Kivonat a „HOL TARTUNK? A civil nonprofit szervezetek jogi szabályozásának problémái” című könyvből   

(Szerző dr. Bíró Endre; kiadta a Jogismeret Alapítvány 2010 nyarán a Nemzeti Civil Alapprogram támogatásával.)

„IV. JOGFEJLESZTÉSI  JAVASLATOK
1. ÁTFOGÓ SZABÁLYOZÁS

Már 1992-ben, a magyar nonprofit szektor jogi szabályozását elemezve, megfogalmazódott az az állítás (HarsányI, 1992), hogy a jogszabályok nem alkotnak egységes rendszert és nem a kialakulóban lévő szektor egészét, hanem csak egyes elemeit szabályozzák. Ezeken túlmenően a magyar nonprofit szektor jogi szabályozásának hiányossága volt:

· a töredékes szabályozás,

· a nonprofit jelleg explicit meghatározásának hiánya,

· a nonprofit státus megadásával és megvonásával kapcsolatos jogosítványok tisztázatlansága,

· a különböző szervezeti megoldások egymáshoz való viszonyának definiálatlansága, illetve

· a szektorhatárok tisztázatlansága, és a szektorok közötti átalakulások lehetőségeinek tisztázatlansága (Harsányi, 1992).

A magyar nonprofit szektor jogi szabályozásának szintbéli újragondolását sürgeti többek között az a tény is, hogy e közel húsz éves megállapítások némelyike ma sem vesztett semmit aktualitásából. 

A magyar nonprofit szektor jogi szabályozásának kezdeti „elrugaszkodása” egy civil szempontból kifejezetten kedvező, liberális szabályozási környezetben indult meg a rendszerváltása környékén. Ez megmutatkozott a szervezetek, különösen az alapítványok gyors számbeli növekedésében, de abban is, hogy a nonprofit szervezetek a társadalmi és a kulturális élet fontos, nélkülözhetetlen alkotóelemeivé váltak. Ezt követően, különösen 1991 és 1996 között – részben a szektor jellegéből és szabályozásából fakadó diszfunkciók megjelenése, részben a mindenkori kormányzatok nonprofit szektorral kapcsolatos ambivalens magatartása következtében – egy ad hoc jellegű, töredékes és főként a gazdasági szabályozások területén „lereagáló” attitűdű törvényhozói magatartás és mechanizmus vált gyakorlattá. Ez a körülmény is azt bizonyítja, hogy közel húsz éve várat magára egy átfogó (a jogi és gazdasági szabályozásokat harmonizáló), valódi nonprofit (civil nonprofit?) törvény megalkotása.

A forprofit (üzleti) és a költségvetési (állami, önkormányzati) szektorhoz hasonlóan a nonprofit szektornak is szüksége van a kódex jellegű, átfogó jogi szabályozásra. Ahogyan a gazdasági társaságokról szóló törvény meghatározza a cégek létesítését, formáit, szervezetét, működését, átalakulását, törvényességi felügyeletét valamint a tagok jogait, a tisztségviselők kötelezettségeit – ugyanúgy kell szabályozza ezeket a kérdéseket egy önálló törvény a civil nonprofit szervezetek vonatkozásában. Javaslatunk szerint ezt a kódex szintű szabályozást     – ez lesz az igazi nonprofit törvény! – a civil nonprofit szervezetekről szóló törvénynek kell tartalmaznia. E törvénnyel megszűnne a Polgári Törvénykönyv aránytalan terhelése az alapítványi szabályozással, s az alapítványról, mint jogi személyről ugyanannyi maradna a Ptk. keretein belül, mint a gazdasági társaságról vagy az állami költségvetési szervről.

1.1. A civil nonprofit szervezetek kodifikációs jellegű szabályozása

A kutatások valamint a nonprofit szakirodalom is egybehangzóan jelzi azt az igényt, hogy a civil nonprofit szervezetek létesítését, működését, a tevékenységükkel kapcsolatos különböző állami kötelezettségeket egységes külön törvény szabályozza - hasonlatosan a gazdasági társaságokhoz (üzleti szektor) és a költségvetési szervekhez (állami szektor). 

A civil nonprofit szervezetekről szóló törvény integrálná magába a most külön-külön létező polgári jogi szabályozást az alapítványokról és egyesületekről, a közhasznú szervezetekről szóló törvényt, valamint tartalmazná a most még hiányzó szabályozást a civil társaságról (a polgári jogi társaság mintájára), a civil nonprofit szervezetek gazdálkodó tevékenységéről (a megszűnés különböző módozataival és a tartozásokért felelősséggel együtt), valamint az állami és önkormányzati szervek kötelezettségeit a civil nonprofit szervezetekkel együttműködésről. (Különös figyelemmel az EK-jog vonatkozó részvételi szabályaira, a normatív civil támogatásokra, a költségvetésből származó civil támogatások elosztásának általános eljárási szabályaira – mintegy a támogatások civil „közbeszerzésének” általános eljárásaként.) 

A törvény szabályozási körét, tárgyait és alkalmazott módszereit át kell hassa az a nemzetközi tendencia, amely szerint a nonprofit szervezetekre vonatkozó szabályozás egyre kisebb részben tartalmaz magára a szervezetre előírásokat, s egyre nagyobb részben arra az állami, önkormányzati szervre, amely erőforrásokat szeretne bevonni közfeladatai ellátásához a nonprofit szektorból. Az állami kooperáció jogi szabályozása fogja felszabadító módon ösztönözni a civil-állam együttműködéseket. 
1.2. A civil nonprofit szervezetekről szóló törvény javasolt tartalmi szabályozási köre

1.2.1. Civil nonprofit szervezet fogalma

1.2.2. Civil nonprofit szervezetek típusai

a.) Jogi személyiség nélküli civil nonprofit szervezet: a civil társaság

b.) Jogi személy civil nonprofit szervezetek: alapítvány, egyesület

1.2.3. A civil társaság (létesítés, tagok jogai, képviselet, vagyoni viszonyok, állami regisztráció, gazdálkodás, megszűnés, felelősség, jogviták)

1.2.4. A jogi személy civil nonprofit szervezetek közös szabályai (bírósági nyilvántartásba vétel, gazdálkodás, megszűnés, törvényességi felügyelet, jogviták) 

1.2.5. Az egyesület külön szabályai

1.2.6. Az alapítvány külön szabályai

1.2.7. A közhasznú szervezetekről (közhasznúvá minősítés feltételei és eljárása, közhasznú szervezetek kedvezményei, közhasznúsági jelentés, a működés nyilvánossági és összeférhetetlenségi követelményei, közhasznú minősítés megszűnése) 

1.2.8. Normatív civil támogatások forrása, módja és mértéke.
1.2.9. Költségvetési civil támogatások forrásautomatizmusai és elosztási technikáinak meghatározási elvei
1.2.10. Állami és önkormányzati kötelezettségek a civil nonprofit szervezetekkel kapcsolattartás, információ szolgáltatás, együttműködés, döntéselőkészítés, ellenőrzés körében
1.2.11. Civil nonprofit köztestület (közfeladatok és kapcsolódó egyéb tevékenység, létrehozás, választás, szervezet, képviselet, nyilvánosság, eszközök és eljárások.)

A nonprofit szektor szempontjából az lenne kívánatos, ha e külön törvényben a civil nonprofit szervezet egységes szabályozást nyerne, s ennek a szabályozásnak lennének tárgyai - hasonlatosan a közhasznú szervezetekről szóló törvényhez - azok a szektorszintű kedvezmények is, amelyeket az állam biztosít az ilyen típusú jogalanyok működéséhez. Ez az elképzelés egybevág a régi-új polgári jogi reform azon koncepciójával, amely szerint az egyes jogi személyekre vonatkozó - más törvényekből átvett - töredékes szabályozást az új Kódexből el kell hagyni, s az alapítványokra, egyesületekre vonatkozó szabályozást a "Személyek" fejezet különös részi szabályanyagaként kell kezelni. Ehhez az átfogó szabályozáshoz képest lenne speciális szabályozás a civil nonprofit szervezetekről szóló törvény.
2. STÁTUSZJOGOK 

2.1. Közhiteles civil szervezeti nyilvántartás. (Az „alvó”, a tartósan nem működő, és a gyakorlatilag megszűnt civil szervezetek kiesésével létrehozható egy olyan 25-30.000 civil szervezetet tartalmazó adatbázis, amely közhitelesen (tehát bárki kérésére, nem csak az érintett civil szervezet képviselőjének kérésére, mint jelenleg!; s minden eljárásban tények igazolásra alkalmas módon) igazolja, bizonyítja a bejegyzett adatokat.

