A tamogatasi jogviszonyrol pénziigyi és polgari
jogi aspektusbol
Pfeffer Zsolt’

Bevezeto gondolatok

@z llamhdztartasrol szold 2011. évi CXCV. torvény (Aht.) torvényi szintdi
szabalyozasra emelte a tamogatasi jogviszony alapvet6 tipusait, kifejezve
ezzel az alapvet6 megkozelitési lehet8ségeket.! Figyelemmel egyrészt arra, hogy
napjainkban az Eurdpai Unid egyes alapjaibdl, illetve a kozponti koltségvetésbdl
nyGjtott tamogatasok jelent6sége kiemelkedd, masrészt pedig arra, hogy a
tdmogatasi jogviszonyokhoz a gyakorlatban szamos olyan kérdés kapcsolddik,
amelyek megvalaszoldsa a vonatkozd joggyakorlat nélkiil szinte Ilehetetlen
feladatnak tekinthetd, sziikségesnek mutatkozik a tdmogatasi jogviszonyok elméleti
és gyakorlati jellemz6inek szambavétele.

A tanulmany célkit(izése ennek megfeleléen, hogy altalanos attekintést adjon
azokrol a tamogatasi jogviszonyokrdl (az azokhoz kapcsolddo altalanos, kdzos jogi
problémakrdl), amelyek elsddlegesen egyedi dontés alapjan nyujtott tamogatasra
vonatkoznak,> masodlagosan pedig - meghatarozott aspektusokbdl —
megemlithetéek a koltségvetésbdl nyljtott egyéb téamogatasok is. Ennek
megfeleléen nem képezik a vizsgalatok targyat a maganszemélyeknek szocidlis
alapon nyuijtott kilonb6z6 ellatasok.

1. A tamogatas fogalma és a tamogataspolitika keretei
A jogviszony jellemzGinek tételes vizsgalatat megel6z6en célszerlinek mutatkozik

egy rovid elméleti attekintés felvazolasa az alapveté fogalmak tekintetében. Els6
feladatként a tamogatads hatarozandd meg.

* Egyetemi adjunktus, Pécsi Tudomanyegyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Pénziigyi Jogi Tanszék.

! Ld. a Magyarorszdg 2015. évi kozponti kéltségvetésének megalapozésardl szlé 2014. évi XCIX.
térvényt, valamint a 32. §-hoz kapcsolddd indokolast.

A tdmogatas nem mindsiil egyedi dontés alapjan nyujtott timogatasnak, ha a tdmogatas nyUjtasanak
minden feltételét jogszabdly meghatdrozza, és a tamogatasi dontés meghozatala soran a
dontéshozonak meérlegelési joga nincs. Nem minGsil mérlegelési jognak, ha a dontéshozd a
tamogatasi keret kimeriiléséig a jogszabalyi feltételeknek megfelel6 tamogatasi igényeket beérkezési
sorrendben teljesiti.” [Aht. 48. § (2) bekezdés]. A tdmogatasi jogviszony fogalma a normativ
tdmogatasok kérében is felmerdil, Id. pl. a Kdria Kfv.IV.35.394/2013/4.szamu itéletét.
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A tdmogatas az Aht. értelmezd rendelkezésének értelmében ,Az allamhéztartas
koézponti vagy 6nkormanyzati alrendszerébdl, barmilyen formaban, ellenérték nélkdl
nyUjtott juttatds.” A kiinduldpont az, hogy a tdmogatast nydjté Ggy dont, hogy
valamely tevékenységet vagy cél megvaldsitasat finanszirozni kivan. A finanszirozds
altaldanossagban nem mas, mint pénziigyi eszkozoknek az érintett jogalany
tevékenységei tamogatasa érdekében vald, kilonds ellenszolgaltatas nélkiili
dtruhdzasa.’ A tAmogatasoknak kiilonbdz6 céljai lehetnek: nyujthatéak vallalkozasi
célokra (mezGgazdasagi tamogatasok, gazdasagfejlesztés), foglalkoztatasi,
munkaligyi célokra (oktatas, képzés, kiilonds foglalkoztatasi formak tdmogatasa),
teriletfejlesztésre, kornyezetvédelemre, oktatasi, tudomanyos, kulturalis, illetve
szocialis célok megvaldsitasara.*

Az Aht. kilénbséget tesz allami és koltségvetési tamogatasok kozott. Az allami
tdmogatas meghatarozasa az Eurdpai Unié szabalyozasan alapul: az Eurdpai Unid
M(ikodésérdl szold Szerzédés (EUMSz) 107. cikke ugyanis fOszabalyként tiltja az
olyan tamogatasokat, amelyek bizonyos vallalkozasoknak vagy bizonyos aruk
termelésének eldnyben részesitése altal torzithatja a versenyt. Nem tartoznak e
tilalmi korbe tobbek kozott a csekély 6sszegl tdmogatasok, az altaldanos gazdasagi
érdek(i szolgaltatasok mikodtetésével megbizott vallalkozasok tamogatasa, a
kivételes, az Eurdpai Bizottsag altal jovahagyott megmentési, illetve a
szerkezetatalakitasi tamogatasok, valamint azok, amelyeket az EU tadmogatasi
mechanizmusain (alapjain) keresztiil nyujtanak jogilag szabalyozott mddon. Az
Eurdpai Unid Birdsaga az Enirisorse SpA (gyben hozott itéletében kifejtette, hogy
minden olyan allami intézkedés eldnynek mindsdil, amelynek kdvetkeztében a
vallalkozds olyan terhektd! szabadul meg, amelyeket normal piaci korilmények
kdzott viselnie kellene.> Az elény tehdt nem mindig kifizetés formajaban jelenik
meg mint effektiv vagyongyarapodas, hanem addkedvezmény,® kedvezményes
hitel, kezességvallalas, bizonyos szolgaltatassal 6sszefiiggs terhek atvallaldsa’ vagy
utélagos szerz6désmddositas alakjaban is megnyilvanulhat. Az el6ny fogalma
barmilyen allami intézkedést magaban foglalhat, amely enyhiti a vallalkozas
koltségvetését rendszerint érint6 terheket, ezaltal ugyanolyan hatasa van, mint egy
ténylegesen nyuijtott kifizetésnek és ehhez szokasos piaci korilmények kozott a
kedvezményezett nem jutna hozza.®

3 Az Eurdpai Birésdg C-380/98. szaml itélete, 21. pont. Idézi a Kdzbeszerzési DontSbizottsag
D.489/6/2016. szamu hatarozata (a dontéshozatal idépontja: 2016. julius 15.)

* Féldes Gabor: Addjog, Budapest, Osiris, 2004, 40. o.

> Gyulai-Schmidt Andrea: Az wnids dllami tdmogatdsi szabdlyok kézszolgdltatdsokra, — kilonds
tekintettel a szocialis szolgaltatasokra — vonatkozo alkalmazasa, 6. o.
(https://jak.ppke.hu/uploads/articles/12417/file/allami_tam_szocialis_szolg.pdf, 2015. januar 18.)

6 Ld. az EUB C-148/04. szamU Unicredito Italiano SpA / Agenzia delle Entrate, Ufficio Genova {igyben
2005.12.15-én hozott itéletét az olasz dllam addcsokkentéssel megnyilvanuld tamogatasarol. A
vallalkozasoknak nyujtandd addkedvezmény és az allami tdmogatasok kapcsolatardl Id. a 64/H/2006.
AB hatarozat, valamint Id. még a 124/2009. (XII. 17.) AB hatarozatot.

