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A konferencia multba tekintd és egyben jovot flirkészo vonalanak jelen pontjan allva,
engedjék meg, hogy hozzaszolasomat egy személyes feliitéssel kezdjem. A mai napig
6hoz (EU) torténd csatlakozasra valo felkésziilési folyamatot szolgalhattam csaknem
masfél évtizeden keresztiil az igazsagiigyi tarcanal, s hogy lehetdvé valt a torténelmi
pillanat megélése is. Ugyanakkor sohasem gondoltam volna, hogy a nem egykonnyen
megjart utat kdvetden ilyen torékenynek is bizonyulhatnak ezek a vivmanyok.

A kozbeszerzések témakorét — Torok Agotaval kozosen — azért is hoztuk a Kon-
ferencia elé, mert az unios kdzbeszerzési politika €s jogalkotas a 60 év tavlatabol e
horizontalis szakpolitikan tilmutatd kovetkeztetésekre, altalanosabb jellegli megal-
lapitasokra is lehetdséget ad, amennyiben attekintjiik fejlodési ivét, egyes felmeriilt
problémakat és megoldasukat, megrajzoljuk fobb jellemzdit.

1. A kdz0sségi-unios kozbeszerzési politika és jogalkotas fejlodési ivének felvazolasa
eldtt fontosnak tartunk két eldzetes megallapitast. A kozbeszerzések témakaorét tobb-
féele megkdozelitésben is lehet vizsgalni; most azt emelnénk ki, hogy e teriilet a koz- és
a piaci szféra egyik talalkozasi pontja, igy itt hatvanyozottan jelentkeznek a problé-
mak. Az Gn. kdzpiac nagysagrendje pedig nem elhanyagolhat6é — sem az unios egy-
séges piacon beliil, sem tagallami szinten —, ha figyelembe vessziik annak GDP-hez
viszonyitott aranyat, vagy akar a kozbeszerzésekre iranyulo szerzédések megkotése
eldtti versenyeztetési (kdzbeszerzési) eljarasok, illetve az ilyen eljarasok lefolytatasa-
ra kotelezett ajanlatkérék szamat.!

! Ld. Térok Agota irdsaban is. Ld. még egyebek mellett: unios kozbeszerzési adatok, http://ec.europa.eu/
growth/single-market/public-procurement/; Public Procurement Indicators (2015), https://ec.europa.cu/
docsroom/documents/20679. Hazai kdzbeszerzési adatok: a Kozbeszerzési Hatosag (KH) statisztikai
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Erdemes azt is szem el6tt tartani, hogy kezdetben (egyben maig hatéan) eltérd volt
a (tag)allami és a kozosségi kozbeszerzési szabalyozas célja. A tagallamok oldalarol
jellemzden a kdzpénzfelhasznalas ellenérzése, a szerzodéskotéshez vezetd versenyez-
tetési folyamat garancialis, inkabb az ajanlatkéroi cselekményeket alapul vevo és a kor-
rupcidt megel6zd szabalyozasa allt a kdzéppontban. A kdzdsségi policy részérdl a ki-
indulasi pont a valodi egységes bels6 piac megteremtése a kdzpiacokon is, biztositva a
gazdasagi szereplok esélyegyeldségét, az egyenld és megkiilonboztetés-mentes banas-
modot, a tisztességes versenyt és az atlathatésagot — ennek elérése érdekében torténik
a kozosségi szintli jogharmonizacio. A megkozelitésbeli kiilonbségek ugyanakkor
kolesonosen hatottak egymasra, egyfajta konvergencia érvényesiilt. Természetszeri-
leg megfigyelhetok alapvetd eltérések a kiilonb6z6 EU-tagallamok szabalyozasban is.
Mig az un. régi tagorszagok (adott esetben eltéré gyokerii) kozbeszerzési jogszabalya-
it és gyakorlatat tekintetbe véve alakult a kozdsségi szintli jogdsszehangolas, addig
az Ujonnan csatlakozott kelet-kdzép-europai orszagok esetében kevéssé allt rendelke-
zésre megfelelé minta a kdzbeszerzés jogintézményének Ujraélesztésére, viszont az
atiiltetendd kozosségi acquis e téren inkabb csak az emlitett célok eléréséhez sziiksé-
ges normakat foglalta magaban.

2. Amennyiben végigtekintiink a kdzdsségi-unios politika- és jogfejlddésen, a kovetke-
z0 fobb staciokat rogzithetjik. Az linnepelt, az Eurdpai Gazdasagi Kozosséget (EGK)
létrehozo, 1957-ben alairt Romai Szerz6dés nem tartalmazott semmiféle kifejezett
rendelkezést a kdzbeszerzések targykorében. Az alapszerzddésbdl eredd kozos piaci
elveknek és szabalyoknak ugyanakkor a kdzszféra megrendelései piacan is érvénye-
stilniiik kellett. Mindazonaltal viszonylag koran megjelentek az els6 olyan, jogharmo-
nizaciot és liberalizaciot szolgalo iranyelvek, amelyek a kdzbeszerzésekre is hatassal
voltak. A Bizottsag 70/32/EGK iranyelve mar kimondottan az arubeszerzések kapcsan
hivta fel a tagallamokat az aruk szabad mozgasa utjaban allo akadalyok, diszkrimina-
tiv gyakorlatok megsziintetésére (negativ harmonizacio).

Az 1970-es évek tovabbi kdzosségi kdzbeszerzési jogalkotasa az tin. pozitiv joghar-
monizacié iranyaba mozdult el,? azonban ennek ellenére nem tortént attdrés e teriile-
ten, ¢és a Bizottsag tovabbra is ugy értékelte, hogy a kdzdsségi szintli verseny gyenge,
a valodi belsé piac még nem jott 1étre a kozbeszerzéseknél. igy jelentds, eléremutatd
kezdeményezésként értékelhetd a Bizottsag 1985. évi Fehér Konyve (an. Delors-féle
Fehér Konyv),® ami a kozbeszerzések terén is megfogalmazta azokat a problémakat és
prioritasokat, amelyek kezelésével és a javasolt konkrét [épések végrehajtasaval elérhe-
t6 az egységes kozbeszerzési piac.

adatai: http://www.kozbeszerzes.hu/kozbeszerzes-z/#kozbeszerzesi-statisztikak-2004-2016; a KH
B/15539 sz. éves beszamoloja az Orszaggy(ilés részére — http://www.parlament.hu/irom40/15539/15539.
pdf

A Tanacs 71/305/EGK iranyelve (1971. julius 26.) az épitési beruhazasra iranyuld kézbeszerzési
eljarasok Osszehangolasardl; a Tanacs 77/62/EGK iranyelve (1976. december 21.) az arubeszerzésre
iranyulo kozbeszerzési eljarasok dsszehangolasarol.