2.2. A nem-közhasznú társadalmi szervezetek bírósági nyilvántartásba vételének jelentős egyszerűsítése

Vissza kell egyszerűsíteni a nem-közhasznú társadalmi szervezetek bírósági nyilvántartásba vételét, s el kell érni, hogy a megyei (fővárosi) bíróságok ne érezzék feladatuknak az egyesületi működés törvénybe foglalt alapelveinek általuk ismert és elfogadott konkrét technikákkal, módszerekkel, eljárásokkal történő biztosítását. Fogadják el az alapelveket talán nem a legoptimálisabban garantáló, de azokat nem sértő megoldásokat is, azon egyszerű oknál fogva, hogy a tagok összessége ezt tartotta magára nézve jónak. A bíróság tehát a nyilvántartásba vételhez a törvény szándékának megfelelően valóban csak feltételeket ellenőrizzen, s ne végezzen az alapszabály tartalmának mérlegelése alapján lényegét tekintve állami engedélyezést. Az Etv. és a Ptk. szövegének korszerűsítésével ki kell zárni azt a jogalkalmazói gyakorlatot, hogy olyan egyesülési jogi alapelveket, mint például az önkormányzatiság, a demokratikus működés, önkéntesség, vállalkozási cél elsődlegességének tilalma - konkrét szervezeti és működési alapszabályi rendelkezések megkövetelésével érvényesítsen a nyilvántartásba vételről határozó bíróság.

2.3. A létesítéshez minimálisan szükséges alapítványi vagyon törvényi meghatározása

A cégekhez hasonlóan az alapítvány alapításához szükséges minimális vagyont is törvényben kellene meghatározni olyan mértékben, amely nem teszi lehetetlenné a kis alapítványok működésének megkezdését. Ne lehessen bírósági mérlegelés tárgya, hogy az alapítványi célok megvalósításának megkezdéséhez elegendő-e az alapító által biztosított induló vagyon. Inkább jogszabály határozza ezt meg normatívan és egységesen, mindenféle szubjektív szemponttól függetlenül.

3. KÖZHASZNÚSÁG

3.1. A közhasznúság törvényi követelményeinek újraszabályozása:

a.) közcél kelljen a létesítő okiratban (állami és önkormányzati közfeladat-ellátásban történő részvétel célja);

b.) a nyilvánossági követelmények a dokumentumok, az adatok és a működés nyilvánosságának a saját honlap útján történő folyamatos biztosítására irányuljon teljes körűen; s a közhasznúsági törvény a saját honlap létrehozásának és működtetésének kötelezettségét tartalmazza + annak minimálisan kötelező tartalmainak meghatározását. Ezek egzakt, mindenkor ténylegesen is ellenőrizhető és eredménnyel kikényszeríthető nyilvánossági követelmények.  
c.) ágazatfüggetlenség; a közhasznú minősítéshez szükséges tevékenységi körök listájának megszüntetése. (Szinte minden tevékenység lehet közcélú, s ily módon a közhasznú működés létesítő okirati feltételeinek megfelelő.) A negatív, tiltó kivételeket lenne szükséges inkább a törvényben meghatározni – azokat a tevékenységi csoportokat, amelyeket nem lehet közhasznú tevékenységként közhasznú szervezetben végezni. 
d.) A „közhasznú” jelző jogszabályi használatának harmonizációja. Ennek során csak és kizárólag a közhasznú szervezetekről szóló törvény értelmében lenne használandó a „közhasznú” kifejezés; minden más jelentési tartalmat használó jogszabályban a kifejezést módosítani kellene az ott értelmezett tartalomra, például „közérdekűre”, „közösségi jellegűre”, stb. Azokban a jogszabályokban pedig, amelyek eltérő tartalommal használják a „közhasznú” minősítést, a megfelelő módosításokat végre kell hajtani.

e.) áttekinteni a jogszabályokat abból a szempontból, hogy minden olyan kérdésben előírták-e a közhasznú minősítést, amelyben az állami költségvetéssel történő kapcsolat a közhasznúságot feltételező szervezettséget, nyilvánosságot, adminisztrációt és felelősséget igényel; s fordítva: nincs-e korlátozó túlszabályozás ebben a kérdésben, s léteznek-e olyan jogi rendelkezések, amelyek szerint költségvetési kapcsolatokkal nem járó jogviszonyok létesítése, jogosultságok keletkezése is közhasznú minősítéshez rendeltetett?

f.) A kiemelkedően közhasznú minősítést meg kell szüntetni, mert jelenleg leginkább az állami szervek vagy önkormányzatok által korábban alapított közalapítványok és átalakult vagy újabban alapított nonprofit gazdasági társaságok tudnak megfelelni a bíróságok által támasztott „intézmény-fenntartási” vagy más, jogszabályi feladatot annak összes feltételével együtt konkrétan és teljes mértékben közfeladat-ellátást megvalósító tevékenységi követelménynek. A kiemelkedően közhasznú minősítés megmaradásának abban az esetben van értelme, ha megszerzésének lehetőségét a jogalkotó le tudja választani a jelenlegi bírói gyakorlatban kialakult „intézmény-fenntartás” követelményéről. A „közfeladatot lát el” törvényi feltétel a jelenlegi jogalkalmazás szerint ugyanis azonos a közfeladat teljes körű gyakorlásával, s nem elegendő a közfeladat ellátásában részvétel, közreműködés, segítés, támogatás. E gyakorlat megváltoztatásához a közhasznúsági törvény „közfeladat ellátásában vesz részt illetve közreműködik” tartalmú módosítása szükséges. 

g.) Javaslatom szerint a megújult, módosított és kiegészített közhasznú szervezetekről szóló törvény egyfokozatú minősítéshez juttatja a civil nonprofit szervezeteket, ha vállalják a törvényben meghatározott fokozott nyilvánossági, beszámolási és összeférhetetlenségi, működési szabályokat. A módosított közhasznú törvény már tartalmazná azokat a főként eljárási szabályokat is, amelyek az állami és önkormányzati szervek kötelezettségeit tartalmazzák a közhasznú szervezetekkel kapcsolattartás, a szolgáltatás „kihelyezése”, szolgáltatásba „bevonás”, civil tevékenység támogatása és civilekkel együttműködés szabályai vonatkozásában.
4. ÚJABB  CIVIL  SZERVEZETI FORMÁK

4.1. Újabb alapítványi fajták törvényi szabályozása (közösségi alapítvány, tőkésített alapítvány)

A jogirodalomban nagyon erőteljesen megjelenik (Aradszky Zsolt, Bárdos Ferenc, Bullain Nilda, Csanády Dániel, Márkus Eszter, Scsaurszki Tamás írásaiban) a helyi önkormányzat vagy/és más közösségszervező erők által szervezendő ú.n. közösségi alapítványok, amelyek egy adott település, kisközösség helyi közösségi céljai érdekében szervezi meg az állami, üzleti és civil erőforrások koncentrálását, összehangolását és optimális felhasználását. Kapcsolódhat ezekhez, de lehet teljesen független is az ú.n. tőkésített alapítvány fogalma, amely abból indul ki, hogy a tervezett, hosszú távú és átlátható működésnek egy nagyobb induló vagyon (tőke) az alapja, amelynek aztán hozadékaiból működik az alapítvány, s csak hozadékait használja fel évente a létesítő okiratban írt céljaira. Ezen alapítványi forma külön intézményesítése mellett érvelők azt szokták felhozni elsődleges érvként, hogy az alapítvány „tőkésítéséhez” eredménnyel bevonható lenne a magántőke és üzleti tőke is, ha ezt a folyamatot az adójogszabályok kellőképpen elősegítenék kedvezmények, ösztönzések formájában. 

Jogi szempontból megállapítható, hogy a tőkésített alapítvány a lényegét tekintve ma is megalapítható (csak éppen adókedvezmény nem járul hozzá….); viszont a közösségi alapítvány csak önkormányzaton kívül létesíthető, mert 2007. év óta törvény tiltja az önkormányzatok számára közalapítvány alapítását. A közpénzekből történő közösségi alapítványba tételt tehát valóban csak új nonprofit jogalkotás tudja a jogi szabályozás lehetővé tenni.

4.2. Egyszerű egyesület és kisalapítvány

A KSH 2007. évre vonatkozó adatai szerint a teljes nonprofit szektor összes bevételének 96  %-a az 5 MFt-nál nagyobb bevételű szervezeteknél - az összes szervezet szám szerint 18 %-ánál - realizálódott.   A másik 82 %-nyi nonprofit szervezet az összes bevétel mindösszesen 4 %-ából működött, gazdálkodott. A szektort tehát erőteljes bevételkoncentráció jellemzi. 

A klasszikus civil szervezetek (alapítványok és társadalmi szervezetek) 47 %-a évi 500.000,-Ft alatti bevételből gazdálkodik, 85 %-a pedig évi 5 MFt alatti bevételből. Mégis ugyanazok a számviteli, könyvvezetési, pénzügyi, gazdálkodási, adózási és adminisztrációs előírások vonatkoznak rájuk, mint a nagyobb és sokkal nagyobb civil nonprofit szervezetek működésére és gazdálkodására. Ez célszerűtlen és értelmetlen, mert a kis civil szervezeteknek sem humán, sem gazdasági erőforrásuk nincsen arra, hogy a törvényes adminisztratív létezéshez szükséges szaktudás és munka rendelkezésükre álljon. Sok civil nonprofit szervezet ezért „alszik”, s folytatja minimalizált tevékenységét inkább informálisan, mert hogy a formalizált működés adminisztrációs terheihez szükséges idő, energia, pénz és hozzáértés számukra megfizethetetlen és fölösleges. Ezt a problémát oldaná meg az „egyszerű egyesület” és a „kisalapítvány”, amelyek a számviteli és könyvvezetési jogszabályokban kerülnének meghatározásra, s ott tartalmaznának néhány egyszerűsítő, könnyítő, mentesítő szabályt az alapítványokra és társadalmi szervezetekre egyébként irányadó általános előírásokhoz képest. (Ha gazdálkodói analógiát kellene alkalmazni, a javaslat olyan jellegű megkülönböztető könnyítésekre irányul, mint amilyeneket a „mezőgazdasági őstermelők” élveztek egykor az egyéni vállalkozókkal szemben. Őstermelői igazolvánnyal regisztrálva voltak a gazdaságban és kereskedelemben részvétel okán; de számviteli, pénzügyi szabályozottságuk – egy jogszabályban meghatározott és alacsony bevételi határig - minimális volt.)

