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1. Bevezetés

1.1. A kozbeszerzés és az unios tamogatasok fogalma, céljai, jelentésége

Kozbeszerzés alatt az egyes kozszféraba tartozo szervezetek aruk beszerzésére, szolgaltatasok
megrendelésére ¢és épitési beruhdzasok megvalositdsara irdnyuld eljarasat értjik. A
kozbeszerzésre kotelezett — ajanlatkéroként meghatarozott — intézmények nem végezhetik el
ugy a nagy értéket képviseld beszerzéseiket, mint barmely mas személy, hanem erre csak
jogszabalyban meghatarozott specialis eljaras Gtjan van lehetdségiik.! Sziiken értelmezve, a
kozbeszerzési eljaras a beszerzésre iranyul6 felhivas feladasatol (kivételes esetben a gazdasagi
szereplok részére torténd kozvetlen megkiildésétol) az eljards eredményeképp 1étrejott
szerz0dés megkotéséig tart. Tagabb értelemben véve a kdzbeszerzés folyamatahoz sorolhatjuk
az eljarasok tervezésének, eldkészitésének folyamatat, valamint a szerz6dés megkdtését
kovetden annak teljesitését, esetleges moddositasat, illetve a szerzddés ellenértékének
kifizetését. A kozbeszerzések szamos személy és szervezet érdekeihez kapcsolddnak, hatdssal
vannak kiilondsen a kozbeszerzéseket finanszirozokra (pl. adofizetokre), az allampolgéarokra
vagy fogyasztokra, akik a kozbeszerzés utjdn beszerzett aruk vagy szolgaltatasok
haszonélvezdi, az arukat vagy szolgaltatasokat nyujtd vallalkozasokra, valamint a gazdasag
egészére, hiszen a hatékony beszerzések folyamata a gazdasagi tevékenységekre is kedvezd

hatast gyakorolhat.?

A kozbeszerzési eljarasok kotelez6 eldirasanak elsédleges célja a kozpénzek felhaszndlasanak,
illetve a kozszféra szervezetek miikésének hatékony modon térténd biztositdsa. Ehhez a
beszerzések transzparens megvaldsitasaira van sziikség, ahol a gazdasagi szereplok
esélyegyenlOsége biztositott. Ezek teljesiilése esetén biztositott lesz a verseny a meghirdetett
szerzOdésért, ami kedvezObb 4rakat, alacsonyabb koltségeket, illetve jobb ar-érték aranyu
beszerzéseket eredményez. A transzparencia €s a jobb piaci informaciok a kozbeszerzési piacok
hatékonyabb miikodéséhez vezetnek azaltal, hogy igy a verseny feltételei nem sériilnek és a
szerz6dések azon gazdasagi szereplok részére keriilnek odaitélésre, amelyek az ajanlatkérék

részére a legjobb feltételeket képesek biztositani.’> Az atlithatdsagon és a megkiilonboztetés-

' Ld. SOOS Gabor: A kozbeszerzésekre vonatkozé eurdpai uniods szabélyozas alapjai. Eurdpai Tiikor. 2014.2.
Tematikus szam.

2 ARROWSMITH, Sue: The Law of Public and Utilities Procurement. Regulation in the EU and the UK. Volume
1. London: Sweet and Maxwell (2014), p.2.

3 BOVIS, Christopher: The regulation of public procurement as a key element of European economic law. In.
European Law Journal 4.2 (1998): 220-242, p.228.



mentességen alapuld kozbeszerzési szabalyozas®, valamint az e szabalyoknak megfeleléen
lefolytatott kozbeszerzések a kozpénzekkel vald visszaélések és a korrupcids cselekmények
megel6zésének is fontos eszkozei. Tovabba, eurdpai unids szinten kiemelt célként jelenik meg
a kozszféra beszerzéseinek mas tagallamokban letelepedett vallalkozédsai el6tt torténd
megnyitasa, ezzel is biztositva a verseny tovabbi fokozasanak lehetdségét, és nem utolsdsorban
az unids belsd piaci szabalyok kozbeszerzésekben torténd érvényesitését.’ Ezzel szemben az

unio6s tagallamokban a verseny biztositasanak hidnya jelentés tobbletkoltségekkel jarhat.®