A Bizottsag Fehér Kényve a Belsé Piac megvalositasarol (Completing the Internal Market). Briisszel,
1985. junius 14. COM(85) 310 végleges.
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A hivatkozott Fehér Konyv nyoman a 80-as évek masodik felében, illetve a 90-es évek
soran meg is valosult az elsé nagyobb reform. Az ekkor sziiletett iranyelvek,* majd egy
résziik 1993-as konszolidacioja® révén kiterjesztették és egyben ‘megszilarditottak’ a
kozosségi szintli kozbeszerzEési minimumszabalyokat, illetve kereteket, amik a mai na-
pig is ezen jogteriilet alapvetd unios normait jelentik. fgy kiemelhet6k a kozbeszerzési
eljarasokat ‘koordinald’ iranyelvi szabalyozas hatalya szempontjabol meghatarozo
alapfogalmak (pl. kdzbeszerzési szerz6dés, kozbeszerzési targyak, ajanlatkérok, elja-
rasfajtak definicioja), a beszerzési igények kozosségi szintli meghirdetését, illetve az
atlathatosagot és esélyegyenldséget biztositd egyéb szabalyok, a kozbeszerzés targya-
nak miiszaki leirasara vonatkozo kovetelmények, az eljarasfajtakra, valamint a gaz-
dasagi szereplok kivalasztasara és az ajanlatok elbiralasara iranyado6 rendelkezések.
Mindezzel azonban a szabalyozasi reformfolyamat még nem fejezodott be.

Az 1996-ban kidolgozott Z6ld Konyv® alapjan sziiletett 2004-es reformcsomag (a két
“y’ iranyelv)’ ugyanakkor nem helyezte 01j alapokra a korabbi kozosségi szabalyozast,
viszont az ujrakodifikalassal igyekezett hozzajarulni a széttdredezett joganyag atlatha-
tosaganak javitasahoz és egyfajta egyszerisitéséhez. A modernizacid keretében pedig
mar ekkor hangsulyt kapott a nagyobb mozgasteret biztosito egyes eljarasfajtak beikta-
tasa (az un. klasszikus ajanlatkérdk szamara), az elektronikus eszk6zok, technikak, el-
jarasok hasznalatanak eldmozditasa, valamint egyes Gn. horizontalis (kérnyezetvédelmi
és szocialis) szempontok érvényesithet6ségének elismerése a kozbeszerzésekben.?

Lényeges hatassal volt az unios kozbeszerzési politikara is az Europai Bizottsag altal
2010-ben kidolgozott Europa 2020 stratégia, ami fontos szerepet szan a kozbeszerzésnek
mint az egyik piaci alapu eszkoznek a kornyezetbarat, energiahatékony megoldasok, az
innovacios ¢és a foglalkoztatasi célkitiizések megvalositasaban. A stratégiai anyag to-
vabba kiemeli, hogy ,,a kdzbeszerzési politikanak biztositania kell a kdzpénzek lehetd
leghatékonyabb felhasznalasat, a kozbeszerzési piacokat pedig az egész Unio szintjén

4 Kiemelésre érdemesek: a Tanacs 90/531/EGK iranyelve (1990. szeptember 17.) a viziigyi, energiaipari,
szallitasi és tavkozlési dgazatokban miikodé vallalkozasok beszerzési eljarasairol; a Tanacs 92/50/
EGK iranyelve (1992. junius 18.) a szolgaltatasnytjtasra iranyuld kozbeszerzési szerzédések
odaitélési eljarasainak 6sszehangolasarol (ide tartoznak az Gn. jogorvoslati iranyelvek is, amelyekrél a
késébbiekben tesziink emlitést).

3 A Tanacs 93/36/EGK iranyelve (1993. junius 14.) az arubeszerzésre iranyul6 kozbeszerzési szerzodések
odaitélési eljarasainak 0sszehangolasarol; a Tanacs 93/37/EGK iranyelve (1993. jinius 14.) az épitési
beruhazasra iranyuld kozbeszerzési szerzédések odaitélési eljarasainak 0sszehangolasardl; a Tanacs
93/38/EGK iranyelve (1993. junius 14.) a viziigyi, energiaipari, szallitasi és tavkozlési agazatokban
miikodo vallalkozasok beszerzési eljarasainak dsszehangolasarol.

® A Bizottsag Zold Konyve: Kozbeszerzés az Eurdpai Unidban, feltarva az el6ttiink allé utat (Exploring
the Way Forward). Briisszel, 1996. november 27. COM(96) 583 végleges.

7 Az Eur6pai Parlament és a Tanacs 2004/17/EK iranyelve (2004. marcius 31.) a viziigyi, energiaipari,

kozlekedési és postai agazatban mikodd ajanlatkérék beszerzési eljarasainak Osszehangoldsardl; az

Eurodpai Parlament és a Tanacs 2004/18/EK iranyelve (2004. marcius 31.) az épitési beruhazasra, az

arubeszerzésre és a szolgaltatasnyujtasra iranyuld kozbeszerzési szerzédések odaitélési eljarasainak

Osszehangolasarol.