7 Ld. az EUB C-126/01. szdmU Ministere de I'Economie, des Finances et de l'Industrie / GEMO SA.
Ugyben 2003.11. 20-a4n hozott itéletét. Az allami garanciavallaldshoz kapcsoléddan Id. az EUB
C-672/13. szamu itéletét.

8 Lasd a C-237/04. szdmU Fnirisorse SpA / Sotacarbo SpA itélet 38-39 és 42. pontjait.
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Az &llami tdmogatasoktdl elkiloniilten definidlia az Aht. a koltségvetdsi
tdmogatsook fogalmat.® Eszerint a koltségvetési tadmogatasok korébe a
tarsadalombiztositas pénziigyi alapjai kivételével az &llamhaztartas kozponti
alrendszerébdl ellenérték nélkiil, pénzben nyujtott tamogatasok sorolandoak, ide
nem értve egyes tamogatadsi formakat, igy kilondsen az adomanyokat,
Osztondijakat, szocidlis ellatasokat.

Az Eurdpai Unid tagallamainak tdmogataspolitikajat a fent felvazoltak szerint az
EU versenyjogi korlatozasai és egyéb jogszabalyai hatarozzak meg, a tagallamok
tdmogatasi rendszere ezeken alapul, a tamogatasok tekintetében szigoru
kontrollmechanizmusok mikodnek. Az EUMSz el6irja az Eurdpai Bizottsag szamara,
hogy folyamatosan vizsgalja a tagallamok tdmogatasi programjait. A Bizottsagot
tajékoztatni kell minden tdmogatasra iranyuld szandékrol, amely megvizsgalja a
jogszer(iséget.'® A Szerz8dés alapjan rendeleteket fogadhat el a Bizottsag, illetve a
Tanacs az allami tamogatasok azon csoportjai tekintetében, amelyeket az emlitett
eljaras aldl mentesithetnek itélnek.!! Igy ebben a kérben emlithetéek példaul az
olyan tamogatasok, amelyek kis- és kozépvallalkozasoknak, az Gjonnan létrehozott
kisvallalkozasoknak  nyujthatoak, illetve a regiondlis  tdmogatasok,
kérnyezetvédelmi, képzési vagy a természeti katasztrofak okozta karok
helyredllitasara nydjtott tAmogatasok.

2. A tamogatasi jogviszony fogalma és jellege

2.1. A tamogatasi jogviszonyt keletkezteto tényallasok. A pénzben nyujtott
tdmogatas alapvet6en két alapon valdsulhat meg: a tamogatast kérG igénylésére
alapitva vagy normativ dontés Utjan. Az el6bbi esetben a tdmogatast kérd
kezdeményezi a tamogatasi jogviszony létesitését igény (palyazat, kérelem)
benyujtasaval és egyedi dontés sziiletik annak elfogadhatdsagardl, mig az utdbbi
esetben jogszabalyi Uton sziiletik egyoldall dontés a tamogatas nyljtasarol,
feltételeir6l. Ebbe a korbe sorolanddak azok a tdmogatasok elsédleges jelleggel,
amelyeket a kdzponti kéltségvetésbdl folydsitanak a helyi 5Snkormanyzatoknak,** de
léteznek olyanok is, amelyeket gazdasagi szerepl6k vehetnek igénybe a jogszabalyi
feltételek fennallasa esetén (ilyen példaul a kiilonb6z6 kozlekedési kedvezmények
ellentételezéseként, a kozlekedési szolgaltatok altal igényelheto Un. szocidlpolitikai
menetdij-tdmogatas).**

° Ld. Erdés Eva: A tdmogatdsok fogalma, EU-s témogatasok problémdi, in Erdés Eva; A
beruhazasosztonzes addjoga, Miskolc, Miskolci Egyetemi Kiado, 2012, 138-146. o. Ld. még Erdds Eva:
Az allami tamogatasok jogi szabalyozasanak anomaliai. Pénzigyi Jogot Oktatok Konferencidinak
elbadasai 2006-2009 (szerk. Erdds Eva) Miskolc, Novotni Kiado, 2010, 132-144. o.

10 A részletes eljarasrendrdl Id. a Tanacs 659/1999/EK rendeletét az Eurdpai Unié Miikddésérdl szold
Szerzédés 108. cikkének alkalmazasara vonatkozo részletes szabalyok megallapitasardl.

| d. az Eurdpai Uni6 M(ikddésérdl sz616 Szerzédés 107-109. cikkeit.

12| d. a Bizottsdg 651/2014/EU rendeletét.

13 Ld. a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl sz6l6 2011. évi CLXXXIX. térvény 117. §-118. §-ét,
valamint a mindenkori kzponti kéltségvetési torvényt.

1 Ld. a szocidlpolitikai menetdij-tdmogatds megdllapitasanak és igénybevételének szabalyairdl szdlé
121/2012. (VI. 26.) Korm. rendeletet
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Tamogatas nemcsak tamogatasi jogviszony keretében nyljthatd, hiszen a szd
hétkoznapi értelmében egy-egy jogalany Ugy is tamogathatd, hogy konkrét
tdmogatas nem valdsul meg, illetve konkrét tamogatasi jogviszony nem jon létre.
Az Eurdpai Unid joggyakorlatdban a tiltott allami tdmogatasok kdrében
vizsgalanddak — az el6z6 fejezetben emlitettek mellett — példaul az adémértékek
(nyujt-e szelektiv elényt egy adott jogszabaly), az addkedvezmények, egyedi
adémérséklések (fizetési halasztasok),’ de ebbe a kérbe sorolhatdak egyes allami
garanciavallalasok vagy éppen indokolatlan kozbeszerzések is. Ezek s
tdmogatasként értékelhetéek, azonban ilyen estben a tdmogatast nyujté és a
tdmogatott kozott specidlis tdmogatasi jogviszony nem jon létre, hanem az adott
tdmogatas mas jogviszony — igy példaul adoigyi jogviszony — keretében
realizalédhat kozvetett modon.

Az egyedi dontésen alapulé tamogatas rendszerint tdmogatasi igényen alapul,
amely az Aht. szerint lehet pdlyazat vagy kérelem. A tdmogatasi igényeket — a
meghatarozott szempontok szerint — elbiraljak. A jogalkotd kifejezetten Ugy
rendelkezett, hogy az EU-s programozasi id6szakhoz kapcsolddd tamogatasi
kérelmek tartalmi értékelése kozfeladat, amelyet az dllami projektértekeldi
Jogviszonyban allék latnak el. Err6l a jogviszonyrdl kilon torvény rendelkezik,
amely meghatarozza t6bbek koz6tt a jogviszony keletkezését, az értékelésre
vonatkozd keretszerzodéseket, a jogviszony megsz(inését, az Gsszeférhetetlenségi
és adatkezelési szabalyokat. A jogalkoto e teriilet szabalyozasaval a tamogatott
igények kivalasztasanak atlathatdsagat, fliggetlenségét, fokozott objektivitasat és
azt kivanja biztositani, hogy a kivalasztas kizarélag szakpolitikai szempontok
alapjan menjen végbe.’® Az ilyen tdmogatasi igény elbirdldsa és elfogadasa
eredményeképpen jon létre a tdmogatdsi jogviszony. A Kuiria egyik eseti
dontésében a kovetkezGképpen fogalmazott: a , 7dmogatds megszerzéseével az
allam és a tamogatott személy k6zott tartos, hosszutavu tamogatasi jogviszony jon
létre, amely a tamogatott személy szamdra a forrasok kotott felhasznalasanak’
kotelezettséget, Evekre torténd elkotelezodéset eredményezi. A tamogatdsi
osszeget a tamogatott csak meghatarozott célra, a meghatarozolt szerzédéses,
illetve jogszabalyi keretek kizott hasznalhatia fel""’