Magyarorszagon jogi értelemben véve a kozbeszerzés a kozjog €s maganjog hataran
elhelyezkedo jogteriilet, amelyre egy specidlis jogi rezsim vonatkozik, amely a fent emlitett
célokat hivatott garantalni. A kozbeszerzésekre hattér jogszabalyként a polgari jog szabdlyai is
iranyadok. A kozbeszerzési szabalyrendszerre gyakran ,,kdzbeszerzési jogként” hivatkozunk,
azonban arrdl megoszlanak a vélemények, hogy erre a jogteriiletre 6nalld jogagként lehet-e
tekinteni. Egyes szerzok szerint a kdozbeszerzések joga a kozigazgatasi jog, a polgari jog és a
versenyjog hatarteriiletén helyezkedik el,” mig masok a pénziigyi jog részének® tekintik.
Allaspontom szerint a kozbeszerzési jog — tekintve annak uniés és hazai fejlédését, illetve
Osszetett, sok esetben egyedi szabalyozasi megoldésait — egyre inkabb 6nallo jogteriiletnek

tekintheto.

A kozbeszerzési eljardas kimenete a kozbeszerzési szerzédés, amely Gyulai-Schmidt
megfogalmazasaval ¢lve alapvetden maganjogi alapokon nyugvo sajatos szerzddési forma,
amely ,, specialitasat foként a szerzodéskotést megelozo, kozjogi elemekkel megmerevitett
versenyeztetési eljardasbol nyeri”, a szerzédésekre és azok modositadsara vonatkozd egyéb
szabalyok azonban tovabbi kdzjogi korlatokat jelentenek.” A kdzbeszerzési szerzédés jogi
besorolasa nem egyszerti feladat azért sem, mivel a kozbeszerzési eljards eredményeképp
kiilonboz6 tipusu polgari jogi szerzédések keriilhetnek megkotésre (adasvételi, vallalkozasi

stb). Papp Tekla megfogalmazasa szerint a kozbeszerzési szerzddés egy ,,vegyes jogagi

4 TRYBUS, Martin: Improving the efficiency of public procurement systems in the context of the European Union
enlargement process. In. Public Contract Law Journal (2006): 409-425, p. 409.

5 Az Bur6pai Unio Miikodésérdl szol6 Szerzédés (EUMSZ) 26. cikk (2) bekezdése alapjan ,,a belsd piac egy olyan,
belsé hatarok nélkiili térség, amelyben a Szerzodések rendelkezéseivel dsszhangban biztositott az druk, a
személyek, a szolgaltatasok és a toke szabad mozgadsa”.

¢ MARTIN, Stephen, Keith HARTLEY, Andrew COX: Public procurement directives in the European Union: a
study of local authority purchasing. In. Public Administration 77.2 (1999): 387-406. p. 388

TGLAVANITS, Judit: Modernitds és kozbeszerzés. In. Jog allam politika: jog- és politikatudomanyi folyoirat 12:
kiilénszam (2020): 43-50, p. 43-44

8 PFEFFER, Zsolt: Jogdgi, jogalkotdsi és jogforrdsi kérdések a kozbeszerzési jogban. In. Kodifikacié 4:1 (2015):
63-80, p. 65

® GYULAI-SCHMIDT, Andrea: Kézés magdnjogi elemek a megujult tarsasdgi jogban és a kézbeszerzésben. In.
Vol. 13. Pazmany Law Working Papers, 2014, p. 17.



megallapodasnak tekintheto, amely dualis jogagi kotodeést, szignifikansan magadnjogi

kontraktus”."’

A kozbeszerzési eljarasok szabdlyos kivitelezése az eurdpai unids forrasok felhasznéalasanak
kiemelkedden hangstlyos aspektusat képezi. Az unids intézmények szemében a kdzbeszerzés
az europai adofizetOk pénzének megfeleld ¢és hatékony elkoltését szolgdlod eszkdz. Az unids
forrasfelhasznalds soran a hatékony és eredményes pénzgazdalkodas elve (sound financial
management) az egyik legfobb alapelv, amelyre az intézmények kiemelt figyelmet forditanak.
Ez magéban foglalja az Unid koltségvetésének a gazdasdgossadg, a hatékonysag és az
eredményesség elvével Osszhangban vald végrehajtasat!!, amely az ajanlatkérd szervek
beszerzései utjan végrehajtott projektek esetén, tobbek kozott megfeleld kozbeszerzési
eljarasok utjan biztosithatd. A hatékony és felelds gazdalkodas elve a hazai szabalyozasnak is

részét képezi.'?