NEMETH Anita: Az 0j kozbeszerzési iranyelvek. In: Tatrai Tiinde (szerk.): Kozbeszerzési kézikonyv nem

csak palydazoknak. Budapest, Szaktudas, 2005. 63-72.
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nyitottan kell tartani.”® Ez a megkozelités és egyéb unids dokumentumok, vizsgalatok'™
vezetnek el a legutobbi modernizacios 1épéshez, a 2014-es iranyelvek elfogadasahoz."
Megsziiletett végre az un. beszerzési koncessziokat szabalyozo kiilon iranyelv is.'? A
korabbi iranyelvek feliilvizsgalata tehat leginkabb a kozbeszerzésnek a k6zos gazdasa-
gi ¢és tarsadalmi célok tamogatasara valo jobb felhasznalasa, a kozkiadasok hatékony-
saganak novelése, valamint a kis- és kdzépvallalkozasok (kkv) kozbeszerzésekben valo
részvételének eldsegitése érdekében tortént. Felilvizsgalati szempont volt ismételten
a szabalyozas egyszeriibbé és rugalmasabba tétele, az e-kozbeszerzés megvalositasa,
valamint az Eurépai Unié Birésaganak (EUB) vonatkozo allando itélkezési gyakorlata
egyes aspektusainak beépitése is."

3. Megallapithato, hogy a kdzdsségi-unios kozbeszerzési politikaban a kezdeti és els6d-
leges célok, amelyek valojaban az egységes belsd piaci elvek és miikddés kdzbeszerzési
piacokon valo elérését jelentették, jelentos valtozason mentek keresztiil. Ez az elmozdu-
las — értelmezésiinkben — nem csupan az un. masodlagos, eleinte kiegészito jellegii célok
elismerését mutatta, hanem ez utobbiak kdzéppontba allitasat is. A fenntarthato, stratégi-
ai célokat (kornyezetvédelmi, innovacios vagy szocialis célokat) szolgald kozbeszerzésre
torekvo politika egyben még hangsulyosabban tekint a kkv-k kozbeszerzésekben valod
jobb részvételi lehetdségének eldmozditasara, a kozbeszerzések hatékony megvalosi-
tasara, valamint a korrupci6 elleni fellépés is szempont lett. Vajon mindez azt jelenti,
hogy az elsédleges célok teljesiiltek, vagy épp az ellenkezdje igaz? Ehhez kapcsolodik-e
a célrendszerbeli elmozdulas, a sokszinliség, illetve a kdzbeszerzés unios politika altali
pozicionalasanak megvaltozasa, vagy ebben mas tényez0 is kozrehat?

A kérdés azért is napirendre tlizhetd, mert az elmult években ismét tobb olyan, az
Eurdpai Bizottsag altal tamogatott tanulmany is késziilt, amely az elsddleges célok

A Bizottsag Kozleménye: Eurdpa 2020. Az intelligens, fenntarthat és inkluziv novekedés stratégija.
Briisszel, 2010. marcius 3. COM(2010) 2020 végleges. 29.

Ld. kiilonosen: A Bizottsag Zold Konyve az EU kozbeszerzési politikdjanak modernizalasarol, Egy
hatékonyabb eurdpai beszerzési piac felé. Briisszel, 2011. januar 27. COM(2011) 15 végleges; a Bizottsag
kozleményei az egységes piaci intézkedéscsomagok kapcsan. Briisszel, 2010. oktober 27. COM(2010)
608 végleges, 2011. aprilis 13. COM(2011) 206 végleges SEC(2011) 467 végleges, 2012. oktober 3.
COM(2012) 573 végleges; a Bizottsdg munkadokumentuma: Ertékeld jelentés az EU kozbeszerzési sza-
balyozasanak hatasarol és hatékonysagarol (Evaluation Report Impact and Effectiveness of EU Public
Procurement Legislation). Briisszel, 2011. junius 27. SEC(2011) 853 végleges.

' Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2014/23/EU iranyelve (2014. februar 26.) a koncesszios szerz6désekrol,
az Europai Parlament és a Tanacs 2014/24/EU iranyelve (2014. februar 26.) akozbeszerzésrol és a2004/18/
EK iranyelv hatalyon kiviil helyezésérol; az Europai Parlament és a Tanacs 2014/25/EU iranyelve (2014.
februar 26.) a vizligyi, energiaipari, kozlekedési és postai szolgaltatasi agazatban miikodo ajanlatkérék
beszerzéseirdl és a 2004/17/EK iranyelv hatalyon kiviil helyezésérol.

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2014/23/EU iranyelve (2014. februar 26.) a koncesszios szerzédésekrol.
A kozosségi/unids kozbeszerzési politika- és jogfejlodés részleteirdl 1d. pl. Sue ARROWSMITH: The
Law of Public and Utilities Procurement: Regulation in the EU and UK. 1. kétet. London, Sweet
and Maxwell, 2014, 3. kiad. 1449; Dezs6 Attila (szerk.): Magyardzat az Eurépai Unio kézbeszerzési
jogdhoz. Budapest, Wolters Kluwer, 2015. 1255. Az Eur6pai Unid kozos kereskedelempolitikajahoz
tartozo kozbeszerzési ‘kiilsé dimenzio’ fejlodésével és kérdéseivel itt nem foglalkozunk; azonban Térok
Agota kitér erre a témakorre.
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megvalosulasat vizsgalta, illetve azt, hogy az egységes piacon eltdrdlt tagallami ha-
tarok mennyiben érhetdk tetten az unids kdzbeszerzési piacon. Masként szolva, ez a
kozpiac mennyire széttdredezett a ‘tagallami térkép’ mentén, az unids kdzbeszerzési
jog alapjan harmonizalt nemzeti szabalyozasok szerint lefolytatott kdzbeszerzési elja-
rasokban milyen mértékben és sikerrel vesznek részt mas tagallambéli (tagallamban
letelepedett) gazdasagi szereplok, ajanlattevok. Az eurdpai kozbeszerzésekben ezt a
hatar-hatast (border effect) vizsgalta egy tanulmany, és arra jutott, hogy a helyi ajan-
lattevok tobb mint 900-szor nagyobb valoszinliséggel kapnak szerzédést, mint a ‘kiil-
foldiek’. A tanulmany tovabbi figyelemre méltdé megallapitasa szerint a tagallamokon
beliil is megfigyelhetdk hasonl6 jelenségek bizonyos régiokban, az azokon atnyulé ha-
tast kozbeszerzéseknél."