Az Aht. szerint a tdmogatasi jogviszony alapvetéen két fajtaju lehet: egyrészt
lehet kdzigazgatasi jogi jogviszony, amelyet két tipusu okirattal lehet Iétrehozni,
nevezetesen kozigazgatasi hatdsadgi hatdrozattal vagy hatdsagi szerz6déssel,
masrészt lehet polgdri jogi jogviszony, amelyet szintén két tipusU okirattal lehet
létrehozni, nevezetesen tamogatdi okirattal vagy tamogatasi szerzGdéssel. A
tdmogatasi jogviszonyban a tamogatd koltségvetési tamogatds nyujtasara, a
kedvezményezett pedig a szamara megallapitott kotelezettség teljesitésére

15 |d. Erd6s Eva: A kdros addverseny elleni fellépés egyik eszkéze az eurdpai addjogban: az aliami
tamogatasok joga, Miskolc, Publicationes Universitatis Miskolcinensis, Sectio Juridica et Politica,
Tomus XXXI. Miskolc University Press, 2013, 255-271. o.

% 1d. a 2016. évi XXXIII. évi tdrvényt az allami projektértékelSi jogviszonyrdl, valamint egyes
kapcsolddo torvények modositasarol, tovabba a kapcsolddo altalanos indokolast.

7' A Karia Kfv.1V.35.017/2014/9. szamd itélete
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koteles.'® A tamogatési jogviszony fogalmara és az ellendrzésre vonatkozd
szabdlyozast az Aht.-ben 2015-ben alakitottak &t.*

2.2. A tamogatasi jogviszony természete. A tdmogato és a tdmogatott — a
kedvezményezett — kozOtt létrejon a dontés kovetkezményeként az emlitett
specialis jogviszony, amely jogviszonybdl — a szigoru eljarasrend, elszamolas,
biztositékok és ellendrzés folytan — kiilonb6z6 jogvitdk szarmazhatnak, és
jelentGséggel bir, hogy e jogviszonyban a felek milyen pozicidban vannak és a
dontéseket milyen szempontok alapjan lehet meghozni, illetve vitatni. Kilondsen
fontos ez a probléma arra tekintettel, hogy a tdmogatd ,uralja” a jogviszonyt,
ellendriz, szankcional, biztositékokat érvényesit, tadmogatast megvonhat,
tdmogatasi 6sszeget mérsékelhet (pénziigyi korrekciot alkalmazhat) stb.

A jogviszony megitélésének alapvetd kérdésével a Kuria is foglalkozott egy
kilon kollégiumi véleményben, amelyben e probléma szamos jellemzGjére
ramutattak:

- A pénzligyi tdmogatdsokra vonatkoz6 anyagi szabalyozas tobbiranyd,
hiszen a szabalyok (megoldasok, jogintézmények) kézott mind a polgari
jogra, mind pedig a kozigazgatasi jogra tartozd elemek egylttesen is
jelen vannak.

— A fentiekbdl kovetkezik, hogy a pénziigyi tdmogatassal Gsszefiiggé per
mindsilhet polgari vagy kozigazgatasi pernek, az elhatarolds alapja
annak vizsgalata, hogy a tamogatasra vonatkozé anyagi, illetve
eljarasjogi szabalyok biztositanak e valamely szervezet részére
kozigazgatasi hatdsagi hataskort. A kdzigazgatasi hataskor akkor all fenn,
ha azt jogszabdly kifejezetten rogziti, ilyen egyértelm(i rendelkezés
hianyaban nem vezethet6 le az egyes résztvevk kdzjogi vagy maganjogi
statuszabdl.

— A jogviszonyban érvényesllé egyes kozjogi elemek, igy a tamogatas
megallapitdjanak esetleges — mas feladatkorben — fennalld hatdsagi
jogkore, vagy altalanos ellenbrzési jogkore 6nmagaban a jogviszonyt nem
teszi kozjogi, ezen beliil kdzigazgatasi jogviszonnya.

— Ennek alapjan hatdsagi hataskor hianyaban a pénziigyi tamogatasokkal
kapcsolatos igények, igy kiilondsen a tdmogatdas medfizetése,
visszatéritése, vagy a jogviszonyban érvényesil6  biztositékok
érvényesitése polgari jogra tartozik, és az eljaras lefolytatasa is az
altalanos hataskor(i, polgari ligyekben eljaré birésag feladata.

A KoOzbeszerzési DontObizottsdg (KDB) — amely tamogatasbol megvaldsuld
kbézbeszerzésekhez kapcsolddd jogorvoslati eljarasokban olykor tamogatasi jogi
kérdéseket is vizsgal — viszont a kovetkezOket fogalmazta meg, a Kuria fenti
véleményére hivatkozassal: ,A tdmogatdsi szerzédés polgari jogi szerzédésnek

18 4. az Aht. 48. és a 48/A. §-at. Az ellendrzés tekintetében Id. az 54. §-t.

9 1d. a Magyarorszag 2015. évi kdzponti kdltségvetésének megalapozasardl szolé 2014. évi XCIX.
térvényt, valamint a 32. §-hoz kapcsolddd indokolast.

2 1/2012. (XI1.10.) KMK.-PK. vélemény a pénziigyi tdmogatasokkal kapcsolatos perek hataskori
kérdéseirdl
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mindsdil, ugyanakkor a tamogatdsi jogviszony nem mindsitheté egyértelmiien
polgari  jogi jogviszonynak. A tamogatdsi jogviszonyban kdzjogi elemek is
szerepelnek, az iranyito hatdsagnak, illetve a nevében eljaro kézremdiikodo
szervezetnek kozhatalmi-jellegd statusza van, [...] a Kozremikoédé Szervezet az
ajanlatkérével nem mellérendeltségi jogviszonyban /l."**

2.3. A jogviszony jellegének értékelése a szakirodalomban. A megfeleld
jogi szabalyozas kialakitasa iranti igény mar korabban is felmerlilt. Ldbady Tamds
példaul egyrészt elsGdlegesen a jogszabalyok koherencidjanak hianyat és a
homogenitas megteremtésének sziikségességét, masrészt pedig azt emelte ki,
hogy a problémakor helyes dogmatikai alapjat kell megtalalni. A jogviszonyt
kozelebbrdl vegyes vagy komplex jogviszonynak tekinti, valamint felhivta a
figyelmet a komplex jogviszonyok elbirdlasa kdrében a maganjog tudomanyaban
kimunkalt kilénb6z6 elméletek alkalmazhatdsagara, s ezek kozott is elsésorban az
abszorpcids elméletre, amely szerint azt kell vizsgalni, hogy az adott jogviszonyban
melyik elem a déntd és a meghatarozd.?