A kozbeszerzési eljarasok jelentdsége unids és hazai szinten is kiemelkedd. Unios becslések
szerint az [Europai Strukturdlis ¢és Beruhdzasi alapok hozzavetdlegesen 48%-at

kozbeszerzéseken keresztiil koltik el.'?

Ez igen jelentds mértékli unids koltségvetési forras
kozbeszerzés utjan torténd felhasznalasat jelenti, tekintettel arra, hogy a Kohézids Politika
keretében az eurdpai unios tagallamok 351,8 milliard eur6 forrasra jogosultak a 2014-2020-as

programozasi idészakban, mig ez az dsszeg a 2021-2027-es idészakban 392 milliard euro.'*

Hazai vonatkozasban, a kozbeszerzések volumenét tekintve elmondhatd, hogy a
kozbeszerzések darabszama évente 7-10 000 darab koril alakul, és értékiik az utobbi években
emelkedd tendenciat mutat, amely a 2022. évben meghaladta a 4500 milliard forintot. A
kozbeszerzések volumene a gazdasag egésze szempontjabdl is jelentds, 2022-ben a bruttd hazai

termék (GDP) 6,9%-4t tette ki.'>

0 PAPP, Tekla: A kozbeszerzési szerzédés tipizaldsa. In. Kozbeszerzési Ertesité Plusz 2:4 (2020): 47-58, p. 58.

' Az Burépai Parlament és a Tanacs (EU, Euratom) 2018/1046 Rendelete (2018. julius 18.) az Unié altalanos
koltségvetésére alkalmazando pénziigyi szabalyokrol, az 1296/2013/EU, az 1301/2013/EU, az 1303/2013/EU, az
1304/2013/EU, az 1309/2013/EU, az 1316/2013/EU, a 223/2014/EU és a 283/2014/EU rendelet és az
541/2014/EU hatarozat modositasardl, valamint a 966/2012/EU, Euratom rendelet hatalyon kiviil helyezésérdl
(,,Koltségvetési Rendelet”), 2. cikk 59. pont

122015. évi CXLIIL. térvény a kozbeszerzésekrdl (a tovabbiakban: Kbt.) 2. § (4) bekezdés; JUHASZ, Agnes: 4
kozbeszerzési szerzodések teljesitésének szabalyai. In. JURA 1 (2016): 214-222, p. 220; PFEFFER, Zsolt: 4
hatékony és felelds kozpénzfelhasznalas egyes jogi kérdései a kozbeszerzési jogban. In. Kozbeszerzési Jog 1:5
(2019): 2-13, p. 2.

13 Utmutaté kozbeszerzési szakemberek szamara az eurdpai strukturalis és beruhazasi alapok éltal finanszirozott
projektek kdzbeszerzési eljarasai soran elkdvetett leggyakoribb hibak elkeriilésé¢hez. Europai Uni6 2015. 7. o.

14 Forras: Eurodpai Bizottsag Regionalis és Varospolitikai Foigazgatosag
(https://ec.ecuropa.cu/regional policy/en/funding/available-budget/, megnyitva: 2023.09.14.)

15 Forréas: A Kozbeszerzési Hatosag 2022. évi beszamoldja
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1. abra: kozbeszerzések darabszama és értéke 2012 és 2022 kozott

AZ EREDMENYES KOZBESZERZESI ELJARASOK SZAMANAK (DB)
ES ERTEKENEK (MRD FT) ALAKULASA 2012 ES 2022 KOZOTT
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B Eljarasok szama (db) m@m Fljarasok erteke (Mrd Ft)
Forras: A Kozbeszerzési Hatosag 2022. évi beszamoloja

