetéen az Unio koltségvetésének védelmérdl. Briisszel, 2018.5.2.

COM(2018) 324 final

— Egyezmény az Eurdpai Uniordl szolo szerzodés K.3. cikke alapjan, az

Europai Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl. HL C3 16/49

Magyar jogszabalyok
— 1949. évi XX. torveny a Magyar Koztarsasag Alkotmanya
— Magyarorszag Alaptorvénye

— 1959. évi IV. térvény a Polgari Torvénykonyvrol
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2013. évi V. torvény a Polgari Torvénykonyvrol

1952. évi Ill. térvény a polgari perrendtartasrol

2016. évi CXXX. torvény a polgari perrendtartasrol

2017. évi I. torvény a kozigazgatasi perrendtartasrol

2004. évi CXL. torvény a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas
altalanos szabalyairol

2016. évi CL. torvény az dltalanos kozigazgatasi rendtartdsrol

2007. evi XVII. torvény a mezdgazdasagi, agrar-vidékfejlesztési,
valamint halaszati tamogatasokhoz ¢és egyéb intézkedésekhez
kapcsolodo eljaras egyes kérdéseirdl

2003. évi LXXIIl. torvény a mezOgazdasagi ¢s vidékfejlesztési
tamogatasokhoz ¢és egyéb intézkedésekhez kapcsolodd eljaras egyes
kérdéseirdl és az ezzel 0sszefiiggd torvénymodositasokrol

255/2006. (XI1.8.) Korm. rendelet a2007-2013 programozasi idészakban
az Europai Regionalis Fejlesztési Alapbol, az Eurdpai Szocialis Alapbol
¢s a Kohézids Alapbol szarmazo tamogatasok felhasznalasanak alapveto
szabdlyairol ¢és felelds intézményeirdl

16/2006. (XI1.28.) MeHVM-PM egyiittes rendelet a 2007-2013
idészakban az Eurdpai Regiondlis Fejlesztési Alapbol, az Eurdpai
Szocialis Alapbol ¢és a Kohézios Alapbdl szdrmazd tdmogatdsok
felhasznalasanak altalanos eljarasi szabalyair6l

4/2011. (1.28.) Korm. rendelet a 2007-2013 programozasi idészakban az
Europai Regionalis Fejlesztési Alapbol, az Europai Szocidlis Alapbol és
a Kohézios Alapbol szarmazo6 tdmogatasok felhasznalasanak rendjérdl
272/2014. (X1.5.) Korm. rendelet a 2014-2020 programozasi idészakban
az egyes eurdpai unidés alapokbdl szarmazod tamogatidsok
felhasznalasanak rend;jérol

360/2004. (XI1.26.) Korm. rendelet a Nemzeti Fejlesztési Terv operativ
programjai, az EQUAL Ko6zosségi Kezdeményezés program ¢€s a

Kohéziés Alap projektek tdmogatasainak fogadasahoz kapcsolodo
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pénziigyi lebonyolitasi, szamviteli és ellendrzési rendszerek
kialakitasarol

— 26/2012. (X.24.) NFM az egységes miikodési kézikdnyvrol
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JOGESETJEGYZEK

Unios jogesetek:

— Els6foku Birdsag altal a T-182/96. sz. iigyben (Partex — Companhia
Portuguesa de Servigos v. Europai K6zosségek Bizottsaga) 1999.09.16.
napjan hozott itélet

— Az Els6foku Birosag altal a T-199/99. sz. iigyben (Sgaravatti
Mediterranea Srl v. Europai Kozosségek Bizottsaga) 2002.09.26. napjan
hozott itélet

— Az Elsofoka Birésag altal a T-290/02. sz. ligyben (Associazione
Consorzi Tessili vs. Europai Kozosségek Bizottsaga) 2004.09.14. napjan
hozott itélet

— Az Els6foku Birosag altal a T-308/05. sz. ligyben (Olasz Koztarsasag v.
Europai Ko6zosségek Bizottsaga) 2007.12.12. napjan hozott itélet

— Az Els6foku Birdsag altal a T-347/03. sz. igyben (Eugénio Branco Lda
v. Eurdpai Kozosségek Bizottsaga) 2005.06.30. napjan hozott itélet

— Az Elséfokt Birosag altal a T-374/04. sz. tigyben (NSZK v. Bizottsag)
tigyben 2007.11.07. napjan hozott itélet