4.3. Civil társaság

A jogi személyiséggel nem rendelkező civil nonprofit szervezet formája lehet a civil társaság.

A Ptk.-ban szabályozott „polgári jogi társaság” és a Gt.-ben szabályozott jogi személyiség nélküli gazdasági társaság (kkt, bt) mintájára lehetne a jogrendszerbe illeszteni a „civil társaságot”. Ez nem egyesület, s nem is alapítvány. Kevesebb, mint egy jogi személy, de több és más, mint a többalanyú polgári jogi viszony. Nem igényel bírósági nyilvántartásba vételt, de minimális szintű (talán települési önkormányzati vagy közjegyzői) állami regisztrációt igen; annak érdekében, hogy a jogszabályokban meghatározott ügyekben és eljárásokban létezésüket a jogalkalmazók kezelni tudják. Nem folytathat vállalkozási tevékenységet, de gazdálkodásnak, gazdasági forgalomnak, költségvetéssel szemben történő kötelezettségvállalásnak és elszámolásnak az alapszabálya szerinti működési körében éppen úgy alanya lehet, mint a jogi személyiséggel nem rendelkező más jogalanyok, például a társasházak. Bevételeit a tagok vagyoni hozzájárulásából biztosítja, kiadásai csak az alapszabályban írt tevékenységgel állhatnak összefüggésben. A tagok vagyoni hozzájárulása közös tulajdont keletkeztet. A civil társaság egy nem nyilvántartásba vett olyan személyegyesülés, illetve vagyonegyesítés, amely alapszabályban meghatározott közösségi cél elérésére irányul, de működése nem igényli a jogi személyiséget, s az ezzel együtt járó adminisztrációs, pénzügyi, szabályozási és működési terheket. A civil társaság egy fő, vezető  megválasztását igényli, aki eljár a civil társaság képviselőjeként. Jogi felelősségére a polgári jogi megbízott szabályai vonatkoznának, ügyfélként és jogalanyként elismerésére pedig az egyesület illetve alapítvány képviselőjére alkalmazandó szabályok. A keletkezett jogviszonyokban tehát a jogi felelősséget a civil társaság vezetését, képviseletét vállaló magánszemély viseli. (Ebből a szempontból akár megbízhatóbb partnere lehet például egy települési önkormányzatnak, mint a jogi személy egyesület, amelynek választott tisztségviselői alig viselnek személyes felelősséget. Hasonlóan nagyobb a megfogható, konkrét felelősség, mint az egyéni vállalkozónak a kft ügyvezetőjéhez képest.) A civil társaság lehetővé tenné az utcaszépítők, környezetvédők, az alkalmi rendezvényszervezők, a hobbitársak, a művészeti alkotóközösségek, a diákönkormányzatok, gyermek- és ifjúsági közösségek, az eseti érdekvédelmi szerveződések akadálytalan részvételét a közéletben (pályázatokon, kapcsolattartásokban, együttműködésekben és döntéshozatalokban) illetve működésük elől elhárítaná a jogi személyiséggel járó kötöttségeket és nehézségeket. A civil társasági jogi státusz a működési lehetőségek körében szinte azonos feltételeket kínálna, mint a bírósági nyilvántartásba vett egyesületi vagy alapítványi státusz, cserébe viszont a vezető (képviselő) személyes jogi felelősségét állítaná. (A civil társaság bármikor elhatározhatja jogi személyiséggel rendelkező civil nonprofit szervezetté alakulását az erre irányadó egyesületi és alapítványi szabályok szerint, ilyen esetben az alapszabályban vagy alapító okiratban rendelkezni kell az esetleges civil társasági vagyon megbízók általi rendelkezésre bocsátásáról, s ennek okirati igazolási módjáról a vagyont ténylegesen kezelő civil társasági képviselő részéről.) 

5. MEGSZÜNTETÉS

Megszüntetési szabályozás a civil nonprofit szervezetekre a forprofit szervezetek felszámolási- és csődszabályozásával analóg módon, de szektorspecifikus tartalommal.

A civil nonprofit szervezet megszűnéséről és a tartozásaiért fennálló jogi felelősségről sokkal hézagosabb a létező jogi szabályozás, mint a nyilvántartásba vételről.

Nem pontosan szabályozott a megszűnést kezdeményezők köre, a megszűnés feltételei és módjai, a vagyonnal történő elszámolás, a szervezet törlése, felelősség a tartozásokért és kötelezettségekért. E tekintetben is elkerülhetetlen a vonatkozó anyagi jogi szabályok áttekintése, és ezzel összefüggésben a szükséges eljárási szabályok megállapítása. Rendezendő, hogy mi módon érhető el végső szankcióként a szervezet törlése a nyilvántartásból, ugyanakkor tekintettel kell lenni a nonprofit szektor civil függetlenségére és mentalitására is. Égető szükség van – a gazdasági forgalomban történő egyenrangú részvétel érdekében – a nonprofit szervezetek tartozásokért helytállásának részletesebb jogi szabályozására. 

Az újonnan megalkotandó jogi szabályozás tartalmára irányuló konkrét javaslat az, hogy a  nyilvántartásba vételt elrendelő és utoljára módosító Bíróság hatásköre legyen (ügyészségi, hatósági indítványra, vagy akár ügyféli kérelemre is) a vagyonfelügyelő kirendelése a törvényben ezt szabályozandó feltételek meglétekor. A civil szervezettől független vagyonfelügyelő feladata a tartozások kiegyenlítése a gazdálkodás, működés folytatása és a szervezet vagyonának felhasználása és/vagy működtetése mellett. Ilyenkor a konszolidáció kikerül a civil szervezet legfőbb szerve (közgyűlés vagy kuratórium) hatásköréből, s annak eredményeként vagy e testületi jogok visszakerülése történik a tartozások kiegyenlítését követően, vagy pedig a civil szervezet megszüntetése a vagyonfelügyelő aktív közreműködésével. 

6. K.C.R. (Közfeladat-ellátásban Civil Részvétel) elősegítése, jogi akadályainak mérséklése

A jogalkotásnak a 2010 utáni években az állami és önkormányzati közfeladat-ellátásában történő civil részvételt elősegítő jogszabályok meghozatalára kell(ene) koncentrálnia. Az európai uniós források és lehetőségek felhasználásához, de ettől függetlenül is a helyi társadalmakban és a szakmai döntéshozatalban a civil részvétel elvének kiteljesítése nemcsak közpolitikai prioritás, hanem a szakmapolitikai döntések hatékonyságának kérdése is! Civil részvétel nélkül – a jogalkotástól a jogalkalmazáson át a jogérvényesülés ellenőrzéséig és monitoringjáig – a jogi szabályozás nem tud eredményesen reagálni a valóság különböző folyamataira. Szükséges ezért a jogi szabályozás fejlesztése a következő állami-civil együttműködési területeken:

6.1. A civil szervezetek közfeladat-ellátásban történő közreműködésének jogi feltételbiztosítása az állami szervek és az önkormányzati szervek, intézmények szabályszerű működésének körében (meghirdetési, nyilvánossági, értesítési, versenyeztetési, pályáztatási jogi szabályok kialakítása);

6.2. A közbeszerzési törvény és az államháztartási törvény civil specialitásainak megteremtése – különös figyelemmel a civil nonprofit szektor szervezeteinek nagyságára, tőke- és forráshelyzetére, működésüknek sajátosságaira. Az a probléma is ebbe a körbe tartozik, hogy a civil nonprofit szervezetek kevésbé képesek a pályázati rendszerek kezelőinek a pályázók eredményességével ellentétes érdekeltségű aktivitását kivédeni és ellensúlyozni, mint a piaci szereplők, akiknél komoly szakértői stáb tudja gördülékennyé és kevésbé sérülékennyé tenni a pályázatot majd annak megvalósítását. A jövőben szükséges kormányzati jogalkotási és eljárási lépés tehát az lenne, hogy a pályázatot kezelő szervezeteknek közvetlen érdekeltsége fűződjön magának a pályázatnak eredményességéhez! Ez azt jelenti, hogy semmilyen körülmények között nem lehet közömbös egy pályázatkezelő számára, hogy hányan pályáznak, milyen eredményességgel pályáznak, a nyertes pályázók milyen hatékonysággal tudják szabályszerűen felhasználni a forrást, meg tudják-e és hogyan?  valósítani a pályázatban vállalt feladatot?, s hogy mindezzel hogyan tudnak megfelelő módon elszámolni! A pályázatkezelő szervezetre irányulóan jogi felelősségi formákat, s e felelősséget artikuláló eljárásokat, jelzőrendszert, kötelezettségeket kell beépíteni a pályázati folyamatokba. 