A kozbeszerzések szabalyos lefolytatasdnak tovabbi jelentOségét a hazdnkba érkezd unids
forrasok jelentds mennyisége adja. Az ,,uniés forras” fogalma alatt barmely, az Europai Unio
koltségvetésébol'® szarmazo, kdzvetleniil az unids intézmények vagy a hazai kormanyzati
szervek Utjan nyujtott tdmogatasok értendk. Az értekezés f6 fokuszaba viszont a hétéves
ciklusonként nagy mennyiségli tdmogatdst biztositdé Eurdpai Strukturalis és Beruhdzasi
Alapokbol (az ujabb terminologia szerint ,,Alapok”, altaldnosan fogalmazva ,kohézios
forrasok™), valamint a 2020-ban bevezetett, egyszeri Helyreallitasi és Ellenalloképességi
Eszkozbdl (a tovabbiakban: RRF) szarmazé forrasok keriilnek, igy az értekezésben az

,»(eurdpai) unids forras” vagy ,,(eurdpai) unios tdmogatas” fogalma ezen forrasok felhasznaldsat

jelenti.

Magyarorszag az unios forrasok netté haszonélvezdje,!” amibdl kifolydlag a kdzbeszerzési
eljarasok magas hanyada az Eurdpai Strukturalis és Beruhdzasi Alapokbol finanszirozott.
Magyarorszag a 2021-2027-es programozasi iddszakban!® osszesen 22,5 milliard eurods
,kohézios” tamogatasra jogosult'®, amely kiegésziil az RRF-bél szarmazd, 2020-2026 kdzott

felhasznalhatdo 6,5 milliard eurds vissza nem téritendd forrassal (ebbdl 0,7 milliard eurd

16 Az Burdpai Unio koltségvetésérdl szolo rendelkezésekhez 1asd az EUMSZ 313-324. cikkét.

17 B6vebb elemzéshez lasd: NYIKOS Gyorgyi, Tamas LAPOSA, Attila BERES: Micro-economic effects of public
funds on enterprises in Hungary. In. Regional Studies Regional Science, (2020) 7 (1). 346-361.

18 Az Gn. programozasi id8szak az Eurdpai Unid hétéves koltségvetési ciklusat jelenti, amely sordan az EUMSZ
312. cikke tobbéves pénziigyi keretben (MFF) meghatarozott mennyiségii forras all a tagallamok (és az unids
intézmények) rendelkezésére.

192021-es arakon, ide nem értve az agrar szektorban nyujtott timogatasokat.
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REPowerEU forras) és 3,9 milliard eurds keretdsszegii kedvezményes hitellel.?’ Ezaltal
Magyarorszag soha nem latott mennyiségli unids forrasbol gazdalkodhat a jelenlegi
programozasi idszakban.?! Ez egyrészt hatalmas lehetdséget tartogat magaban, masrészt
jelentds kihivast jelent a forrdsokat végrehajtd intézményrendszer szamara, kiillondsen azok
szabdlyos ¢és eredményes elkdltése szempontjabol. A forrasfelhasznélas szabalyossaga tehat
természetesen jelen iddszakban is 6ridsi jelentOséggel bir, beleértve a kdzbeszerzésre irdnyadd

szabalyok betartdsat, illetve betartatasat.

2. abra: A Magyarorszag részére allokalt kohézios forrasok a 2014-2020-as és 2021-2027-es programozasi

idészakban (RRF forrasokkal kiegésziilve)

Magyarorszagnak jaré unids forrasok™ (millié euro)

35000
30000
25000
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B Kohézios politika M RRF  m REPowerEU

*agrar tamogatasok nélkiil

Forras: Szerzo szerkesztése a 20. labjegyzetben megjelolt forrasok alapjan.

A Kozbeszerzési Hatosag adatai szerint 2010-2020 kozott az eljarasok szama és értéke alapjan
a kozbeszerzések jelentds hanyadédhoz kapcsolodott unids finanszirozas. Magyarorszdgon

2010-2020 kozott a hazai kozbeszerzési eljarasok értékét tekintve azok 42,1%-a, az eljarasok

20 Adatok forrasa: The EU’s 2021-2027 long-term Budget and NextGenerationEU. Facts and Figures (elérhet:
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/d3e77637-a963-11eb-9585-01aa75ed71al/language-en,
letdltve: 2023. szeptember 17.); Magyarorszag Helyreallitasi és Ellenalloképességi Terve; REPowerEU Terv.
(elérhetd: https://www.palyazat.gov.hu/helyreallitasi-es-ellenallokepessegi-eszkoz-rrf, letdltve: 2023. szeptember
17.)