A Bizottsag is foglalkozott az eurdpai kozbeszerzésekben a hatarokon atnyulod
behatas mérésével a 2017. évi Jelentésében."” Az Osszes tagallam 2009-2015 kozotti
kozbeszerzéseinek a TED adatbazisban'® kozzétett adatait (adott esetben egyéb adatok-
kal egyiitt) elemezték gy, hogy a korabbi jelentéshez'” képest a tendenciak is kovet-
hetdk legyenek. A Jelentés rogzitette, hogy miként értelmezi a hatarokon atnyulé be-
szerzést, azt kdzvetlen és kozvetett modozatra osztva. A metodologia alapjan négyféle
lehetséges esetkort kiillonboztethetiink meg, amelyet az alabbi tablazatban is dsszege-
ziink: a) belfoldi beszerzés: ha a nyertes ajanlattevd az ajanlatkérd (székhelye) szerinti
orszagban letelepedett és belfoldi tulajdonaban van; b) kozvetlen hatarokon atnyulod
beszerzés: ha a nyertes ajanlattevé nem az ajanlatkéro (székhelye) szerinti orszagban
letelepedett és nem belfoldi tulajdonaban van; c) kozvetett hatarokon atnytlo beszerzés:
ha a nyertes ajanlattevd az ajanlatkérd (székhelye) szerinti orszagban letelepedett, de
egy kiilfoldi tarsasag leanycége (leanyvallalata); d) kozvetett belfoldi beszerzés: ha a
nyertes ajanlattevé nem az ajanlatkérd (székhelye) szerinti orszagban letelepedett, de
egy belfoldi tarsasag leanycége.'®

1. tablazat: A belféldi és a hatarokon atnyulo beszerzés kiilonbozo formai
Nyertes / Anyacég Belfoldi tulajdonos Kiilfoldi tulajdonos

Kozvetett hatarokon atnytld beszerzés
(indirect cross-border)

Belfoldi tarsasag | Kozvetlen belfoldi beszerzés

Kozvetlen hatarokon atnytlo beszerzés
(direct cross-border)
Forras: A Bizottsag 2017. évi Jelentése, 24. alapjan

Kulfoldi tarsasag | Kozvetett belfoldi beszerzés

Benedikt HERZ — Xosé-Luis VARELA-IRIMIA: Border Effects in European Public Procurement. (2017)
1-3, http://ec.europa.eu/docsroom/documents/26201

A Bizottsag Zardjelentése: A hatarokon atnytlo behatas mérése a kozbeszerzésekben (Measurement
of impact of cross-border penetration in public procurement, 2017), https:/publications.europa.eu/en/
publication-detail/-/publication/5¢148423-39¢2-11e7-a08e-0laa75ed71al

Tenders Electronic Daily, http://ted.europa.eu

A Bizottsag Zardjelentése: Az EU értékhatarok feletti hatarokon atnyuld beszerzés (Cross-Border
Procurement above EU Thresholds, 2011), https:/publications.europa.eu/en/publication-detail/-/
publication/0e081ac5-8929-458d-b078-a20676009324/language-en

A Bizottsag Zardjelentése: A hatarokon atnyulo behatas mérése a kozbeszerzésekben i. m. 24.
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A Jelentés szamos érdekes adatsorabdl itt csak azt emeljiik ki 6sszegezésképpen,
hogy a hatarokon atnyulé kozbeszerzések (némi névekvd tendencia mellett) tovabbra
is igen alacsony meértékiiek az 6sszes relevans kozbeszerzéshez képest: a kozvetlen
hatarokon atnyuld esetkorben kb. 2% az eljarasszam, kb. 3,5% a beszerzések értéke
aranyaban, mig a kozvetett hatarokon atnyuld kozbeszerzéseknél mindkét adat kb.
20%-o0s, de az altalanos importadatokhoz képest ez a nagysagrend is alacsonynak ér-
tékelhet6.”” Erdemes azt is latni, ezen adatokon beliil hogyan is néz ki az ajanlattevok
mérete szerinti kdzvetlen és kozvetett hatarokon atnyuld kdzbeszerzések helyzete. Az
alabbi tablazatokban a kdzbeszerzések értéke alapjan vizsgalt aranyokat mutatjuk be.
(Ezek nagysagrendileg egyébként azonosak az eljarasszam szerinti adatokkal.) Ezen
adatok alapjan nem meglepd, hogy a kkv-k hatarokon atnyulé kozbeszerzésekben vald
helyzetbe hozasat is prioritasként kezeli az EU.

A beszerzések értéke alapjan 1 dbra: A kézvetlen

hatarokon dtnyulo
beszerzések meg-
oszlasa az ajanlat-
tevok mérete szerint

Forras: A Bizottsag

_ ) 2017. évi Jelentése,
= Nagy:75,5% = Kozepes:8,9% Kis:10,2% Miko:5,4%

74. (sajat szerk. és

ford.)
A beszerzések értéke alapjan 2. dbra: A kizvetett
hatarokon dtnyulo
71‘ beszerzések meg-
oszlasa az ajanlat-

tevok merete szerint

Forrdas: A Bizottsag
2017. évi Jelentése,
= Nagy:97,2% = Kozepes:1,2% = Kis:1,0% Mikro:0,5% |  74. (sajdt szerk. és
ford.)

1 Uo. xiv.
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A nagyvallalkozasok kozvetett hatarokon atnyuld kozbeszerzésekben vald elsop-
16, 97,2%-0s aranya (az eljarasszamot tekintve ez az arany 97,7%) azt mutatja, hogy
ezek a gazdasagi szerepldk telepednek le jellemzden egy masik tagallamban leanycég
atjan, esetleg épp az alabbi tablazatban Osszesitett, a hatarokon atnyuld kozbeszer-
zéseknél azonositott akadalyok lekiizdése érdekében is. Példaul a Jelentés szerint a
mikrovallalkozasok csaknem fele (46%-a) jelentette, hogy szamukra kihivas volt a ha-
tarokon atnyulo kozbeszerzésekre vonatkozo informacios forrasok azonositasa.?