6.3. A közpénzügyi törvény olyan tartalmú módosítása, amely lehetővé tenné az ú.n. co-management elosztási struktúrák életben maradását. (Tudjuk, hogy a co-management struktúrákban a döntéseket mindazok vagy mindazok képviselői, delegáltjai hozzák, akik a döntésben érdekeltek, tehát a döntés érinti őket. Ilyen döntési struktúrákkal működik jelenleg a Nemzeti Kulturális Alap (NKA), a Nemzeti Civil Alapprogram (NCA), Gyermek és Ifjúsági Alapprogram (GYIA), a közalapítványi kuratóriumok, az önkormányzati alapok elosztó testületei, stb.  Az Európai Unió dokumentumaiban az ilyen döntéshozatali mechanizmusok a „részvétel elvének” egyik megvalósulási formájaként köszönnek vissza. Jelszóvá vált ágazati példája ennek a fogyatékosság-ügy „Semmit rólunk nélkülünk! elve. Praktikusan ezt a nehéz feladatot – hogy ugyanis a co-management struktúrákat megőrizzük úgy, hogy a közpénzügyi törvény összeférhetetlenségi szabályai is érvényesüljenek, azaz közpénz pályázati felhasználásakor a döntés meghozatalában ne vehessen részt olyan személy, aki a pályázatban bármilyen minőségben is érdekelt – azzal lehet(ne) elérni, hogy a törvény megkövetelné az ebbe a körbe tartozó elosztási rendszerektől azt, hogy saját döntési mechanizmusukat a pályázók bármilyen szempontú szubjektív alapú megítélése és rangsorolása helyett egyre inkább a pályázatok, programok normatív bírálati szempontok szerinti (egzakt) vagy/és a pályázók személyének ismerete nélküli (anonim, kódszám szerinti) bírálatává alakítsák át.

6.4. A törvényalkotónak előbb-utóbb be kell látnia, hogy az egyik sapkájában a civil kapcsolatokkal összefüggésben elfogadott elveket és gyakorlatot (lásd a „részvétel elve”, „semmit rólunk nélkülünk”, az „érintettek bevonása”) nem dobhatja ki a pályázati támogatási rendszer formális alanyi összeférhetetlenségének szabályozásával. A közpénzekből nyújtott támogatások átláthatóságáról szóló 2007. évi CLXXXI. törvény 1.§ (4) bekezdésében tehát a kivételek sorába (a már eddig is ott szereplő, szubjektív mérlegelést nem engedő normatív támogatások mellé) fel kell venni azokat a döntéshozatali eljárásokat, amelyekben a döntéshozó nem ismeri, nem ismerheti a pályázó személyét. Ha ezzel a feltétellel például az NCA döntéshozatali struktúrája megőrizheti magát (s nem kell kényszerűen visszaváltoznia, kiüresednie összeférhetetlenségi problémákkal nem küzdő hivatalnokok -, vagy szakmai tapasztalatokkal nem terhelt pályázati bürokraták kizárólagos döntési terepévé), akkor kétszeresen is lesz miért a normatív és anonim támogatások irányába elmozdulni: egyrészt, mert a jogalkotó ily módon kikényszeríti; másrészt, mert a civil közélet és közvélemény is követeli már régen az önfinanszírozás, a protekcionizmus, a szubjektív szempontú bírálatok megszüntetését például az NCA pályázati folyamataiban. 

6.5. Konkrétan a Nemzeti Civil Alapprogram túlélésének a fenti szempontból – véleményem szerint - két lehetséges perspektívája van:  

a. az anonim (például kódszám szerinti) bírálat általánossá tétele, vagy/és 

b. a teljes mértékben normatív bírálat. (Jelenleg ez a lehetőség az „egységes elvek szerinti támogatás” kidolgozatlan tételeként szerepel az NCA-törvényben.)

Az NCA akkor tudja megvédeni hitelesen a co-management struktúráját, ha rendszerszerűen kizárja az önfinanszírozás lehetőségét, s ezzel elhárítja az összeférhetetlenségi okokat. Meg kell értetni az NCA testületeivel, s persze a közigazgatási döntéshozókkal is, hogy az NCA jövője nem a pályázók (valamilyen részben és módon szükségszerűen önmaguk) szubjektív bírálatának egyre magasabb színvonalon művelése, hanem a civil szakértelemnek a pályázatok tartalmára és az elbírálás lehető legobjektívebb szempontjainak kimunkálására irányuló aktivizálása. Nem ahhoz kell a civil tapasztalat és szakértelem, hogy X. vagy Y. szervezetnek adjunk-e pénzt; hanem ahhoz kell a választott kollégiumi tagok és tanácstagok bölcsessége, hogy az adott évben milyen arányokban, milyen irányokban, mire irányuljon az NCA-forrás; s hogy ezt a meghatározott támogatási tartalmat milyen mutatók mentén, milyen prioritásokkal, milyen pályázatértékelési szempontrendszerrel lehet anonim bírálati módszerekkel (például kódszám szerinti bírálattal) vagy normatív támogatási szisztémában optimálisan érvényesíteni! Paradigmaváltásra van szükség az NCA filozófiájában, mert ez az ellentmondás, amely az érintettek választott testületi struktúrája illetve a közpénzekről döntéshozatal összeférhetetlenségi szabályai között fennáll – ez tényleg genetikus jellegű, s kozmetikázással, kivételállítással, tompítással, mértéktartással nem kezelhető. Ideig-óráig persze igen, de ha bűzös ügyeinket belerakjuk egy dobozba, akkor ott belül nagyon büdös lesz; s a hajtogatás mentén, az eresztékeken a bűz garantáltan ki is áramlik! Márpedig mi bűzösebb dolog lehet annál, mint közpénzekről szóló döntéshozói pozícióinknak saját javunkra és érdekeltségi körünk javára fordítása? (Amit én egyébként természetesnek tartok, hiszen éppen ezeket a szervezeteket ismerjük a legjobban, s tartjuk őket a legmegalapozottabban, a legtöbb információ birtokában kiválónak! Mégsem elfogadható a közpénzek kezelésében a szubjektív szempont – sem a hivatalnoktól, sem a közpénzpályázati bírálótól vagy kezelőtől.)

Legfőbb ellenérv a fenti gondolatmenettel szemben az szokott lenni, hogy a programtámogatások körében még hagyján…, hiszen jobban elképzelhető a pályázat bírálata a pályázó bírálata helyett; de a működési támogatások körében aztán végképp arra van szükség, hogy a döntéshozó ismerje a pályázót, s meg tudja ítélni őt személyesen is!

Szerintem ez csak dogma; sokszor ismételt, beégett tévedés!

A működési támogatásoknak is lehet(ne) regionális stratégiája, akár évenként különböző irányokkal és tartalmakkal. Meghatározhat(na) a kollégium preferált költségnemeket, támogatási kereteket, költségtámogatási arányokat, stb. – tehát többféle olyan mutatót, amelynek mentén teljesen közömbös, hogy az azt igénylő civil szervezet ilyen-olyan ágazatú, irányultságú, ideológiájú, formájú, nagyságú pályázója az NCA-nak. Mivel a működési költségtámogatásokra igényjogosultság felső határa már ma is objektív alapú (az éves  korrigált ráfordításra épül), s a bírálat elvileg már ma is a normatív támogatási elvek és a kollégium szintén normatív bírálati szempontrendszere alapján zajlik, a szubjektív szempontoknak a bírálatban nem sok keresni valója van! A bérleti díj, a munkaerő, az informatikai fejlesztés, a kommunikációs költség vagy éppen marketing tevékenység költségeinek támogatásához véleményem szerint konkrét alanyismeret nem kell! Bőven elég – talán még sok is! – a pályázat anonimizált anyagából megismerhető mérleg, múlt évi tevékenységi beszámoló, következő évi munkaterv. Szerintem az NCA működési költségtámogatásához nem kell a kollégiumoknak olyan értékszempontokat egyedileg értékelni és megítélni, amelyeket ne lehetne normatívan meghatározni bírálati szempontként, előnyként, preferenciaként. Ezeken a normatív kereteken belül viszont az „ismeretség szerinti” költség ne lehessen értékesebb, mint az ismeretség nélküli! (A baráti rezsiköltség is csak rezsiköltség, és a saját munkavállaló is ugyanolyan munkavállaló, mint a nem ismert szervezeté.) A civil szakmai programtámogatások körében pedig aztán még egyértelműbb, hogy a pályázati programot kell elbírálni és nem a pályázó szervezetet!