2l Bar az RRF forrasok formalisan nem részei a 2021-2027-es programozasi idészaknak, azok végrehajtasi
id6szaka jelent8s részben egybeesik e programozasi iddszakkal, igy indokolt ezen forrasok egységes kezelése.
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darabszamat tekintve pedig 41,5%-a valdsult meg unids forrasbol.* Bizonyos években az
eljarasok tobb mint fele részben vagy egészben unids forrasbol finanszirozott volt, igaz ez az
érték nagy fluktuaciot mutat a programozasi idészakok kiilonbozd fazisait kovetve. Az unids
finanszirozasu eljarasok aranya természetszeriileg magasabb a programozasi idészak végéhez
kozeledve, amikor a teljes abszorpcid eléréséhez gyakran még igen jelentds Osszegeket kell
elkdlteniliik a tagéllamoknak. Ez az arany pedig a kovetkezé iddszak elején, a projektek
elindulédsaig altalaban visszaesik. A 2019-2020-as években a kozbeszerzési eljardsokban az
uni6s forrasu kozbeszerzések aranya csokkenést mutatott, azonban ez valdsziniileg csak
atmeneti csokkenés, ami egyrészt a 2014-2020-as idészak forrasainak kifutasdval, masrészt

pedig a 2020. évben a projektek koronavirus jarvany miatti cstiszasaval magyarazhat6.

3. abra: Az uni6s forrasbol tarsfinanszirozott kozbeszerzési eljarasok aranya Magyarorszagon az odsszes

eljaras vonatkozasaban 2011-2020

Az eurépai unidés taimogatast tartalmazé kozbeszerzési eljarasok
szamanak és értékének aranya 2011 és 2020 kozott
moﬂ
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Forras: A Kozbeszerzési Hatosag Elnékének tajékoztatoja a kozbeszerzések 2020. évi alakulasarol

Az unios forrasfelhasznaldas terén Oriasi jelentdséggel bir a kozbeszerzési szabalyok
maradéktalan betartasa az ajanlatkérok szamara abbdl a szempontbol is, hogy a szabalyok
megszegése — a kozbeszerzésekhez kapcsolodd egyéb altalanosan alkalmazandd

jogkdvetkezmények mellett — az egyes projekteknek nyujtott tdmogatdsok részben vagy

22 Forras: Kdzbeszerzési Hatosag éves jelentései
23 Adatok forrasa: A Kozbeszerzési Hatosag Elndkének tajékoztatoja a kozbeszerzések 2020. évi alakulasarol
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egészben torténd visszavondsat (pénziigyi korrekcidkat) vonhatja maga utan. Ebbdl kifolyolag
a szabadlyok nem megfeleld alkalmazasa akar jelentds forrasvesztéssel is jarhat az orszag
szamara, illetve ha a projekt mar megvalosult vagy korményzati szdndék van annak
megvalositisa mogott, akkor annak koltségei a hazai koltségvetést fogjak terhelni.?* A
szabdalytalansagok elkertilése érdekében kiemelt hangsulyt kell fektetni a kozbeszerzések
ellendrzési rendszereire, amelyek képesek hatékonyan kiszlirni a kozbeszerzési eljardsok soran
elkovetett jogsértéseket. Elmondhatd, hogy Magyarorszagon eurdpai viszonylatban is
kifejezetten szigoru kozbeszerzési ellendrzési rendszerek miitkodnek, hiszen egy vagy tobb
intézmény altal 1ényegében valamennyi unids forrasbdl megvaldsuld kozbeszerzés részletesen
ellendrzésre keriil. A kozbeszerzések jelentdsége azonban tilmutat egyes egyedi kdozbeszerzési
eljarasok szabalyossdganak biztositasan. Az unids forrasfelhaszndlas szempontjabol
kulcsfontossagu a kozbeszerzések rendszerének megfeleld miikodése, beleértve kiillondsen a
kozbeszerzéseket felligyelO és a szabalytalansagok kisziirésére €s szankcionaldsara szakosodott
intézményeket, s6t egyre inkdbb hangsulyos szerepet kap a kdzbeszerzési piac(ok) megfeleld
miikodése (pl. versenyhelyzet fennallasa), valamint a kozbeszerzéssel kapcsolatos adatok,

informacidk rendelkezésre allasa.