Arra nézve, hogy a tdmogatasi jogviszonyt milyen (kodzigazgatasi vagy inkabb
polgari jogi) jellegl jogviszonynak kell tekinteni, eltér6 allaspontok szilettek. Egyes
nézetek szerint a tamogatasi jogviszony sui generis jogviszony, amely sajatos
modon 6tvozi a kiilonb6z6 jogagak eszkozeit. Mas megkdzelités szerint alapvetden
egy polgari jogi jogviszony jon létre, viszont a hattérben (latens mddon) létezik egy
kbzigazgatasi jogviszony is, amely el6térbe az esetleges jogsértés esetén kerlil (a
jogviszonyok parhuzamosak, és az elemeik keveredhetnek egy-egy konstrukcién
bellil, azonban a kilénbdzd jogviszonyokra tartozd jogkérdéseket egymastdl el
lehet és el is kell hatarolni). Egy tovabbi alldspont szerint polgari jogi jogviszony
jon létre a felek kozott, és kizardlag a tamogatas visszakovetelése, vagy a
jogsértés kovetkezményeinek megallapitdsa esetében kerlilhetnek szdba
kézhatalmi-kozigazgatasi jellegli eszkozok, ez azonban a felek alapvetéen
megallapithatd autondmidjan és mellérendeltségén nem valtoztat.”®* Hans Peter
Ipsen arra is ramutatott, hogy az allami tdmogatas teljes egészének maganjogi
mindsitése megsziinteti a vonatkozo tevékenység ellenbrzését, szabad kezet ad a
szerveknek, mindez pedig a kozpénzek felhasznaldsanal visszaélésekre ad

2 A Kdzbeszerzési Dontdbizottsdg D.176/11/2014. szaml hatédrozata (a déntéshozatal id8pontja: 2014.
majus 5.). A hatarozatot keresettel tamadtak.

2 A Kdaria Joggyakorlat-elemz6 Csoportjanak ,A pénziigyi tdmogatasokkal kapcsolatos polgari és
kbzigazgatasi ligyek joggyakorlata” cim(i Gsszefoglald véleménye. (Budapest, 2012, http://kuria-
birosag.hu/sites/default/files/Penzugyi_tamogatasok_osszefoglalo_velemeny.pdf, a letoltés idépontja:
2016. aprilis 6.), 16-17. o. A problémardl Id. még a KGD2015.117. szamon megjelent
Kfv.IV.35.654/2013/7. szamu dontést.

Z A Kdria Joggyakorlat-elemz8 Csoportjanak ,A pénziigyi tdmogatdsokkal kapcsolatos polgari és
k6zigazgatasi ligyek joggyakorlata” cim({i Gsszefoglald véleménye, i. m. 17-18. o.
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lehetdséget.?* Ezért igényli tehat a kdzigazgatasi jogi kététtségek fenntartasat, a
szervek cselekvési szabadsaganak korlatozasat.?

2.4. A jogviszony alanya, targya, tartalma. Mint minden jogviszonynak, a
tdmogatasi jogviszonynak is vizsgalhat6 az alanya, targya és tartalma. Az alanyok
kérében azt kell meghatdrozni, hogy milyen jogalanyok kozott johet létre
tdmogatasi jogviszony. Az egyik fél a tdmogatott — a kedvezményezett —, a masik
fél pedig a tamogatast nyujtd. Ez utdbbi kérben a jogszabalyok differencialt
alanyokat hataroznak meg (k6zrem(ikod6 és iranyitd szervezetek, tamogatd
hatdsagok), ezek feladatai, struktirdja id6r6l id6re valtozik. Hogy ki lehet
kedvezményezett, arra nézve egyrészt a jogszabdly ad eligazitast (példaul dgy,
hogy negativ mddon — kizaré okok definidlasaval — meghatarozza, hogy ex lege ki
nem részesilhet tamogatasban), masrészt pedig az adott tédmogatasi
feltételrendszer (kiirds) definidlhatja, hogy milyen jogalanyok, szervezetek
nyGjthatnak be tamogatasi igényt.

A tamogatasi jogviszony tdrgya a tamogatas folydsitasa és szabalyszer(i
felhasznalasa. A tartalom pedig azt jeloli, hogy a feleket egymassal szemben a
jogviszonyban milyen jogok illetik meg és milyen kotelezettségek terhelik. A
jogszabalyok mellett az egyes tamogatasi konstrukciok sajat  kiilon
feltételrendszerrel rendelkeznek, igy a feleknek ismernitk kell a tamogatasi
szerzOdések altalanos feltételeit, a kilénb6z6 Utmutatokat és kozleményeket is
annak érdekében, hogy ne mertilhessen fel jogi kifogas a tevékenységiiket illetden.

2.5. A felhasznalasi kotottség elve és a visszafizetés kotelezettsége. A
felhasznalasi kotelezettség mint az allamhaztartasi (koltségvetési) alapelvek egyike
azt jelenti, hogy egy adott bevételt (fedezetet) egy meghatarozott célra kell
forditani (meghatarozott sziikséglet elégitendo ki vele). A tdmogatasi jogviszonyok
jelentGs részénél ez a kdvetelmény fenndll: a tAmogatd meghatarozott célra szanja
az adott forrast: példaul a tAmogatd szervezet meghatarozott projekt teljesitését
kivanja finanszirozni vagy a kdzponti koltségvetésbdl felhasznalasi kotottséggel jard
tdmogatast nyljtanak egy onkormanyzatnak (intézménynek). Ez a kovetelmény
Ugy érvényesithet6, ha a jogalkotd szigord elszdmolasi kotelezettséget és
ellendrzési jogositvanyokat hatdroz meg egyes szervezetek részére. Ha az
ellen6rzést végz6k Ggy taldlidk, hogy nem az adott célra forditotta a
kedvezményezett a nyujtott tdmogatast, vagy nem tud kell6képpen elszamolni,
illetve a tamogatast jogosulatlanul vették igénybe, akkor az visszafizetéss
kotelezettséget keletkeztet.”® A Kiria gyakorlata szerint: ,A jogi adminisztrativ
feltételek megléte nélkiilozhetetlen a tamogatas igeénybeveteléhez, a hatosagnak

24 L4sd errdl: Erdds Eva:Az allami tAmogatasok jogi szabalyozasanak anomaliai. Penziigyi Jogot Oktatok
Konferencidinak elbadasai 2006-2009 (szerk. Erdés Eva) Miskolc, Novotni Kiadd, 2010, 138.-144.0.

% Harmathy Attila: A gazdasag allami befolyasolasanak jogi eszkdzeirdl. Gazdasdg és Jogtudomany, 15
(1981), 1-2, 114. o. Ld. még Harmathy Attila: Szerzddés, kizigazgatds, gazdasagiranyitds, Budapest,
Akadémiai kiado, 1983, 181-195. o.

% Ld. pl. a Magyarorszag helyi dnkormanyzatairdl szol6 2011. évi CLXXXIX. térvény 118. § (1)
bekezdését, a 2014-2020 programozasi idGszakban az egyes eurdpai unids alapokbdl szarmazo
tadmogatasok felhasznalasanak rendjérdl szol6 272/2014. (XI. 5.) a 79. § (1) bekezdés g) pontjat, 88.
§ (2) bekezdését vagy 164. § (3) bekezdés a) pontjat.
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nincs mérlegelési joga, a Vvisszafizetési kotelezettség meéltanyossagbol nem
engedhetd el. (Kfv.1.35.333/2011/8.) Mds dontésében a Kuria hangstlyozta, hogy
a kotott felhaszndldsu normativa-felhasznaldshoz kapcsolodo torvényi és egyéb
Jogszabalyi elbirdsok kogens jellegét az indokolja, hogy minden esetben
transzparens modon kévethetd kell legyen a koltségvetési forrds intézményi utja.
Ennek sziikséges, de nem elégséges feltétele az, hogy a tamogatdsi jogviszony
kOtelezetti oldaldn, a fenntarto — s a tamogato szolgdlatok — a mikodesi
engedélyben foglalt tevékenységre hasznalja fel a normativét. A jogszerd mikédés
sziikséges feltétele az is, hogy a koltségvetési forrdsok felhasznaldsa utdlag
egyértelmiien kovethetd kell legyen. (Kfv. IV. 35.676/2014/4.)"”