— Az Els6foku Birdsag altal a T-444/07. sz. igyben (Centre de promotion
de I’emploi par la micro entreprise v. Eurdpai Bizottsag) 2009.06.30.
napjan hozott itélet

— A Birosag altal a C-158/06. sz. ligyben (Stichting ROM-projekten vs.
Staatssecretaris van Economische Zaken) 2007.06.21. napjan hozott
itélet

— A Bir6sag altal a C-199/03. sz. iigyben (frorszag v. Eurdpai Bizottsag)
2005.09.15. napjan hozott itélet

— A Birésag altal a C-383/06. és C-384/06. és C-385/06. sz. egyesitett
tigyekben  (Vereniging  Nationaal Overlegorgaan Sociale
Werkvoorziening; Gemeente Rotterdam és a Minister van Sociale Zaken

en Werkgelegenheid v. Sociaal Economische Samenwerking West-
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Brabant; Algemene Directie voor de Arbeidsvoorziening) 2008.03.13.
napjan hozott itélet

A Torvényszék altal a T-265/08. sz. ligyben (Német Szovetségi
Koztarsasag v. Eurdpai Bizottsag) 2012.09.19. napjan hozott itélet

A Torvényszek altal a T-387/07. sz. ligyben (Portugal Koztarsasag v.
Europai Bizottsag) 2011.03.03. napjan hozott itélet

A Torvényszék altal T-402/06. sz. tigyben (Spanyol Kirdlysag v.
Europai Bizottsag) 2013.09.16. napjan hozott itélet

Magyvar jogesetek:

BH-k:

1/2012 (XI1.10.) KMK-PK. Vélemény
EBH2010.2237

22/2015. szamu kozigazgatési elvi hatarozat
2237/2010. szamu gazdasagi elvi hatarozat
719/B/2011 AB hatérozat

3385/2018. (XII. 14.) AB hatarozat

Kuria (korabbi nevén: Legfelsébb Birdsag):

G1v.IX.30.218/2011/7.
G1v.VIL.30.179/2014/4.
G1v.I1X.30.334/2011/5.
Kfv.IV.35.689/2013/8.
G1v.1X.30.186/2010.
Kfv.IV.35.494/2013/6.
Kfv.V.35.258/2011/4.
Kfv.IV.35.379/2015/5.
Kfv.IV.35.526/2015/5.
Kfv.IV.35.554/2015/4.
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Févarosi [télotabla:
— 9.P£.20.303/2011/3.
— 16.Gf.40.152/2014/13
— 16.Gf.40.660/2014/9
— 4.P£31.997/2010/3
— 3.P£20.373/2013/4
— 17.P£.20.050/2015/6
— 9.P£20.015/2012/7
— 9.Pf.21.524/2012/3
— Pfv.V.20.455/2014/5
— 3.Gf40.682/2015/7-V.

Févarosi Torvényszék (korabbi nevén: Fovarosi Birosag):

— 22.G.41.644/2007/38.

— 7.G.40.001/2013/6.

— 19.G.40.704/2010/6.

— 19.G.40.366/2014/14

— 25.G.40.350/2011/8

— 66.P.23.359/2011/9

- 1.Gf.75.302/2013/6

— 9.G.41.245/2014/51

— 22.K.32.148/2010/ 9

Kaposvari Torvényszék:

— P.21547/2015/33.

Pécsi Torvényszék:

— G.20.389/2014/21.
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Székesfehérvari Torvényszék (korabbi nevén: Fejér Megyei Birosag):
- 5.G.40.132/2012/40
— 5.P.20.672/2010/28.

Debreceni Kozigazgatasi és Munkaiigyi Birdsag:

- 10.K.29.962/2013/16.

Foévarosi Kozigazgatasi és Munkaiigyi Birdsag:

— 5.K.28.681/2013/6.

Gyori Kozigazgatasi és Munkaiigyi Birosag:

— K.27.314/2014/10

Kecskeméti Kozigazgatasi és Munkaiigyi Birosag:
— 4.K.27.314/2014/15.
- 14.K.27.212/2014/19.

Pesti Kozponti Keriileti Birosag:

— 43.P.87.590/2012/14

Kozbeszerzési Dontobizottsag:

— D.919/16/2010.

Innovacios és Technologiai Minisztérium Kornyezeti és
Energiahatékonysagi  Operativ  Programokért Felelos Helyettes
Allamtitkarsag:
— KEHOPHAT/53135-1/2018-ITM. szamu szabélytalansagi dontés
KEHOPHAT/56516/1/2018-ITM szam szabalytalansagi dontés
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