A kozbeszerzések vizsgalata abbdl a szempontbol is fontos, hogy az unids forrasokhoz
kapcsolodo szabalytalansagok korében a kdzbeszerzéshez kothetd szabélytalansdgok eurdpai
uniés viszonylatban is kiemelt helyet foglalnak el. Az Eurdpai Bizottsag adatai szerint a
csalassal nem érintett szabalytalansagok korében évrdl évre a kozbeszerzéshez kapcsolddo
jogszabalysértések adjak a legtobb szabalytalansagot, mind darabszam, mind pedig az érintett
tamogatas tekintetében. A Bizottsag Eurdpai Unid pénziigyi érdekeirdl (PIF) szolo 2023. évi
jelentése szerint a 2014-2020-as programozasi iddszakban az adatfelvétel id6pontjaig a
tagallamok altal jelentett 8535 darab szabalytalansagbol 3145 darab a kozbeszerzésekhez
kapcsoldodott, mig a szabalytalansdggal érintett tAimogatési dsszeg Osszesen 1,83 millidrd euro
volt, amelybdl 813 millid eurd volt a kozbeszerzési szabalyok megsértésével kapcsolatos.
Megjegyzendd, hogy a csalassal érintett szabalytalansdgok korében a kozbeszerzések

darabszamukat tekintve csupan a harmadik leggyakoribb szabalytalansagi indokot képezték. A

25008 Gabor: 4 szabalytalansagok és pénziigyi korrekciok jogi hattere az unios forrdsi kozbeszerzésekben, In.
Kozbeszerzési Ertesitd Plusz, 2019. 9. szam, 47. o.
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legfrissebb jelentés alapjan 832 csalassal érintett esetbdl 119 kapcsolodott kdzbeszerzési

jogsértéshez, amelyek értéke 6sszesen 156,64 millié eurd volt. 2

Az egyedi szabalytalansdgok mellett unids szinten a kozbeszerzések rendszerszintii
megfeleldsége is nagyon hangsulyos, amely mar a 2014-2020-as programozasi iddszakban is
elofeltételét képezte a kohézios forrasokhoz vald hozzaférésnek, az tin. ex ante kondicionalitas
révén,? a 2021-2027-es idészakban pedig hasonlé modon az un. feljogositd feltételek részét

képezi a kdzbeszerzési rendszer vizsgalata.?’

A kozbeszerzések ¢és a kdzbeszerzési rendszer mitkddése az unios tagallamokban a jogallamisag
fontos vetiiletét is képezik. A Magyarorszag ellen inditott kondicionalitasi eljarasban (mas
néven jogallamisagi mechanizmus)®® is szamos kritika érte a hazai kozbeszerzési rendszert és e
tekintetben is kiemelt szerepet kapott a kdzbeszerzések szabalyossaganak biztositdsa mellett,
az adatok transzparens rendelkezésre allasa és a kozbeszerzésekben a verseny biztositasa,

kiilonosen az egyajanlatos kdzbeszerzések visszaszoritasa révén.

A kozbeszerzések az RRF végrehajtas sordn is nagyon fontos szerepet kapnak nem csak amiatt,
mert szamos projektet RRF-bdl finanszirozott kdzbeszerzés utjan kell majd megvaldsitani,
hanem amiatt is, hogy Magyarorszag az RRF dallam ¢és kozigazgatasrol szolo 17
komponensében szamos olyan célt, illetve intézkedést vallalt, amelyek a kdzbeszerzési piacon
tapasztalhatd versenyhelyzeten hivatottak javitani. Ennek f6 eleme az egyajanlatos
kozbeszerzések 15%-osndl alacsonyabb szintlire szoritdsa 2024-ig mind a hazai forrasbol, mind
pedig az uniés forrasbol megvaldsuld kozbeszerzések terén. E mellett a vallalasok tobbek
kozott az adatokhoz torténd jobb hozzaférést biztositd informatikai fejlesztéseket, egy

teljesitménymérési keret 1étrehozasat, egy cselekvési terv elfogadasat, valamint az ajanlattevoi