 6.6. A közszolgáltatások reális minőségbiztosítási rendszereinek kiépítése, amely alapján lehetségessé válik az eddig uralkodó költségvetési intézményfinanszírozás helyett vagy mellett a feladatfinanszírozási technikák alkalmazása. A feladatfinanszírozási rendszerben ugyanis lehetségessé válik a közfeladat ellátásába olcsóbb, hatékonyabb, jobb minőségű civil aktorokat akár csak részben is bevonni a(z) (ön)kormányzati intézmény fenntartása helyett vagy mellett. Magának a közszolgáltató intézménynek is könnyebb feladatfinanszírozás esetén a források variábilis felhasználásával szolgáltatásainak kínálatát, minőségét, eredményességét javítani.

6.7. A „közfeladat” törvényi meghatározása hiányzik. Átfogó, általános jogi szabályozásban, például az Alkotmányban vagy az Államháztartási Törvényben vagy a Polgári Törvénykönyvben vagy a Közigazgatási Eljárási Törvényben kellene definiálni a „közfeladat” fogalmát. Tartalmi szempontból olyan definíció lenne kívánatos, amely szerint a közfeladat a jogszabály által kinyilvánított szűkebb-tágabb közösségi érdekű feladat. Az állami, önkormányzati szerveknek vagy a jogszabály által a közfeladattal kapcsolatosan külön meghatározott szervnek a közfeladat ellátását, gyakorlását biztosítani illetve segíteni kell. 

6.8. Az államháztartási törvényben lenne szükséges rögzíteni egyrészt az egységesen szabályozható állami pályázati eljárás közös szabályait, másrészt azt a fejezeti kezelésű előirányzatokkal kapcsolatos szabályozási kötelezettséget, amely az általános állami pályázati eljárási rendben, specialitása okán nem volt szabályozható. E törvényi és/vagy speciális pályáztatási rendben szerepeljen - a pályáztatási eljárás bevett és szükségszerű tárgyköreinek szabályozásán túl:

- a kötelező pályáztatás kimondása és a kivételek rögzítése;

· a támogatási lehetőségek előzetes nyilvánosságra hozatalának követelménye.

A fejezeti kezelésű előirányzatok pályázati úton történő felhasználásáról készüljenek miniszteri rendeletek – összhangban az előző pontban írt általános szintű államháztartási törvényi szabályozással. E rendeletek kötelező szabályozási tartalomként határozzák meg a pályázati folyamat időrendjét, a finanszírozás formáit, a kedvezményezettek körét, továbbá a támogatás célcsoportjának bevonására, a nyilvánosságra és a döntéshozatali mechanizmusra vonatkozó szabályozást. Adjanak szabályozást a kiírások tartalmára, hozzáférhetőségére, a pályázat tartalmára, a támogatás és a szerződéskötés követelményére vonatkozóan. A rendeletek szóljanak arról, hogy a fejezeti kezelésű előirányzatok terhére meghirdetett pályázatok várható időpontjait milyen mechanizmusban kell nyilvánosságra hozni. A szabályozás során meg kellene határozni a formai követelmények maximumát annak érdekében, hogy a pályáztatók ne állhassanak elő újabb és újabb követelményekkel a feldolgozandó és megítélendő pályázatok mennyisége csökkentése érdekében. (irdatlan mennyiségű melléklet előírása, tinta színe, partnerek közötti kommunikáció módja és ezek igazolási formái, stb.

6.9. A helyi önkormányzatok pályáztatási rendszerét önkormányzati rendeletben kelljen szabályozni. Legyen ez az Önkormányzati törvény által előírt önkormányzati rendeletalkotási tárgykör. Kötelező tartalmára az állami pályáztatási rendszerre leírt fenti megállapítások szinte teljes körűen vonatkoznak. 

6.10. Az államháztartási jogszabályok felülvizsgálata körében:

6.10.1. Meg kell szüntetni a jogszabályok mechanikus tiltó rendelkezéseit az elkülönített állami pénzalapból, társadalombiztosítási alapból vagy költségvetési szerv forrásaiból alapítandó társadalmi szervezetre, alapítványra vonatkozóan. Jogi szakmai hiányosságai (közalapítványi szabályozás figyelmen kívül hagyása, egyesületek támogatására nem terjed ki a tiltás) mellett e rendelkezések megfosztják az államháztartási szervezetrendszer szereplőit attól, hogy egy közfeladat ellátását – az abban résztvevők munkamegosztását intézményesítve – éppen ilyen módon, s ezekkel az eszközökkel lehessen optimális módon megoldani. A közpénzek védelme nem attól lesz hatékony, hogy az államháztartási szerv a rendelkezésére álló forrásokat mechanikus tiltások miatt nem használhatja fel az adott közfeladat ellátását legjobban szolgáló módon, hanem attól, hogy az ellenőrzés tartalmi jellegű (a közfeladat ellátására fókuszáló), s a személyes felelősségekig hatoló. A jelenleg hatályos Áht. 59.§ (1) bekezdése, 86/I.§ (6) bekezdése és 94.§ (3) bekezdése a bűnözés előszobájának tekintik a civil nonprofit szektorba történő pénzkiáramlást, ezért minden más (például közfeladat-ellátási) szempontot mellőzve tiltják azt. Álláspontunk szerint viszont e tiltások anakronisztikusak, s a társadalmi részvétel elvének egyre erőteljesebb térnyerésével párhuzamosan tarthatatlanok is.

6.10.2. Fel kell számolni azokat az államháztartási rendelkezéseket, amelyek éves összeghatárban maximálják a költségvetési szerv bármilyen tartalmú kifizetéseit az alapítványok irányában. (Áht.94.§(3) és (5) bek.) A rendelkezések nem különböztetnek a "támogatás" illetve "szolgáltatás ellenértéke" között, ebből következően abszolút korlátozást jelentenek az alapítványok és intézményeik közfeladat-ellátásban történő résztvétele számára. Oktalanul. A módosítás során a korlátozásokat legfeljebb az államháztartáson kívüli szervezetek "támogatása" irányában lehet ésszerű fenntartani (leválasztva a tiltotti körről a közfeladat ellátása érdekében igénybe vett civil szolgáltatások ellenértékét), viszont ezen a támogatási körön belül sem lehet kivétel – a jelenleg sehol nem említett – egyesületi alszektor. 

6.10.3.  Felül kell vizsgálni az államháztartási szervek könnyviteli szabályozásának azokat az elemeit, amelyek a vállalkozási tartalék összegének felhasználására vonatkoznak, s kifejezetten diszpreferálják az alapítvány céljára történő támogatást. (Itt sem kizárólag a támogatást értve ez alatt, hanem a bármilyen jogcímű pénzmozgást is). Miközben a javasolt módosítás célja a közfeladat-ellátásába történő alapítványi forrásbevonás jogi akadályainak elhárítása, megkerülhetetlen módon fel kell vetnünk, hogy a társadalmi szervezet támogatására átadott pénzeszköz éppen olyan fokozatban veszélyes vagy hasznos a közpénzek optimális felhasználása szempontjából, mint az alapítvány esetében. A jogi szabályozásnak tehát ezekben a kérdésekben a civil nonprofit szervezeteket egységesen kell kezelnie, mert a közpénzek védelme szempontjaiból semmilyen fogalmi különbözőség nincsen a különböző civil nonprofit szervezeti formák között. Sőt! Ebből  a szempontból az összes államháztartáson kívüli szervezet viszonylatában a költségvetési szerv kapcsolatait nagy valószínűséggel ugyanúgy kell szabályozni. Mert az alapítvány sem fekete lelkűbb, mint egy cég, s az egyesület sem kevésbé mozog saját érdekei mentén, mint a magánszemély vagy az egyéni vállalkozó.
6.11. Módosítani javasoljuk a szociális ellátásokról és a szociális igazgatásról szóló 1993. évi III. törvény 120.§-át, valamint a közoktatásról szóló 1993. évi LXXIX. törvény 81.§-át annak érdekében, hogy a szociális ágazatban az ellátási szerződést -, oktatásügyi ágazatban a közoktatási megállapodást ne csak a teljes közfeladat-átvállalásra lehessen kötni, hanem részfeladatok vállalására, közreműködésre, együttműködésre, segítésre és támogatásra is.

6.12. Szükséges lenne ágazati-szakmai jogszabályokban megteremteni, megerősíteni az adott szakterületen a közfeladat-ellátásban részvételi szerződések megkötésének lehetőségét. Amúgy a polgári jog általános szabályai szerint persze van erre jogi lehetőség, de figyelemmel az államháztartási jog részletes szabályozási technikáira, szükség lenne erre a költségvetési intézmények szerződési bátorságának megerősítése és a szerződéses szabadság kiteljesítésére ösztönzés szempontjából. Kellenek keretszabályok ahhoz, hogy a konkrét cselekvés lehetősége nyilvánvalóvá váljon az államháztartás szervezetei részére.

6.13. Az önkormányzati szektorban a közfeladat-ellátással kapcsolatos szerződések (kiszervezés, közhasznú szerződések, közfeladat-átvállalási szerződés, közfeladat ellátásában közreműködési szerződés, stb.) elhatározásával, előkészítésével, megkötésével, teljesítésének ellenőrzésével és értékelésével, nyilvánosságával kapcsolatos szabályokat önkormányzati rendeletbe – tipikusan az önkormányzat szervezeti és működési szabályzatába – kellene foglalni. Ennek elősegítésére indokolt lehet az önkormányzati törvény ez irányú, erre utaló felhatalmazó szabállyal történő kiegészítése. 