3. abra: Akadalyok a hatarokon atnyulo kozbeszerzéseknél a gazdasagi szereplok szerint

Milyen mértékben képeznek akadalyt az alabbi tényez6k?
Erds verseny a belfoldi ajanlattevékkel  [INEGG_G_ I
Eszlelt elényben részesités a helyi ajanlattevok javara [N ]
Ismeretlen jogi kornyezet vagy formélis kovetelmények  [NNEREREGRGGN I
A foldrajzi tdvolsig miatt felmeriilé tobbletkoltségek  [INNEGEGEGEN ]
Nyelvi akadalyok [N |
Tapasztalathidny a kiilfoldi iizleti tevékenység terén [ NRNRREEN ]
Eltérd miiszaki leirasok a hazai tapasztalatokhoz képest [N ]
Koltséghatranyt eredményezé add vagy TB kiilonbségek [N |
Devizaarfolyam-ingadozdsok miatti kockdzatok [N ]
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
mNem relevans  ® Kis mértékben Kozepesen W Magas relevancia

Forras: A Bizottsag 2017. évi Jelentése, 90. (sajat szerk. és ford.)

Osszefoglaloan megallapithatjuk, hogy a mis tagallamban miikodé vallalkozasok to-
vabbra is csak nagyon kis mértékben vesznek részt a kozbeszerzési eljarasokban. A fel-
tart akadalyok koziil a fenti felsorolasban elol levo legjelentdsebbek (belfoldiekkel valo
verseny, a javukra tapasztalt elénydk, a jogi eltérések) épp azok a tényezok, amik kap-
csan a kozosségi kdzbeszerzési politika megfogalmazta a kezdeti célokat. A kozvetett
hatarokon atnyuld kozbeszerzésekben mutatkozé kedvezobb statisztikai adatok is azt
jelzik, hogy az ajanlatkér6 székhelye szerinti orszagban vald letelepedés révén csokkent-
het6k a nevezett korlatok. Nem mondhatjuk tehat, hogy az uniés kozbeszerzési politika
¢s jogalkotas elsddleges céljai teljesiiltek, de a célokban jelentkezd valtozasnak — meg-
latasunk szerint — ezen egyik ereddje mellett legalabb annyira fontos annak a pénziigyi
¢és gazdasagi valsagnak a hatasa, ami a sziikos eréforrasokbol is adodoan felerésitette a
fenntarthat6 és hatékony kozbeszerés politikai célkitizését. A nyitott és jol szabalyozott
uniods kozbeszerzési piac megvaldsitasa érdekében van mit tenni a jévében is.

2 Uo. xiii.
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4. Az unios kozbeszerzési politika és jogalkotas célrendszerében megmutatkozo,
fentebb jelzett elmozdulds mellett érdemes azt is kiemelni, hogy jelentos valtozasok
torténtek a kdzosségi-unids kdzbeszerzési szabalyozas hatdlya, terjedelme és mélysége
tekintetében is az elmult csaknem 50 évben. Az iranyelvek kezdeti, Uin. klasszikus
ajanlatkérokre vonatkozo személyi hatalyat és a ‘tipikus’, ‘egyszerti’ beszerzési tar-
gyakra (aru, épitési beruhazas, bizonyos szolgaltatasok beszerzésére) vonatkozo targyi
hatalyat fokozatosan terjesztették ki. Az alanyi korbe bekeriiltek az egyes agazatokban
nem valodi versenyfeltételek mellett miikodé un. kozszolgaltatok,?' a targyi oldalon
pedig nem egykdnnyen, de végiil megtortént a szolgaltatasok kiterjedtebb korének le-
fedése,? tovabba az épitési és szolgaltatasi (in. beszerzési) koncessziok kiilon iranyelvi
szabalyozasa is.

A kozosségi kozbeszerzési szabalyozas normativ térnyerése mellett jelentds szere-
pet toltott be az EUB is ebben a folyamatban, kiilondsen azaltal, hogy a kdzbeszerzési
iranyelvek hataly-alapfogalmainak értelmezése soran az iranyelvek céljabol levezetett
funkcionalis, tag értelmezést kovetett,”* valamint egyes kulcsfogalmaknak 6nallo, sui
generis unios értelmet tulajdonitott.”> Ez a megkozelités biztositotta, hogy a kozosségi-
unids célok altal vezérelt iranyelvi normakat kelléen kiterjedten és egységesen iiltessék
at a tagallamok szabalyozasaba.

Az iranyelvi szabalyozas terjedelmét és mélységét tekintve hasonld boviilési folya-
matot tapasztalunk. Kezdetben, mint fentebb irtuk, a belsé piaci célokhoz szorosan
szabott in. minimum ¢és fragmentalt szabalyozas volt jellemz6, ami az iranyelvek ha-
taly-meghatarozasa mellett csak egyes, garancialis eljarasi elemeket rendezett. A mai
szabalyozas jellemzdje, hogy egyrészt az iranyelvek szerinti harmonizaci6 tilmutat a
szorosan vett egyes eljarasi kérdéseken, és tobbnyire a verseny tisztasagat, az esély-
egyenléséget ¢s az atlathatosagot szolgalva normait kiterjeszti a kozbeszerzési elja-
rasok elokészitd szakaszara, illetve a szerzédéskotés utani szakaszra is (teljesités és
szerzOdésmodositas).?® Itt kell megemliteni a kozbeszerzési eljarasok egyes kérdései
Osszehangolasara iranyulo iranyelvek mellett kifejlodott un. jogorvoslati iranyelveket
is, amelyek — anélkiil, hogy meghataroznak a nemzeti jogorvoslas intézményrendszerét

S

Ld. el6szor a 90/531/EGK iranyelvet és az azt felvaltd késobbi szabalyozast; hatalyos: 2014/25/EU
iranyelv.

22 Ld. az els6 un. szolgaltatasi iranyelvet, a 92/50/EGK iranyelvet. A szolgaltatasok terén a modellvaltas a
2014-es iranyelvek révén valosult meg.