3. Az elméleti jellemz6kbol kovetkez6 gyakorlati aspektusok

A tdmogatasokat dltaldban adott célra kell forditani. A tdmogatasi igényben (a
palyazatban, kérelemben) részletesen be kell mutatni a tdmogatott tevékenység
(projekt) adatait, a vart eredményeket, hatasokat, a megvalodsitas folyamatat. A
tdmogatasok akkor érik el a céljukat, ha e kitlizott — a tamogatd altal is elfogadott
— célok megvaldsulnak. A célok megvalosulasat a tamogatd (lebonyolito,
kézrem(kodo) szervezetek folyamatosan ellendrzik: figyelemmel kisérik a projekt
elérehaladasat, a tevékenység folytatasat, valamint a rendelkezésre bocsatott
pénziigyi forrasok felhasznalasat. A kedvezményezetteknek (a tamogatott
szervezeteknek) szigorl elszamolasi kotelezettségiik van. Az Eurdpai Uniébdl
szarmazo forrasok ellendrzésére az allamhaztartasi ellendrzési rendszerben kiilon
szervezet is m{ikddik.?

Alapvet6 kérdés tehat, hogy milyen eszkozok illetik meg a tamogatast nyujtot
arra az esetre, ha a kedvezményezett megsérti valamely tamogatasi
jogszabalyban, feltételrendszerben vagy éppen a kOzbeszerzési jogszabalyokban
foglalt el6irdst? Masképpen fogalmazva: hogyan jogosult szankciét alkalmazni a
tamogatast nyujté a tdmogatasi jogviszony jellemz6ib6l adéddan?

A kozigazgatasi jogi jogviszonyban a tdmogatast nyljtd hataskorrel rendelkezik,
tehat elviekben egyoldaltan jogosult lehet jogsértést megallapitani és a szankciot
(tdmogatasi O6sszeg csokkentése, megvonasa) érvényesiteni. Viszont hogyan
kezelend6 az az eset, ha tdmogatoi okirattal vagy tdmogatasi szerz6déssel polgari
jogi jogviszonyként jott létre a tamogatasi jogviszony? Jogosult-e egyoldalian
jogsértést megallapitani és ennek pénziigyi konzekvenciait levonni a tamogatast
nyujtd, azaz lehet bird a sajat Ggyében? Vagy a nemo iudex in causa sua elv
aIapJan mas szempontokat kell figyelembe venni a jogi szabalyozas kialakitasanal
és a joggyakorlatban? A tadmogatasokra vonatkozo ]ogl szabalyozas
megalkotasakor e szempontokra mindenképpen tekintettel lenni, igy kiilonésen a
jogsértés megallapitasara vonatkozo szervezetek kijelolésénél, az eljarasi szabalyok

27 A Kria Kfy.IV.35.738/2013/5. szamu itélete.
B 1d. az Aht. 61. § (3) bekezdését a kormanyzati szint(i ellenSrzésrdl, valamint az Eurdpai
Tamogatasokat Auditalé Féigazgatdsagrol szold 210/2010. (VI. 30.) Korm. rendeletet.
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(garancidk) megalkotasanal, valamint a jogorvoslatra vonatkozé szabalyok
meghatarozasanal.

Kilonosen fontos azon aspektusok vizsgalata, amikor a tamogatasi jogviszonyra
épllé egyéb kotelezettségek sériilnek. Az adott célra forditandd tamogatasok
elkoltésének — kiilonb6z6 beszerzések megvaldsitasanak — jogi rendjét alapvet6en
meghatarozzak a kdzbeszerzési jogszabalyok, igy a kézbeszerzésekrdl sz6l6 2015.
évi CXLIII. torvény (Kbt.) és az arra épiilo rendeleti szabalyozas.

A tamogatast nyujtok vizsgalijdk, hogy a koOzbeszerzési szabalyokat is
megtartottak-e: a kezdeményezett — a kdzbeszerzési eljarasokban mint ajanlatkérd
— a Kbt. hatalya ald tartozd beszerzéseire folytatott-e le kdzbeszerzési eljarast, és
ha igen, akkor megtartotta-e a vonatkozd elGirasokat, a kovetelményrendszerét a
Kbt.-vel 6sszhangban hatarozta-e meg, a szerz6dés mddositasa, teljesitése nem
Utkozott-e kbzbeszerzési szabalyokba.

A kozbeszerzések szabalyozasa azért alkalmas a probléma szemléltetésére, mert
a Kbt. a kozbeszerzési jogszabalyok megsértésének vizsgalatara kilon
eljarasrendet (jogorvoslati eljaras) hataroz meg és kilén, specidlis hataskorrel
rendelkezd szervezetet, a KOzbeszerzési Hatdsag mellett m(ikodoé KDB-t jogositja
fel ezen eljaras lefolytatasara, és jogsértés megallapitasa esetén szankciok
alkalmazasara.

A kozbeszerzési jogi szabalyok megsértése is a tdmogatasi jogviszony keretében
fennalld kotelezettségek megsértését jelenti, az Eurdpai Uniobdl (is) szarmazd
tdmogatasok esetében sériilnek az EU pénziigyi érdekei is, hiszen ha példaul az
ajanlatkéré egy kozbeszerzési eljarasban az alkalmassagi kdvetelményeket vagy a
miszaki leirast versenyt korldtozé modon allapitia meg, akkor ezzel indokolatlanul
elzarhat gazdasagi szerepl6ket az eljarasban vald részvétel lehet6ségétdl, akar
olyanokat is, amelyek elény6sebb ajanlatot is tehettek volna. Ezaltal sériil az Unio
pénziigyi érdeke is, hiszen ilyen esetekben dragabb, kedvezitlenebb feltételekkel
vald szerzddéskotés valdsulhatott csak meg.?® (Megjegyzendd azonban az is, hogy
az Unid szamara nem feltétlenl a legolcsdbb ajanlat a legkedvezébb - a
fenntarthatd fejlodés biztositasara tekintettel —, hanem az, amelyik az
Osszességében legeldnydsebb, azaz a minbségi kovetelményeket kell el6térbe
helyezni, még ha igy az ellenszolgaltatds magasabb is lesz emiatt).*

Ilyen esetben adddik a gyakorlati kérdés: ha tamogatasi szerz6désen alapuld
tdmogatasbol megvaldsuld kozbeszerzésnél az ajanlatkér6 megsértette a
kbézbeszerzési jogszabalyokat, akkor a tamogatast ny(jtd jogosult-e a jogsértést
egyoldalian megallapitani, és pénzigyi korrekciordl (a tamogatasi Osszeg
csokkentésérdl) ily modon donteni azon az alapon, hogy a tdmogatasi szerzédés
megszegését valositotta meg ezaltal az ajanlatkérg?

A gyakorlatban szamos esetben mertilt fel az, hogy a tamogatast nyuijto
egyszer(i szabalytalansagi eljaras keretében kivizsgdlta az esetet, és egyoldaltian
allapitott meg pénziigyi korrekciét a tdmogatdsi szerz6dés megszegése okan.
Vagyis nem tettek mast egy polgari jogi természetli tamogatasi jogviszonyban,

2 | d. példaul a Kdzbeszerzési Déntdbizottsag D.187/15/2015. és D.327/10/2015. szamu hatarozataiban
leirt kifogasokat.
%0 1d. a Kbt. 76. §-at, valamint a 322/2015. (X. 30.) Korm. rendelet 24. §-at.
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mint egyik szerz6dé félként egyszerlien megallapitottak a jogsértést és annak
szankciojat. Ilyen esetben megvaldsul a nemo judex in causa sua elv sérelme.