7. A civil szervezetek pályázatra alkalmasságának és pályázati eredményességüknek javítása eljárásjogi és felelősségi eszközökkel

Arra a problémára, hogy az egyre szigorodó pályázati és teljesítési, elszámolási feltételeknek a civil szervezetek nem tudnak vagy csak kevéssé tudnak önerőből megfelelni – különböző megoldások lehetségesek, de mindegyiknek közös vonása az, hogy az üzleti szektor pályázatainak sikerességéhez hasonlóan a civil szektor pályázóit is intézményesen és hivatásosan (professzionális módon) segíteni kell a kormányzat részéről. 

a.) Történhet ez a segítségnyújtás (követés, mentorálás, megvalósítási gondozás) magától a kezelő szervezettől! Ebben a konstrukcióban a Kezelő nem csak arra szerződik a Támogatóval, hogy intakt módon lebonyolít, ellenőriz, kezel; hanem arra is szerződik, arra is vállal kötelezettséget, hogy szolgáltat a pályázó sikeres teljesítése érdekében. A jelenlegi kezelői attitűdhöz mérten ez annyiban más, hogy a Kezelő Szervezet érdekeltsége nem áll meg az „igazság”, „valóság” egzakt és független megállapításánál (s persze ezért innentől mindenről kizárólag a pályázó tehet), hanem a Kezelő Szervezet érdekeltsége a pályázó magatartásának, döntéseinek, teljesítésének időszerű és hatékony befolyásolására is kiterjed. Folyamatosan kapcsolatban áll és együttműködik a Kezelő illetve a Támogatott egymással; ha tehát valamelyik mozzanat nem sikerül szabályszerűen, akkor ez alapesetben közös eredményük és közös felelősségük is. Ilyen munkamegosztás és ilyen konstrukció mellett a pályázati teljesítés csak és kizárólag azokban az esetekben lehet szabálytalan, késedelmes, problémás, ha mindkét fél mulasztott; vagy ha kizárólag a Támogatott mulaszt, akkor azt már biztosan csak szándékosan tehette és a Kezelő Szervezet minden támogatása ellenére is tette! Ez utóbbi esetek valószínűleg ritkák, de e ritka esetben már jár ami jár, s ilyenkor meg is érdemli a Támogatott a szükségszerűen  bekövetkező jogkövetkezményeket. Addig azonban számtalan vétlen és véletlen, gondatlan és kis jelentőségű mulasztás, tévedés, hiba okozta elszámolási probléma fönnakad és kiküszöbölődik egy ilyen szoros együttműködéses folyamaton.

b.) Történhet a civil szervezetek intézményes, hivatásszerű és professzionális pályázati és pályázatmegvalósítási segítése olyan vagy ahhoz hasonló hálózatokon keresztül, mint amilyeneket a kormányzat a kis és közepes vállalkozások EU-forrásokhoz hozzáférésének javítása érdekében létrehozott és működtet. Civil gazdászok, pályázati menedzserek, számviteliek, jogászok rendszerszerűen elérhető közreműködésére lenne szükség ahhoz  - például a Civil Házakon keresztül, vagy más hálózatokban is -, hogy a civil nonprofit szervezetek pályázatmegvalósítását instruktorok, segítők, mentorok támogassák. 

Olyan ez az egész problémakör, mint az iskola és a tanuló viszonya: 

az iskola hiába dől hátra a karosszékben, s mutat a diákokra egy vizsga vagy felmérés után, hogy ugyanis „ezek” bizony ilyenek maradtak a mi áldozatos munkánk ellenére is! Az iskolának meg kell értenie, hogy a tanulók mai tudását, teljesítményét, magatartását és viselkedését legnagyobb részt a tegnapi és tegnapelőtti iskola formálta, alakította, befolyásolta. Pedellustól az igazgatóig a sok szaktanáron és osztályfőnökön át. Itt lettek nagyfiúk a mi iskolánkban, velünk. Kicsit (nagyon?) olyanok, mint mi…; a mi viszonyainkat tükrözik és jelenítik meg….

A pályázatát megvalósító civil nonprofit szervezet is nagymértékben úgy teljesít, ahogyan a pályázati rendszer ebben őt befolyásolja, érinti, eléri. Ahogyan a pályázati normák és rutinok a tevékenységét, működését befolyásolják és segítik. A nagyobb és jobb civil szervezetek ilyen mentorálás és szoros együttműködés nélkül is boldogulnak a pályázati feltételek teljesítésével; a közepes vagy fejlődésben lévő civil szervezeteknek viszont szükségük van a bonyolult pályázati szabályrendszerek buktatóinak elkerüléséhez a rendszeres és még időben érkező segítő közreműködésre. Ez nem gondnokság, hanem pályázatkezelési munkamódszer. Közpénzek esetében azért tartom megkerülhetetlennek és szükségesnek, mert a közpénzekből megvalósuló pályázatok célja valamely közfeladat teljesítésének elősegítése. A Kezelő Szervezet tehát eleve nem lehet közömbös a pályázat céljának megvalósulása, a Támogatottak pályázatmegvalósítása, teljesítési eredményessége iránt. Ha ezt a pályázati sikerorientáltságot a jogalkotó konkrét segítő tevékenységekké, reális és hatékony együttműködési folyamatokká és persze jogi kötelezettségekké tudja formálni a Kezelő Szervezet működésének szabályozásában, akkor lesz remény a lassú, körülményes, eredménytelen pályázati folyamatok felgyorsításában, egyszerűsítésében és eredményességük javításában!

8. Támogatási jogviszonyok jogi szabályozása

8.1. A „támogatás” fogalmának egységesítése szükséges a különböző jogszabályokban és a jogalkalmazási gyakorlatban is. A számviteli törvény szerinti „támogatás”-fogalmat lenne szükséges használni az államháztartási jogban is. Az államháztartási jogszabályok által használt „támogatás” fogalomnak azt a hatását lenne szükséges megszüntetni, amely szerint például a fejezeti kezelésű előirányzat vagy az önkormányzat költségvetésében szereplő állami támogatás annak felhasználása során megőrzi támogatási jellegét, s mikor kikerül az államháztartásból, „támogatás felhasználásaként” jelenik meg a közpénzhez jutó államháztartáson kívüli szervezetnél. Pedig az esetek jelentős részében az államháztartáson kívül ezek a források már nem „támogatások”, hanem „szolgáltatási ellenértékek”. A két minőséget pontosan ugyanúgy szét kell tudni választani a civil nonprofit szervezetek vonatkozásában is, mint ahogyan a gazdasági társaságok támogatását nyilvánvalóan nem keverik össze a gyakorlati jogalkalmazásban, pénzügyi lebonyolításban és statisztikai adatgyűjtésekben sem a cégeknek kifizetett szolgáltatási számlaellenértékekkel, beszerzésekkel.

Az állami támogatásnak fogalmi eleme a más által nyújtott szolgáltatás vagy más által végzett tevékenység közérdekből történő, legalább részben térítésmentes (ingyenes, ellenszolgáltatás nélküli) pénzügyi segítése, finanszírozása. A szolgáltatási ellenérték viszont más természetű: annak kifizetésével a költségvetési szerv saját magának vásárol javakat (ő válik tulajdonossá), vagy szerez meg, biztosít, rendel szolgáltatásokat, amelyeket aztán saját nevében nyújthat (nyújtathat a megbízottal) az általa meghatározott érintetti körnek, általában a saját közfeladat-ellátási kötelezettségét teljesítendő.
Mindkét fő államháztartási jogszabályt (Áht., Ámr.) érinti e "támogatás-reform", például az Ámr. 32.§(1) bekezdését is, amely szerint a helyi önkormányzat képviselő-testülete a költségvetési rendeletében "…. dönt mindazoknak a lakossági és közösségi szolgáltatásoknak a támogatásáról, amelyeket nem helyi, illetve helyi kisebbségi önkormányzati szervek útján végeztet." Ha majd a fejezeti és önkormányzati támogatások felhasználása már nem követeli meg terminológiaszerűen a támogatási jogcímeket, akkor bizonyára életszerű és következetes tartalommal töltődnek meg a ma még életidegen és következetlen módon működő olyan korlátozások is, amelyek a támogatáshoz, mint jogcímhez kötődnek és konkrét összegszerű korlátozásokat tartalmaznak.

A megoldás a "támogatások" kategóriájának államháztartási jogi felülvizsgálata lenne. Ennek során az államháztartáson belüli szerv működésének, gazdálkodásának jogi szabályozásában az átfogó jellegű "költségvetési kapcsolat" kategórián belül kell értelmezni és kezelni a "támogatásokat" (például a működési támogatást, kamattámogatást, programtámogatást, más támogatást), a  "feladatfinanszírozást", a "szolgáltatás ellenértékét", és a "közteher-kedvezményt". E jogi felülvizsgálat során "támogatásnak" témakörünk szempontjából az a pénzügyi forrás minősülne, amelyet a támogatott részben vagy teljesen ellenszolgáltatás nélkül kap, s amelynek felhasználása során a civil szervezet kizárólag a maga nevében jár el, s nyújt szolgáltatást másoknak. A "szolgáltatási ellenérték" esetében a megbízó, megrendelő államháztartási szerv azért szerződik a civil szervezet szolgáltatóval, mert saját közfeladat-ellátását akarja biztosítani, s meghatározott, konkrét ellenszolgáltatást vár a kifizetésért. A szolgáltató tehát a megbízója nevében jár el és teljesít; a civil szervezet az állami szerv, önkormányzat, költségvetési intézmény közfeladat-ellátásában vesz részt, közreműködik abban, egy meghatározott munkamegosztásnak megfelelően részese annak. 