3 Ld. a2014/23/EU iranyelvet a koncesszios szerzédésekrol.

2 Ld. az alanyi hataly (ajanlatkéré fogalma) témakorében pl. C-360/96. sz. BFI Holding (Gemeente
Arnhem) tgy [ECLL:EU:C:1998:525] 62. pont; C-237/99. sz. Bizottsag kontra Franciaorszdag
igy [ECLI:EEU:C:2001:70] 41-43. pont; C-214/00. sz. Bizottsag kontra Spanyolorszag gy
[ECLI:EU:C:2003:276] 53. pont; C-373/00. sz. Adolf Truley iigy [ECLI:EU:C:2003:110] 43. és 45.
pont; C-84/03. sz. Bizottsag kontra Spanyolorszag tigy [ECLLI:EU:C:2005:14] 27. pont. A targyi hataly
(kozbeszerzési szerz0dés, beszerzési targyak, kiilondsen az épitési beruhazas) korében is meghatarozo
a funkcionalis értelmezés.

2 Ld. az alanyi hataly témakorében pl. C-373/00. sz. Adolf Truley tigy [ECLL:EU:C:2003:110] 43. és 45.

pont; C-84/03. sz. Bizottsag kontra Spanyolorszag tigy [ECLI:EU:C:2005:14] 27. pont.

Ld. pl. a2014/24/EU iranyelv 0j szabalyait az 6sszeférhetetlenség, az elékészités, a szerzodés teljesitése,

valamint modositasa és felmondasa tekintetében (24., 40., 46., 70-73. cikk).

26
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¢s eljarasi részleteit — azt célozzak, hogy elsddlegesen a tagallami szinten biztositando
jogorvoslati eljaras hatékonyan és gyorsan miikddjon, és lehetéleg mar a szerz6désko-
tés elotti fazisban.”” Masfeldl a versenyeztetés bizonyos eljarasi kérdéseiben az unids
szintli normaanyag is oly mdédon fejlddott, hogy egyre részlezetdbb szabalyozast ered-
ményezett (pl. a kivalasztas és a biralat szabalyai).?®

A 70-es évek iranyelveinek 30 koriili cikk-szamatol eljutunk a most hatalyos 2014-
es kozbeszerzési iranyelvek egyenként mintegy 100 cikket tartalmazo, modosult cél-
rendszerii szabalyozasaig ugy, hogy kozben az uniods szintll jogalkotas jogalapja val-
tozatlan maradt. A kozbeszerzések teriiletén a k6zosségi-unids jogalkotasi aktivizmus
vitathatatlan. Erdekes ezt annak tiikrében is értékelni, hogy — mint fentebb mutattuk —
az elsddleges jogalkotasi célok a gyakorlatban nem igazan teljesiiltek. Mindekdzben
visszatéro elvaras mind az uniés, mind a tagallami szabalyozassal szemben, hogy egy-
szerlisodjon, csdkkentse az adminisztrativ terheket és tdmogassa a hatékony kozbe-
szerzés megvalositasat.

5. A hosszt unios kozbeszerzési jogharmonizalasi folyamatban lathatod jelentésebb
valtozasok, fordulatok kozil kettét emelnénk ki. Az egyik példa, az dtlathatosag
kovetelménye azt mutatja, hogy egy meghatarozo elv értelmezése, illetve ujraértel-
mezése hogyan hat ki a nemzeti €s az unios szabalyozas viszonyara, miként terjeszti
ki (elterjedt nézet) a tevéleges kdzbeszerzési elvarasok egy részét elsésorban az unios
értékhatarokat el nem ¢ér6 kisebb értékii kozbeszerzési tigyletekre is. A C-324/98. sz.
Telaustria-iigy jelent0s hatassal volt az unios kozbeszerzési elvarasok és az atlatha-
tosag fogalma értelmezésére, kimondvan egy, az iranyelvek hatalya ala nem tartozo
iigyben, hogy az alapszerz6désbdl eredd diszkriminacio tilalmanak elve magaban fog-
lalja a transzparencia kovetelményét, ezaltal az ilyen beszerzések megfeleld meghir-
detését. Kovetkezésképpen nem csupan az unids értékhatarokat eléré vagy meghalado
értékd, iranyelvi szabalyozassal érintett kozbeszerzések esetén kell az ajanlattevonek
elére meghirdetni a beszerzési igényt, hanem az iranyelvek hatalya ala nem vont, pl. az
unios értékhatarok alatti, viszonylag kisebb értékii, de hatarokon atnyuld kozbeszer-
z¢si ugyleteknél is, figyelemmel arra, hogy az elsédleges unios jogforrasokbol eredd
kotelezettségek a masodlagos iranyelvi szabalyozassal nem érintett teriileteken szintén
érvényesitendok — legalabb is az EUB ¢és a Bizottsag szerint.

Az e targykorben jelentkezd birosagi itélkezési gyakorlat alapjan 2006-ban a Bizott-
sag értelmezd kozleményt adott ki,? amelyben — a megfelel tagallami és jogalkalma-
701 hozzaallast segitendd — dsszegezte az alapszerz6désbol eredden az iranyelvek altal
nem vagy csak részben szabalyozott kdzbeszerzésekkel szembeni elvarasokat. Német-
orszag — tobb tagallam tamogato beavatkozasaval — a T-258/06. ligyben e kozlemény

2 Ld. a kovetkez6 iranyelveket: a Tanacs 89/665/EGK iranyelve; a Tanacs 92/13/EGK iranyelve; az ezeket
modositd, az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2007/66/EK iranyelve.

2 Ld. pl. a 2014/24/EU iranyelv vonatkoz6 56—64. cikkét.

A Bizottsag értelmez6 kozleménye a kozbeszerzési szerzodésekrol szolo iranyelvek altal nem vagy csak

részben szabalyozott kozbeszerzési eljarasokra alkalmazandoé kozdsségi jogrol, 2006/C 179/02.
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megsemmisitését kérte,*® 1ényegében arra hivatkozva, hogy az abban foglaltak tdlmu-
tatnak a fennallo kozosségi jogbol eredd kotelezettségeken, 1j szabalyokat tartalmaz,
ezaltal kotelezd joghatasokat valt ki, amire a Bizottsag nem rendelkezik hataskorrel. A
Torvényszeék a keresetet elfogadhatatlanként elutasitotta, allaspontja szerint ugyanis a
kdzlemény nem tartalmazott ilyen uj kotelezettségeket.