Sajatos — és kifogasolhatd — tehat az a gyakorlat, amikor az ellendrzést végzo
szervezet kozvetlenll alkalmaz pénziigyi korrekciot kozbeszerzési jogsértésre
hivatkozassal anélkiil, hogy jogorvoslati eljarast kezdeményezett volna a jogveszté
hataridén beliil. Egy esetben az ajanlatkéré a KDB-hez fordult, hogy allapitsa meg
az ellenbrzést végz6 szervezet allaspontjaval szemben azt, hogy az eljaras jogszeri
volt (és igy a pénziigyi korrekcid megalapozatlan volt), azonban a KDB hataskor
hidnya okan nem vizsgalta érdemben a kérelmet. Megfogalmazta egyrészt a
hataskor tekintetében, hogy ,a Jjogsértésnek, melynek vizsgalatira a
Dontébizottsagnak hataskore van, az mindenképp a kozbeszerzésre, illetve a
kozbeszerzési eljardsra vonatkozo szabdlyokba (itkéz tevékenységhez, vagy
mulasztashoz kell kotddnie. A kdzbeszerzésekre vonatkozo specidlis és jol
elhatdrolhato  szabdlyozaést nem lehet Osszekeverni a  kGzbeszerzéssel
megvalositando beszerzésre (annak tdrgydra, finanszirozasara, stb.) vonatkozo
szabdlyozassal”. Masrészt a kérelmet az alabbiak okan nem vizsgalta érdemben: a
kozbeszerzéseket felligyeld fOosztaly , hataskort meghatdrozo szabadly hianyaban
nem hatdsdgi jogkort gyakorol akkor, mikor a Korm. rendeletben meghatarozottak
szerint mindségellendrzési eljardst folytat le. Ennek megfelelben a hataskori
szabalyok hidnydéban nem hatosagi lgykdrbe tartozik a kérelemben foglaltak
elbirdldsa."!

Ez az eset szemlélteti azt a visszas helyzetet, amely ilyen esetben felmeriilhet:
egy tamogatasban koézrem(kod6 vagy azt ellen6rzd szervezet egyoldaltan
értelmezi a kbézbeszerzési jogszabalyt, majd arra a kovetkeztetésre jut, hogy az
ajanlatkéré (a kedvezményezett) kozbeszerzési jogszabalysértést kovetett el és
erre pénzigyi korrekcid alkalmazasat (tamogatasi 6sszeg cstkkentését) alapitja. A
KDB feladata a hataskori szabalyok alapjan a kozbeszerzési jogsértések megitélése
(ez a Kbt. szerint a KDB hataskorébe tartozik), azonban nem kapta meg a
lehetGséget az ajanlatkérd, hogy kbzigazgatasi Uton bizonyitsa az igazat, mivel ezt
a tisztazasi lehetdséget — a felektol fliggetlen jogorvoslati eljaras lefolytatasat — a
KDB hataskor hidnyaban megtagadta, pedig kifejezetten kozbeszerzési
jogszabalyok értelmezése volt a vita targya (kilonosen kérdéses erre tekintettel az
Alaptorvényben biztositott jogorvoslathoz vald jog érvényesiilése). Ilyen esetben
kinalhat megoldast a polgari Ut (a jogértelmezés bizonytalansaga és a koltségek
viseléséhez kapcsolddd kockazatok azonban fennallnak).

Ilyen esetben a tamogatd eljdrdsanak jogellenessége megallapithato.
Kiinduldpontként a polgari jogi tdmogatasi jogviszonynal feljebb leirt sajatossagok
szolgalhatnak: a Kuria megallapitasa szerint hatosagi hatask6ér hianyaban a
pénzligyi tamogatasokkal kapcsolatos igények, igy kulonésen a tamogatas
medfizetése, visszatéritése, vagy a jogviszonyban érvényesild biztositékok

31 A Koézbeszerzési Dontdbizottsag D.150/4/2016. szamu végzése (a dontéshozatal idSpontja: 2016.
marcius 7.). Ld. még a D.198/2/2016. szamu végzést (a dontéshozatal idépontja: 2016. marcius 21.).
A végzéseket jogorvoslattal tamadtak.
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érvényesitése polgari jogra tartozik, és az eljaras lefolytatasa is az altalanos
hataskor(, polgari ligyekben eljaré birdsag feladata.>

Ha pedig polgari kovetelésr6l van szo, akkor irdnyadd a Kbt. 177. § (1)
bekezdése, amely a kovetkezGket rogziti (legalabbis a 2017-ben életbelépb
modositasaig): a kozbeszerzésre, illetve a kozbeszerzési eljarasra vonatkozd
jogszabalyok  megsértésére  alapitott  barmely  polgari  jogi  igény
érvényesithetdségének feltétele, hogy a KDB, illetve — a KDB hatarozatanak
felllvizsgalata soran — a birdsag a jogsértést jogerésen megallapitsa. Vagyis ilyen
esetben megallapithatd, hogy a pénziigyi korrekcid a Kbt. 177. § (1) bekezdésébe
ttkozik, hiszen nem volt biztositott annak a lehetdsége, hogy egy, a felektd/
fiiggetlen testiilet, a kozbeszerzési ligyekben kifejezetten hataskorrel rendelkez6
KDB vizsgalja meg az egyedi esetet. A polgari jogi igény — amely jelen esetben
egy, a tamogatasi szerzédésen alapuld pénziigyi korrekcid — érvényesitésének
lehetGségét a tamogatd a torvényi feltételek fennalldsa esetén gyakorolhatja,
ebben az esetben azonban e térvényi feltétel hianyzik. Ha a KDB a jogsértés
hidnyat allapitotta volna meg, akkor nem is keriilhetett volna sor pénzigyi
korrekcid alkalmazasara. A Kbt. nem véletlenil hatalmaz fel egyes szervezeteket
arra, hogy a KDB hivatalbdli eljarasat kezdeményezzék, hiszen a jogsértés
megallapitasa akkor tekinthet6 jogszer(inek, ha azt egy, a felektdl fliggetlen
szervezet allapitia meg, €s a penzigyi korrekcid a megallapitott jogsértésre
tekintettel alkalmazhatd. Igy tehat kifogasolhatd az a gyakorlat, hogy a tamogato
egyoldalian allapit meg jogsértést és szankciot. A helyes sorrend — legalabbis
polgari jogi természet(i tAmogatasi jogviszonynal — el6szor a jogorvoslati eljaras,
amelyet a felektdl fiiggetlen szervezet, a KDB folytat le, és ha a KDB — vagy a
dontését fellilvizsgald birdsag — mint arra jogosult, hataskorrel rendelkezo
szervezet megallapitja a jogsértést, akkor arra éplilhet pénziigyi korrekcid
(szankcid) a tamogato, illetve az ellenGrzést végzé szervezet részérdl.
(MegjegyzendS, hogy a birsag kiszabasanak korében meérlegelni kell a
tdmogatasbol megvaldsult beszerzés esetén azt a korllményt, ha a jogsértéshez
mas szerv eljardsaban a tdmogatas visszafizetésére vonatkozd szankcid
kapcsolodhat, a kettds szankcionalas elkeriilése érdekében).™