Mindkét fenti esetben szerződés születik: a támogatás esetében az államháztartási jogszabályokban részletezett "támogatási szerződés"; míg a civil szolgáltatás igénybevétele esetében a különböző "szolgáltatási szerződések". (Például a "közszolgáltatási szerződések", a "közfeladat-átvállalási szerződés", "intézményfenntartási szerződés", vagy az oktatásügyben speciális "közoktatási megállapodás".) A hatályos jogszabályok megfelelő részletességgel szabályozzák a különböző „támogatási szerződéseket”. Hiányzik viszont a megfelelő jogi szabályozottság a civil szervezetekkel kötendő szolgáltatási szerződések tárgykörében. Csak a "teljes" közfeladat-ellátásra modellezett szerződési szabályok léteznek néhány ágazatban (közszolgáltatások, közoktatási megállapodás). De hiányzik egyrészt az átfogó, általános szabályozása a költségvetési szerv és a civil nonprofit szervezet között kötendő szolgáltatási szerződésnek (más híján addig a Ptk. szerződéses szabályai alkalmazandók); másrészt pedig hiányzik az egyes ágazati szabályozásokból a részfeladat-vállalásra, közfeladat ellátásában való részvételre, közreműködésre, együttműködésre, besegítésre irányuló szerződéses szabályozás. E jogi szabályoknak a szerződések minimális kötelező tartalmára, alakiságára, biztosítékrendszerére, megkötésének eljárására kellene irányulni. 

8.2. A „támogatási szerződés” külön polgári jogi szerződéstípusként szabályozása.

8.3. Kötelező elállásra vonatkozó jogszabályi rendelkezések megszüntetése.

8.4. Jogorvoslati jog kiszélesítése az Ámr. által a jövőben megkötendő szerződésekre alkalmazható eljárásjogi kifogáson túli törvényességi tárgyakra is.

8.5. A „jogellenes felhasználás” és jogkövetkezményei szabályozásának felülvizsgálata az egyoldalúságok és túlzott szankciók (például eljárási, ügyrendi mulasztás érdemi jogellenes felhasználásnak minősítése) elkerülésére.

8.6. A szankciórendszer differenciált jogi szabályozása

· a szerződésszegés típusa szerint (a program teljesítését illetően tartalmi vagy eljárási szabályszegés történt?), illetve 

· a szerződésszegés elkövetője szerint (Támogatott, Támogató, Kezelő szegte meg a szerződést?), valamint a 

· szerződésszegés felróhatósága (bűncselekménnyel vagy csak polgári jogi kötelem megszegésével, folyamatosan vagy alkalmilag, egyszer vagy többször, gondatlanul vagy szándékosan, vétlenség mellett – például másik közreműködő miatt, vagy baleset és katasztrófa, véletlen esemény következtében -  , stb.) 

Jelenleg, mint objektíváció lép be a szerződésszegés ténye, s annak a jogellenes felhasználáshoz rendelt összes jogkövetkezménye. 

8.7. A támogatási jogviszonyra és támogatási eljárásokra (pályázat, szerződéskötés, szakmai beszámolás, pénzügyi elszámolás, ellenőrzés, támogatás visszakövetelése, végrehajtás) rakódott „pszeudo-jogi” szabályozás csökkentése, korlátozása. (Értsd a Támogató és a Kezelő ügyrendjeit, SZMSZ-eit, eljárásrendjeit, pályázati szabályzatait, határozatait, közleményeit, hirdetményeit – mint a támogatási jogviszonyt érintő jogi szabályozások kizárását!)

8.8. A támogatási szerződések fontos tartalmi kérdései mellékletekre és nyilatkozatokra utalásának megszüntetése. A szükségtelen igazolások megszüntetése; a Támogatóük és Kezelők számára a közigazgatási adatbázisokból megszerezhető és ellenőrizhető információk szolgáltatásának ügyfélre terheléseit meg kell szüntetni.

8.9. A Kezelő érdekeltségét és jogi felelősségét a projekt Támogatott által történő megvalósításáért jogi szabályozásba kell foglalni. Amíg ez nincsen meg, addig a Kezelő kizárólag saját szervezeti érdekei mentén a pénzügyi ellenőrzés hatékonyságán fogja lemérni tevékenységének eredményességét, s nem a projekt szerződésnek megfelelő megvalósulásának hatékonyságán és eredményességén.  

8.10. A konzorciumi támogatások esetében a főpályázó konzorciumi tagjai egyetemleges felelősségvállalási nyilatkozatot tesznek a főpáűlyázó teljes pályázati programjának megvalósításának hiányosságai esetében az általuk elnyert teljes összegű támogatás visszafizetési kötelezettségére vonatkozóan. Azt gondolom, hogy ez a nyilatkozat a főpályázóü esetében logikus, arányos és rendben lévő (hogy ugyanis az általa választott konzorciumban  közreműködőkért – mintegy alvállalkozóként – teljes felelősséget vállal; de fordítva? Az ugyanis teljes képtelenség, hogy az alvállalkozó feleljen a teljes projektért. Jelenleg mégis ez a helyzet; a Kezelő a projekt bármilyen hiányossága esetén a neki járó visszafizetést minden résztvevőtől azonnal végrehajthatja.  

9. Közcélú adományozás adójogi támogatása

9.1. Közcélú adományok személyi jövedelemadó-kedvezménnyel ösztönzése, különösen a nagyobb összegű és értékű adományok esetében.

9.2. Közcélú adományok társasági adókedvezményének kiszélesítése és növelése, különösen a nagyobb összegű és értékű adományok esetében.

9.3. Általános forgalmi adó megfizetése alóli mentesítése a közcélú természetbeni adománynak.

9.4. SZJA 1 % felajánlott, de „bennragadt” részének a Nemzeti Civil Alapprogram további forrásaként kezelése. 

10. A vállalkozási tevékenység jogi meghatározása

A nonprofit szervezet vállalkozásairól annak ellenére szükség lenne jogszabályban rendelkezni, hogy tisztában vagyunk vele: csak szigorítás kerekedhet ki belőle. A jogi szabályozásnak semmiféleképpen nem a vállalkozás bármiféle „engedélyezése” irányában kellene történni, hanem a vállalkozás fogalmi kérdései tisztázásának irányában. Azért szükséges a civil nonprofit szervezet vállalkozási tevékenysége jogi jellemzőinek kimunkálása, hogy az alaptevékenység gazdaságossága, eredménye, bevétele, költség-haszon arányai, „vállalkozási típusú” polgári jogi szerződései, vagy „alvállalkozók” igénybevétele ne adhasson alapot senki számára téves jogi következtetések levonására. A szabályozásnak álláspontunk szerint több tevékenységi viszony meghatározási, mérési, bizonyítási eljárásának leírását kellene elvégezni:

· a létesítő okirat szerinti alaptevékenység és az ehhez szükségszerűen kapcsolódó tevékenységek illetve a vállalkozási tevékenység viszonyáról (azonos, kapcsolódó, egészen más);

· a létesítő okirat szerinti alaptevékenység és az ehhez szükségszerűen kapcsolódó tevékenységek gazdasági volumene illetve a vállalkozási tevékenység volumene közötti viszonyról (marginális, kiegészítő, jelentős, domináns);

· a vállalkozási tevékenységnek és a civil nonprofit szervezet közvetlen és racionális  gazdasági érdeke közötti viszonyról (például ideiglenesen likvid tőke pénzügyi befektetése vagy a közcélú vagyon magánérdekű hasznosítása);

· a vállalkozási tevékenység és a közreműködők érdekeltsége közötti viszonyról (szükséges költségviselés vagy bujtatott vállalkozás nonprofit versenyelőnyökkel).

Fontosnak tartjuk ismételten hangsúlyozni, hogy elsősorban nem konkrét anyagi jogi szabályokkal (mértékekkel, összegekkel, arányokkal, tiltásokkal), hanem alkalmazható minősítési, ellenőrzési, viszonyítási, regisztrációs eljárásokkal, technikákkal, módszerekkel tartjuk elképzelhetőnek a civil nonprofit szervezetek vállalkozási tevékenységének megfelelőbb és hatékonyabb szabályozását.
11. Összeférhetetlenségi szabályozások

A közpénzekhez kapcsolódó összeférhetetlenségi szabályok érvényesülését a co-management struktúrák esetében mindenféleképpen és teljeskörűen, de a szakértők által bírált pályázatok esetében is javarészt az objektív, anonim (kódszám szerinti), normatív pályázatbírálati rendszerek előírásával lehetne garantáltan biztosítani. Ezek tudják megelőzni és kiszűrni a pályázatbírálatokból a közpénzek elosztásánál megengedhetetlen és esetleges jellegű szubjektív szempontok (ismeretség, szeretet, közös előélet, barátság, rokonság, különböző típusú érdekeltségek, ideológiák, vallások, hitek, szakmai csoportokhoz tartozás, szomszédság, hobbitárs, stb.) érvényesülését. Az alanyi összeférhetetlenségek a szubjektívitás egy bizonyos körét célozzák, de nincsen arra érvényes válasz, hogy miért nem törvénysértő egy volt szerető, s miért az egy unokahúg? Vagy miért nem összeférhetetlen a pályázatbírálat során egy jóbarát, volt kolléga, sporttárs, szomszéd, ismerős és miért az egy megbízó vagy ózleti partner? Csak nem a könnyen ellenőrizhetőség és beazonosíthatóság okán – mert ez azért fogalomképzó erőnek elég gyenge. 