Tekintettel az elsédleges jogbol szarmazd koévetelmények értelmezése koriili bi-
zonytalansagokra, tovabba arra a koriilményre, hogy a jogalkalmazoktol még mindig
tavolabb all az alapszerzddésekbdl eredd kotelezettség, mint az iranyelvi szabalyokat
tételesen atiiltetd nemzeti szabalyozas, a tagallamok jo része az unids értékhatarok
alatti értéki kozbeszerzéseket vagy azok egy részét igyekezett megfelelden rendezni,
figyelembe véve adott esetben a hivatkozott kdzleményben dsszegezett elvarasokat is.

6. A masik példa, az un. in-house kivétel, ellenkez0 iranyu, és egytttal azt is mutatja,
hogy egy nagyon is fontos és ‘hétkdznapi’ konfliktusban hogyan juthat az EUB olyan
megoldasra, amely eurdpai integracios Iéptékkel gondolkodva, észszerli kompromisz-
szumot jelent. E jogvita hatterében valdjaban a kozbeszerzési versenyeztetési rezsim,
az ettdl vart elényok iitkoznek a kozfeladat-ellatasi szabadsag, illetve az intézményi-
eljarasi autondémia érvényesiilésével. Masként megfogalmazva, az a konkrét kérdés,
hogy példaul egy helyi dnkormanyzatnak a kozérdekl feladatai teljesitésével dssze-
fiiggésben létrehozott jogi entitasat mennyiben kell megversenyeztetni, illetve lehet-e
vele kozvetleniil szerzédést kotni, kiemelve e jogviszonyt a kdzbeszerzési szabalyok
hatalya alol.

Az EUB a mérfoldkének szamitdo C-107/98. sz. Teckal-ligyben a szerzédés fogal-
manak sajatos értelmezésével jutott arra, hogy amennyiben egyfeldl a jogesetben a he-
lyi dnkormanyzat a részvételével miikddé konzorciumi jogalany felett olyan ellendr-
z¢si-iranyitasi jogokat gyakorol, mint sajat szervezeti egységei felett (kontrollkérdés),
masfeldl a jogalany a tevékenységének donté hanyadat az dnkormanyzat részére végzi
(versenyszempontok), akkor 1ényegében csak formalisan kiiloniil el egymastol a két jog-
alany, igy a kozottiik létrejové megallapodas nem mindsiil kozbeszerzési szerzodésnek.
(Ezt nevezziik kiterjesztett in-house-nak, tehat még ‘hazon beliil’ nyujtott szolgaltata-
soknak.) Ellenkez6 esetben a kdzbeszerzési iranyelvek hatalya kiterjed a jogligyletre.

Ezeket az egyiittes, un. Teckal-kritériumokat (strukturalis és gazdasagi kritérium) a
Birosag a késobbiekben szamos jogesetben értelmezte és tagitotta. Hasonlo jelentdségii a
C-480/06. sz. Bizottsag kontra Németorszag ligy (in. Hamburg-iigy) is, amiben a kozjogi
jogalanyok kozotti, ‘tisztan’ szerzédéses (n. horizontalis) egyiittmiikodés alapjan vizs-
galta a Birosag a Teckal-teszt szerinti feltételeket, és egyben ujfajta kivételt teremtett. A
kozbeszerzési iranyelvek alkalmazasanak melldzését elismerd esetjog végiil kodifikaltan
beépiilt a 2014-es iranyelvekbe, azonban az immar kivételként kezelt esetkoroket tovabb
bovitették az un. forditott in-house, valamint az in-house cégek kozotti tigyletekkel.*!
Mindez ugy is 0sszegezhetd, hogy a kezdeti kompromisszuos megoldasbol kiindulo jog-
fejlodés végiil elég nagy lyukat vagott az eurdpai kdzbeszerzesi jog szovetén.

30 T-258/06. sz. Németorszag kontra Bizottsag tigy [ECLI:EU:T:2010:214].
31 Ld. pl. a2014/24/EU iranyelv vonatkoz6 12. cikkét.
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7. A legutobbi, 2014-es kdzbeszerzési reform ¢€s 11j iranyelvesomag, illetve annak egy-
fajta megvitatasa érthetd modon napirendre keriilt a FIDE 2014. évi, Koppenhagaban
tartott Kongresszusan is. A kdzbeszerzési szekcioiiléseket dsszegezve megallapithat-
juk, hogy az 4j iranyelvekben a modernizacios torekvések révén eldrelépés tortént, de
az egyszerUsités kevéssé érvényesiilt. Az 11j iranyelvek és azok értelmezése kapcesan
tobb volt a kérdés, mint a valasz, nem vitatva, hogy az EUB-ra valtozatlanul jelentds
szerep harul. A kozbeszerzések stratégiai alkalmazasa terén egyontetlien az az igény
fogalmazodott meg, hogy a gyakorlat szamara mindenképpen sziikség lenne tovabbi
modszertani anyagokra, segédletekre, a legjobb gyakorlatok elterjesztésére mind
nemzeti, mind uniods szinten. A kozbeszerzési jog szekcidjaban altalanos jelentéstevo-
ként felkért Roberto Caranta professzor akként 6sszegezte gondolatait a Kongresszus
kiadvanykotetében, hogy a pozitiv fejlemények ellenére még hosszu Ut vezet a kdzszer-
z0dések teljesebb ¢s koherensebb unids jogahoz, illetve ahhoz a helyzethez, amelyben
az allam, illetve mas kdzjogi alanyok kozpénzkoltése vagy szelektiv alapon valo elény,
illetve privilégium nytjtasa soran minden esetben alkalmazando kellene, hogy legyen
az unios ‘kozbeszerzési’ jognak megfeleld szabalyozas.* Ezzel a meglatassal és az igé-
nyelt megoldassal magunk is egyetértiink annak ellenére, hogy a tagallamok oldalan
jelenleg kevéssé ezen Ut végigjarasa van napirenden.™

A 2014-es 1j iranyelvek rendelkezéseinek tobbségét a tagallamoknak két év alatt,
2016. aprilis kozepéig kellett atiiltetniiik a hazai jogrendjiikbe. Meglepden sok tagor-
szag nem tett eleget ennek a kdvetelmények, igy az Europai Bizottsag kezdetben 21
tagorszagot szolitott fel (tobbek kozott Ausztriat €s a skandinav orszagokat), majd vé-
giil 15 tagallamnak kiildott indokolassal ellatott véleményt 2016 decemberében.’* E
jogharmonizacios feladat teljesitése tehat még mindig napirenden van, ugyszintén az
e-kozbeszerzés teljes korti megvalositasa 2018-ban.