A Févarosi Itél6tabla a kovetkezOket allapitotta meg egy ilyen esetben: ,4 Kbt.
ezen rendelkezésébdl pedig egyértelmien és minden kétséget kizdroan az
kovetkezik, hogy a kozbeszerzési jogsértés megallapitasara a Kozbeszerzési
Dontobizottsag rendelkezik kizardlagos hatdskorrel, a kézbeszerzési jogsértésen
alapulo polgari jogi igény érvényesitésének feltétele — a kozbeszerzési jogsertés
vitatasa esetén —, hogy a Kozbeszerzési Dontobizottsag a jogsértést megallapitsa
és a hatarozata kozigazgatasi eljarésban jogerdre emelkedjen. A Kbt.-nek ez a
rendelkezése a jogviszony fenndlldsa alatt nem vdltozott. [...] Az alperes a
szabdlytalansagi eljards lefolytatasanak idészakaban sem rendelkezett jogszabalyi
felhatalmazdssal a kdzbeszerzési jogsertés megdllapitdasara. A birdsag a fenti
indokok alapjan a felperesi allaspontot osztotta annyiban, hogy az I.r. alperes a

32 1/2012. (XI1.10.) KMK.-PK. vélemény a pénziigyi tdmogatésokkal kapcsolatos perek hataskéri
kérdéseirdl
¥ Ld. a Kbt. 165. § (11) bekezdését.
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kozbeszerzési jogsértést a jelen perben kizérdlag a KDB jogerds hatarozataval
bizonyithatta volna. Az Lr. alperes ilyen hatdrozatot csatoini nem tudott, ezért a
birdsag azt allapitotta meg, hogy a felperes szerzodésszegéseét nem bizonyitotta.
Szerzédésszegés hidnydban a tamogatds visszavondsdra a szerzodés nem ad
lehetdséget. Az Lr. alperes a szabdlytalansagot nem bizonyitotta, ezért a szerz6dés
teljesitésére koteles.”*

A fenti megkozelitéssel (a szabalyozassal és az arra épil6 gyakorlattal) a
jogalkotd azonban részben szakitani kivant, és a Kbt. 2016. évi novellaris
modositasa mar azon Ujragondolt szabalyt tartalmazza, amely szerint az eurdpai
unids forrasbdl nydjtott tdmogatds esetén a tamogatdsi jogviszony alapjan,
koézbeszerzési jogsértéssel Gsszefliggéen felmeriilt vagyoni igény érvényesitésének
nem feltétele, hogy a KDB, illetve a dontését fellilvizsgald birésag a kézbeszerzési
jogi jogsértést joger6sen megallapitsa, kivéve, ha a kdzbeszerzéshez tamogatast
nyljtd vagy a kozbeszerzések jogszabalyban elGirt ellenGrzését végzl szerv a
kbzbeszerzési eljaras ellenGrzését elvégezte és annak szabalyossagat
megallapitotta. A jogalkot6 a modositast minddssze azzal indokolta, hogy
figyelembe veszik a fejlesztéspolitikai intézményrendszer miikodését, valamint a
tamogatasok felhasznalasara vonatkozd unids auditok tapasztalatait is.*

Ez a mddositas nyilvan megkonnyiti az ellen6rzést végzok feladatat: nem kell a
KDB-hez kezdeményezést benyujtaniuk — és igy nem kell példaul a kezdeményezés
benyujtasara vonatkozd jogveszté hataridOkre tekintettel lenniiik —, gyorsabba,
hatékonyabba vélhat az igényérvényesités. Ugyanakkor nem hagyhatd figyelmen
kivil, hogy mindez azt jelenti, hogy a kozbeszerzési jogsértések megitélését a
tdmogatasi jogviszony egyik alanyara bizta a jogalkotd (azaz biré lesz az egyik fél),
megfosztva ezzel az érintett masik felet a jogorvoslathoz kapcsolodd garancialis
lehetGségektdl (felektdl fliggetlen kézigazgatasi szerv itéli meg a kérdést, amelynek
esetlegesen jogsérté dontésével szemben igénybe vehetd a birdi Ut is). Mindebbdl
addddan nem tekinthet6 szerencsésnek ez az Uj jogszabalyi megkozelités.

4. Pénziigyi jogi jogviszony-e a tamogatasi jogviszony?

Elmeleti jelent6ségli kérdeskeént vethetd fel, hogy a tamogatasi jogviszony a
pénziigyi jogi jogviszonyok korébe sorolhatd-e? A tételes jog szempontjabdl az Aht.
— mint pénzligyi jogi jogszabaly — a hatalya ala tartozé tamogatasi jogviszonyok
korében két alapvetd csoportot kiilonit el: egyrészt a polgari jogi, masrészt pedig a
kozigazgatasi jogi jellegli jogviszonyt. A tdmogatasi jogviszonyok — a jogszabalyi
rendelkezések, a normaszéveg alapjan — nem sorolhatdak kifejezetten a pénziigyi

3 A F6varosi Itelotabla Gazdasagi Kollégiumanak 7.G.40.001/2013/6. szam itélete (kapcsolddd dontés:
a Fovarosi ftélétabla 16.Gf.40. 152/2014/13 szamu itélete). Ld. még pl. a Debreceni ftélGtabla Gf. 1.
30.151/2013/6. szamu itéletét.

% |d. a Kbt. 177. § (3) bekezdését, valamint a mddositd térvény 39. §-dhoz flizétt indokoldst.
Megjegyzends, hogy a térvényjavaslat eredeti szovege nem tartalmazta a kivételi esetkort, amely
szerint ,kivéve, ha a kdzbeszerzéshez tamogatast nyujtd vagy a koézbeszerzések jogszabalyban elGirt
ellenGrzését végz6 szerv a kozbeszerzési eljaras ellenGrzését elvégezte és annak szabalyossagat
megallapitotta.”
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jogi jogviszony korébe, azonban nem véletlen, hogy az allamhaztartasi
jogszabalyok tartalmaznak a tamogatasok jellemzGire vonatkozd alapvetd
szabalyokat.

A fentiekbdl adddik, hogy els6ként a pénziigyi jogi jogviszony fogalmat kell
meghatarozni. A kiinduldpont a jogviszony altalanos fogalma: jogviszony alatt a
jogilag szabalyozott tarsadalmi viszony értendd. Jogviszony lehet absztrakt és
konkrét jogviszony. Absztrakt jogviszony jon létre akkor, amikor a jogalkoté az
életviszonyok (tarsadalmi viszonyok) koziil meghatdrozza azokat, amelyeket jogi
Uton szabalyozni kivan, és az erre vonatkozo jogi normakat megalkotja. Igy példaul
jogviszony az addellen6rzés, a pénziigyi intézmény alapitdsa (mikodésének
engedélyezése), a kozbeszerzési jogorvoslati eljaras vagy a munkaltatdi
adémegallapitas. A konkrét jogviszony pontosan meghatarozott jogalanyok k6zott
jon létre jogi tények alapjan. A jogi tények olyan tények, amelyek jogviszonyt
keletkeztetnek, modositanak vagy megsziintetnek. Minden jogviszonynak harom
részelemét kell elkiloniteni: az alanyt, a targyat és a tartalmat. A jogviszony egyik
alanya pénziigyi jogi jogviszony esetén egy kozpénzek kezeléséhez kapcsolddd
szervezet vagy pénzigyi hatdsag (példaul helyi 6nkormanyzatok, a kézbeszerzési
eljaras ajanlatkéréi vagy az adohatdsagok). A jogviszony kdzvetlen targya a
magatartas, amely pénziigyi jogi jogviszony esetén a kdzpénziigyi magatartas. A
kézpénziigyi magatartds a pénzeszkézok mozgatasat, tartalékolasat, megfeleld
pénzalapokba torténé bevonasat, kilonboz6 tdmogatdsok nyujtasat jelenti
elsésorban.®® A jogviszony tartalmat a jogviszony alanyait megilletd jogok és
kotelezettségek alkotjak.