Szükségtelenül bonyolult lett a különböző pályázati rendszerek alanyi összeférhetetlenségének kezelésére vonatkozó szabályozás. E túlszabályozott, s egyes mozzanataiban betarthatatlan jogi szabályozás fejlesztésének irányát a tárgyi (tartalmi)  összeférhetetlenségekre kellene fordítani; de a tényleges megoldás a pályázatbírálat ismerem – nem ismerem faktorainak kizárásában rejlik. Olyan pályázatbírálati eljárásokat kell megvalósítani, amelyekben a szakmai szakértő bírálók és a döntéshozók is – a legszélesebben lehetséges pályázati tárgykörökben – alanyfüggetelen módon a pályázati projektről hoznak döntést, s nem a pályázó személyéről.

12. Önkéntesség

12.1. A közérdekű önkéntes tevékenység által teljesített, létrehozott érték számításának normatív szabályozása. (Minimálbérhez, minimális nyugdíjhoz, valamilyen szociális ellátáshoz vagy ezek valamilyen hányadához kell jogszabály útján rendelni – például a költségvetési törvényben -, ahhoz, hogy a költségvetési intézmények az önkéntesek fogadását és foglalkoztatását tényleges szolgáltatásteremtő tevékenységként tudják tervezni, végrehajtani és elszámolni.

12.2. A közintézményekben történő közérdekű önkéntes tevékenység szakmai  részletszabályainak kimunkálása a közfeladat-ellátásban történő civil részvétel elősegítése, gátjainak és akadályainak lebontása érdekében. (Például a közoktatásban, egészségügyben, közművelődésben, szociális ellátásban, gyermekvédelemben.) 

12.3. Több ágazatban is előadódó jogi szabályozási probléma az, hogy a szakmai rendelet egyik részterületnél említi a közérdekű önkénteseket (mintegy kiemelve, hangsúlyozva annak igénybe vételi lehetőségét), másoknál meg nem. A jogalkalmazók ebből a körülmnyből le tudják vonni azt a törvényességi követelményt is, hogy csak abban a szakágban, szakterületben foglalkoztathatóak az önkéntesek (gyermekvédelem esetében például az utógondozás szakterületére tesz ilyen említést a gyermekvédelmi törvény), amelynél a törvény azt említette. A többinél nem. Fontos lenne ezeknél a jogi szabályoknál a „például” vagy „többek között”, „más területek mellett”, „is” kifejezésekkel bővíteni a rendelkezést. A közérdekű önkéntesek foglalkoztatásának ugyanis nem jogi feltétele a kifejezett szakmai törvényi felhatalmazás; hanem éppen fordítva: amely munkakört jogszabály szerint csak munkaviszonyban vagy megbízási és más hasonló munkavégzésre irányuló jogviszonyban lehet ellátni, arra a munkakörre önkéntes nem foglalkoztatható, s a munkakör önkéntessel részben sem váltható ki. De ez nem jelenti például egyáltalán azt, hogy az olyan  költségvetési intézményben, amelyben a minimumlétszámból hiányoznak – ne lehetne semmilyen feladatra önkéntest alkalmazni! 

12.4. A fenitekhez hasonló, önkéntesek foglalkoztatását akadályozó jogi szabályként tűnnek fel az intézmény alkalmazottainak képzettségére és szakképesítésére vonatkozó rendelkezések, pedig ezek csak a szakképzettséghez kötött munkakör egészére vonatkoznak, s nem az önkéntes segítő által ellátható részfeladatokra. Sokat segítene az ilyen jogi akadályok elhárításában az intézményi belső jogi normák (házirend, szmsz) kiegészítése az önkéntesek fogadásával, felkészítésével, irányításával, tevékenységük szabályozásával, a helyi munkamegosztásban és információáramlásban részvételükkel, adatkezelésükkel, jutalmazásukkal, ösztönzésükkel és felelősségeikkel  kapcsolatosan.

13. Civil Nonprofit Szervezetek Kamarája (Köztestülete)

A civil érdekképviselet alulról szerveződő, spontán felépülését várni – illúziónak bizonyult. Viszont nagyon is reális alternatívája ugyanezen probléma kezelésének a civil nonprofit szektorhoz kapcsolódó kormányzati feladatok ellátására, kontrolljára, minőségbiztosítására és fejlesztésére köztestületet létrehozni törvénnyel. Egy Civil Nonprofit Szervezetek Kamarája – jogszabályban leírt, demokratikus választásokkal legitimált – képviseleti struktúrája tudhat lenni:

a.) egyrészt a civil nonprofit szektorral kapcsolatos kormányzati tevékenység „közfeladat-ellátásának” (a közérdekű önkéntesség regisztrációjától a közhiteles nyilvántartáson át a közhasznú minősítés kontrolljáig, vagy a kormányzati támogatások elosztási mechanizmusaiban közreműködésig, valamint az állami és önkormányzati döntéshozó testületekben részvétel képviseletéig)

b.) másrészt a civil nonprofit szektor különböző ágazatú, formájú, és működési területű szervezetei „részvételi jogai” gyakorlásának (jogszabályalkotásban részvételtől az elektronikus információszabadságról szóló törvény alapján nyilvános köziratok megismerésén és kezelésén át egészen a konkrét civil érdekképviseleti tevékenységig)

14. RÉSZVÉTELI JGOK

A civil részvétel jogi, eljárásjogi feltételeinek fejlesztését célozzák:

14.1. Jogalkotásban az elektronikus információszabadságról szóló törvény alkalmazási gyakorlatának tapasztalatait szükséges jogszabálymódosítássá transzformálni. (Lásd ebben a körben például a NOSZA Egyesület vonatkozó monitoring programjának tapasztalatait.)

14.2. Támogatáspolitikában civil közreműködés intézményesítése a támogatási elvek és kiírások kidolgozásában, valamint a támogatások hatékonyságának monitoringjában. 

A nonprofit szektor által ellátott szakmai (ágazati) feladatok sok területen megkövetelnék a nagy állami ellátórendszerekre és intézményekre modellezett szakmai szabályok adaptálását a kisegítő jelleggel, néhány emberrel, együttműködési és segítési alapon (nem pedig feladatellátóként) tevékenykedő civil nonprofit szervezetekre.  
14.3. Jogalkalmazás civil ellenőrzése, jelzőrendszeri funkciók erősítése, civil jogvédelmi tevékenységek  támogatása területén szükség lenne több és komolyabb kormányzati és önkormányzati programra, amelyek az állami és önkormányzati tevékenységek és intézményi működés civil monitoringját célozzák, civil (felhasználói, lakossági, érintetti, érdekelti, fogyasztói, ügyféli, stb.) tapasztalatok összegyűjtését eredményezik.

14.4. Állami-civil együttműködések intézményesülésének fórumrendszere

2010. év elején 92 féle párbeszéd-bizottság, együttműködési fórum, érdekegyeztetési testület, tanácsadó szerv működött a különböző minisztériumok, állami szervek mellett. Több száz vagy tán több ezer önkormányzat mellett működik civil kerekasztal, civil fórum – vagy más hasonló elnevezésű együttműködési képződmény, amelyeknek célja minden esetben az önkormányzati testület illetve az adott településen vagy adott szakterületen működő civil szervezetek közötti kommunikáció és munkamegosztás létrehozása; módszere pedig a véleményezési jog különböző vállfajainak alkalmazása. Hasonlóan az országos szintű tripartit érdekegyeztetéshez - amely húsz éves működés után nyerte el a törvényi szabályozottságát 2009. évben – a civil részvétel ezen intézményessé váló megjelenési fórumait is eljárásjogi jogszabályokban kell rögzíteni. A 2010. évi kormányváltáskor fennálló struktúrát természetesen felül kell vizsgálni (hiszen azt a minisztériumok összevonása és a régiók remélhetően most már bekövetkező közigazgatási térnyerése mindenképpen érinteni fogja), s a továbbra is civil erőforrásokat, tudást és közéleti, szakmai garanciákat a kormányzati munkába becsatornázó együttműködési fórumokat meg kell erősíteni komolyabb és garantáltabb hatáskörökkel. Korántsem biztos, hogy a 2010. májusában kialakulni látszó homogén politikai hatalomnak és monolit állami intézményrendszernek ez érdekében fog állni.”