A jelen nehézségei mellett ugyanakkor kiemelhetdk pozitiv fejlemények is. J6 irany-
nak tartjuk, hogy a Bizottsag egyre inkabb érdemi, objektiv elemzésekkel is igyekszik
feltarni az unios kozbeszerzési piacot. Az Un. kdzbeszerzési eredménytabla a 2016-
os év statisztikai adatai alapjan vizsgalta az Osszes tagallam kozbeszerzési gyakorla-
tat.® A metodologia Iényege, hogy 9 indikator szerint, azokat megfeleléen sulyozva
adnak atfogo képet a tagallamok kdzbeszerzéseirdl, végsd soron a harom {6 kategoria

2 Ld. a kiadvanyt: Ulla NEERGAARD — Catherine JACQUESON — Grith SKOVGAARD QLYKKE (szerk.):
Public Procurement Law: Limitations, Opportunities and Paradoxes. The XXVI FIDE Congress in
Copenhagen, 2014, Congress Publications, vol. 3., Koppenhaga, DJOF, 2014. 811. Roberto CARANTA:
General Report. In: Congress Publications, vol. 3., 175. A magyar nemzeti jelentést a FIDE Magyar
Tagozat Egyesiilet felkérésére, annak tagjaként készitettem, Anita NEMETH: National Report (Hungary).
In: Congress Publications, vol. 3., 473-521.

3 NEMETH Anita: Tajékoztatd a XXVI. FIDE Kongresszus (Koppenhaga, 2014) kozbeszerzési jogi

szekciojarol és kiadvanyarol. Kozbeszerzési Szemle, 2014/6., 3—4.

http://ec.europa.eu/growth/content/public-procurement-commission-requests-15-eu-countries-

transpose-new-eu-rules-public-0_en

3 A Bizottsag Egységes piaci eredménytablaja a 2016. évi kozbeszerzésekrdl (Single Market Scoreboard
Public  Procurement, 2017), http://ec.europa.eu/internal market/scoreboard/_docs/2017/public-
procurement/2017-scoreboard-public-procurement _en.pdf
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(kielégito, kozepes, elégtelen) egyikébe sorolva az orszagokat. Az indikatorok kozott
olyan vizsgalati tényezok szerepelnek, mint példaul az egy ajanlattevds eljarasok gya-
korisaga, a hirdetmény nélkiili targyalasos eljarasok alkalmazasa, a kdzbeszerzések
meghirdetési aranya, a kooperativ beszerzések alkalmazasa, az értékelési szempontok
(legalacsonyabb ar alkalmazasa) vagy az elbiralas gyorsasaga. Az e kategoriak alapjan
szinezett europai térkép ismerds latvanyt nyujt. A teljes kozbeszerzési piac és folyama-
tai mélyebb megismeréséhez tovabbi kutatasokra lenne sziikség.

8. A megkeriilhetetlen Brexit-ligy kozbeszerzési aspektusait egy viszonylag friss ta-
nulmanyra hivatkozva tudjuk felvillantani, amelynek szerzdje Sue Arrowsmith pro-
fesszor, az EU ¢s az Egyesiilt Kiralysag kozbeszerzési joganak egyik legtekintélyesebb
szakért6je.’® A tanulmany négy lehetséges megkozelitést és azok kovetkezményeit
mutatja be: az EGT (EEA) modellt, a GPA modellt, valamint az el6z0 kettdé kozott
elhelyezkedd ‘EGT-minusz’ modellt és a ‘GPA-plusz’ modellt. Azokkal a kozbeszer-
zés-specifikus kérdésekkel is foglalkozik, amelyek a kilépési szerz6désben vagy egy
késoébbi kereskedelmi megallapodasban rendezenddk.

Szintén a jovobe tekint a Bizottsag 2017. évi Fehér Konyve (Un. Juncker-féle Fehér
Konyv),*” ami Eurdpa jovoje szempontjabol 6t lehetséges utat vazol fel 2025-ig tekint-
ve. Az unios kdzbeszerzési politika és jogalkotas szemszdgébdl mind az 6t forgato-
konyv (Megy minden tovabb; Csakis az egységes piac; Aki tobbet akar, tobbet tesz;
Kevesebbet hatékonyabban; Sokkal tobbet egyiitt) értelmezhetd. Ha végigtekintiink az
elmult 60 éven és a bemutatott jelenlegi ellentmondasos helyzeten, a ‘kevesebb’ és a
‘tobb’ forgatokonyvének is lehetne realitasa a kozbeszerzési integracidban, azonban a
visszalépés kevéssé jatszott szerepet az eddigi folyamatokban, ugyanakkor a tagallami
protekcionista attitlid felerdsddni latszik. Végezetiil a Delors-féle 1985-6s konkluziot
érdemes felidézniink (€s dsszevetniink a 2017-es Fehér Konyvvel), hiszen jol példazza,
hogy az integracios nehézségek ellenére a Kozosség egyfajta motorjat is jelentd Bizott-
sag akkor mennyire eltdkélt volt, és milyen jovoképet kovetett: ,,Eurdpa keresztiton
all. Mi vagy elére megyiink — hatarozottsaggal ¢s elszantsaggal —, vagy visszaesiink a
kozépszeriiségbe.”

A két Fehér Konyv kozott eltelt idészak nagy hordereji és immar ellentétes iranyt
valtozasait tekintve a magunk részérdl valtozatlanul hisziink abban, hogy a verseny,
az esélyegyenldség és az egyenlé banasmod, a transzparencia elve olyan értékek — és
nem csupan a kozbeszerzések vilagaban —, amelyek fenntartaért és kiteljesitéséért
mind az eurdpai, mind a hazai szintéren tovabbra is érdemes kozdsen gondolkodnunk
¢és tenniink.
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