Ha valamely jogviszony azaltal valik pénziigyi jogiva, hogy kozvetlen targya
kézpénziigyi magatartas, akkor elmondhatd, hogy a tamogatasi jogviszony elméleti
szempontbol pénziigyi jogi jogviszonynak mindsithetd, fliggetlendl attol, hogy
polgari jogi vagy kozigazgatasi jogi természet(i. Hangsulyozandé azonban, hogy
mindez csak elméleti megkézelités. Az egyes joghatasok, jogi jellemzok a tételes
jogi rendelkezésekbdl fakadnak, és az Aht. dltal szabalyozott tdmogatasi
jogviszonyok két alaptipusat eltéré modon kell megitélni.

Osszegz6 megallapitasok

Szamos, kiilonb6zd tipust tamogatast szabalyoz a jogrendszer. A tamogatasok
jelentés része a pénzigyi jog korébe sorolhatd, ugyanis ezek kozpénzek
meghatarozott jogalanyoknak vald juttatasat jelentik bizonyos célok elérése, illetve
bizonyos tevékenységek finanszirozasa érdekében. A pénziigyi jog korébe
sorolhatd tamogatasokra vonatkozod szabalyozas kialakitasanal és alkalmazasanal a
kovetkezd szempontok merilhetnek fel elsddlegesen, illetve a kovetkezd elméleti
kovetkeztetések fogalmazhatéak meg:

1. Meg kell hatarozni a jogviszony alanyait, a targyat és a tartalmat. Az egyedi
dontésen alapuld tamogatasok esetében a tamogatdi oldalon kiilonbozo

% Foldes Gabor (szerk.): Pénziigyi jog, Budapest, Osiris, 2003, 42. o.
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szervezetek — folyamatosan valtozd — struktirdja all szemben a
kedvezményezettek korével. A jogszabalyi rendelkezések és tamogatasi
konstrukcidk feltételrendszerei alapjaiban hatarozzak meg a kedvezményezetti
pozicié megszerzésének lehetGségét.

2. Donteni sziikséges a tamogatasi jogviszony alapvetdé természetérdl.
Sziikséges annak meghatarozasa, hogy milyen jelleget kivan a jogalkotd e
jogviszonynak tulajdonitani annak érdekében, hogy a kdzpénzek felhasznalasahoz
kell6 biztositékok kapcsolddjanak. Alapvetéen két Gt kindlkozik a jogviszony
természetének meghatarozasanal: egyrészt lehet egy szerz6désen alapuld
konstrukcid, amely polgari jogi természetli, masrészt pedig valaszthatd a
kozigazgatdsi jogi jellegli, hatdsagi eljarasokon és kozigazgatasi hataskorok
alkalmazasan nyugvé tamogatasi jogviszony. A polgari jogi természetii
jogviszonyban, a tdmogatdt megilletd kifejezett kdzigazgatasi hataskor hianyaban a
szerzOdésszegések, kozbeszerzési jogsértések megallapitasa elviekben nem
torténhet meg egyoldallian, a kovetelések érvényesitéséhez sziikséges lehet az
el6irt eljardsok igénybevétele (birdsagi Ut, kodzbeszerzési jogsértések esetén
jogorvoslati eljaras), 6sszhangban a nemo iudex in causa sua elvvel. A Kbt. 2016.
évi mddositasa ezen elvet — kifogasolhatd modon — azonban hattérbe kivanja
szoritani, és a torvény egyoldali lehetGséget biztosit egyes szervezeteknek a
kézbeszerzési jogi jogsértésékre alapitott igényérvényesitésekre abban esetben is,
ha hianyzik a kozbeszerzési jogi jogsértést megallapitd KDB- (birdsagi) dontés
(meghatarozott kivételi kort is meghataroznak azonban ehhez kapcsoléddan).

A maganjogi alapokon nyugvé megoldasokkal szemben erételjesebb fellépés
biztosithatd a kozigazgatasi jellegli tdmogatasi jogviszonyokban, bar kétségtelen,
hogy egyes tdmogatasokra vonatkozo jogszabalyok kiilon, specialis — erételjes
egyoldali jogosultsagokat biztositd - eljarasrendeket &llapitanak meg a
szabalytalansagok kivizsgalasara és szankciondlasara polgari jogi jellegli
tdmogatasi jogviszonyokhoz kapcsolddodan is. Ilyen esetben azonban kiilondsen
hangsullyos, hogy a tdmogatdsok felhasznaldsaban koézrem(ikodé szervezetek
dontéseivel szemben megfelel6 jogorvoslati lehetéség legyen biztositott.

3. A tdmogatasi jogviszonyok — elméleti szempontbdl — a pénzigyi jogi
jogviszonyok csoportjaba sorolhatdak, hiszen kozpénzek odaitélését, kdzpénzek
atcsoportositasat, felhasznalasat, ellenérzését, finanszirozasi dontéseket foglalnak
magukban. A joggyakorlati tételek azonban nem e sajatossagbdl, hanem az Aht.
altal immar kifejezetten definidlt témogatasi jogviszonytipusok jellemzdibdl
fogalmazhatoak meg, igy a pénzlgyi jogi jogviszonyok kérébe sorolas elméletileg
lehetséges csak.

4. Nem minden tdmogatas keletkeztet ,a forrdsok kotott felhaszndldsanak’
kotelezettséget, évekre torténd  elkdtelezodéset” eredményezé tamogatasi
jogviszonyt. Vannak olyan tamogatasok is példaul, amelyek — ,negativ adéként” —
az addzas rendjérdl szolo torvény altal megallapitott kotelezettségek teljesitésével
érvényesithetéek, az allami add- és vamhatdsag hataskorébe tartoznak, az
ellendrzésiik és a jogsértések szankciondldsa az addzas rendjérdl szold torvény
rendelkezései szerint torténik. Ilyen, az addhatdsagtdl igényelheté tamogatas
példaul a mar emlitett, a kozlekedési szolgaltatdk altal igényelhetd szocidlpolitikar
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menetdjj-tamogatas (hiszen vannak olyan személyek, akik jogalkotéi dontés okan
kedvezménnyel vagy éppen téritésmentesen utazhatnak, igy e kezdeményeket
ellentételezni kell a szolgaltatok részére). A tdmogatas megallapitasara, bevallasara
és elszamolasara alkalmas nyilvantartast kell vezetnie a szolgaltatdnak, a
tamogatast havi rendszerességgel 5nmaganak kell megallapitania.>’” Az adéhatdsag
jogosult ellendrizni, hogy e tdmogatas igénylése jogszer(i volt-e, a nyilvantartasok
alatdmasztjak-e az igényelt tdmogatasi 6sszeget vagy sem. Az adohatdsag jogosult
példaul becslést is alkalmazni, a forgalomszamlalas és a bérletvasarlasok adatait,
valamint a bérletvasarlasokrol szolé nyilatkozatokat dsszevetni.®

Elméleti szempontbdl az ilyen tdamogatasok is tamogatasi jogviszony keretében
realizalddnak, azonban ezekben az esetekben nem all fenn feltétlenll a célhoz
kotottség és hianyozhatnak a felhasznalasra, kozbeszerzésekre vonatkozd
specifikumok (a jogviszony tartalmanak kialakitasi szempontjai eltéroek).

3 Ld. a 2012. évi XLI. torvényt a személyszallitasi szolgaltatasokrdl, valamint az az alapjan kiadott,
121/2012. (VI. 26.) Korm. rendeletet a szocialpolitikai menetdij-tdmogatas megallapitasanak és
igénybevételének szabalyairol.

% Ld. pl. a Kdria Kfv.V.35.228/2014/9. szamu itéletét.