25 Ld. COMMISSION STAFF WORKING DOCUMENT Statistical evaluation of irregularities reported for 2022:
own resources, agriculture, cohesion and fisheries policies, pre-accession and direct expenditure SWD(2023) 275
final, p. 32

26 Ld. Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1303/2013/EU Rendelete (2013. december 17.) az Eurépai Regionalis
Fejlesztési Alapra, az Europai Szocialis Alapra, a Kohézids Alapra, az Europai Mezdgazdasagi Vidékfejlesztési
Alapra és az Europai Tengeriigyi és Halaszati Alapra vonatkozé kozos rendelkezések megallapitasarol, az Eurdpai
Regiondlis Fejlesztési Alapra, az Eurdpai Szocialis Alapra és a Kohézios Alapra és az Eurdpai Tengeriigyi és
Halészati Alapra vonatkoz6 altalanos rendelkezések megéllapitasarol és az 1083/2006/EK tanicsi rendelet
hatalyon kiviil helyezésérdl, 19. cikk és XI. melléklet.

27 Az Burépai Parlament és a Tandcs (EU) 2021/1060 Rendelete (2021. junius 24.) az Eurépai Regionalis
Fejlesztési Alapra, az Eurdpai Szocialis Alap Pluszra, a Kohéziés Alapra, az Igazsagos Atmenet Alapra és az
Eurodpai Tengerligyi, Halaszati és Akvakultira-alapra vonatkozo6 kdzos rendelkezések, valamint az elobbiekre és
a Menekiiltiigyi, Migracios ¢és Integracios Alapra, a Bels6é Biztonsagi Alapra és a hatarigazgatas és a vizumpolitika
pénziigyi tdmogatasara szolgalod eszkdzre vonatkozo pénziigyi szabalyok megallapitasarol, 15. cikk és III-IV.
melléklet.

28 Az Burdpai Parlament és a Tanacs (EU) 2020/2092 Rendelete (2020. december 16.) az unios koltségvetés
védelmét szolgald altalanos feltételrendszerrol.
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oldalt c€lzo tamogatast és képzési programokat tartalmaz. Az emlitett vallalasok egy része az
RRF-ben 1Un. ,szupermérfoldkének” mindsiil, azaz ezeket a legelsd kifizetési kérelem

benyujtisat megelézden kell teljesiteni és a teljesitést igazolni.?

1.2. A téma aktualitasa és a kutatas fokuszteriiletei

A kozbeszerzési eljarasok mint témateriilet irant toretlen és egyre fokoz6do érdeklodés
tapasztalhatd, amely kiilondsen aktudlissa teszi ebben a témaban egy kutatés elkészitését. Ennek
egyik indoka a kozbeszerzések fentiekben is emlitett gazdasdgi volumene, mind a gazdasag
egészEét nézve, mind pedig egyes szerzodések keretében kifizetendd ellenszolgaltatds szintjén.
Az ajanlatkérdk személye, piaci és gazdasagi sulya, valamint pénziigyi stabilitdsa szintén
hozzajarulnak a téma egyre ndvekvd népszeriiségéhez. Masik oldalrdl a kozbeszerzések, illetve
ezen beliil a szabalytalansagok témaja kiillonosen aktudlis a jelenlegi idészakban a (varhatoan)
hazankba érkez6 minden eddiginél nagyobb mértékii unids forrds okan. E mellett a
forrasvesztés kockazata, a specidlis intézményi keretek és ellendrzési rezsim, valamint a
hazankkal szemben folyd kondicionalitasi eljaras szintén eldtérbe helyezi a kozbeszerzési

rendszer vizsgalatat és ezen beliil a szabalytalansagok témajat.

A kozbeszerzések fentiekben ismertetett kiemelt jelentdsége mellett meg kell jegyezni, hogy a
magyarorszagi kozbeszerzések megitélése altaldban nem mondhato tul jonak. A hazai sajtoban
is gyakran megjelennek kritikdk a kdzbeszerzésekkel szemben. Gyakori témak koz¢ tartozik a
verseny alacsony szintje*®, egyes kormany kozeli véllalkozok aranytalanul sikeres részvétele a
kozbeszerzési eljarasokon’!, illetve tobb esetben az Ujsagirok az egyes kozbeszerzéseket
korrupcios ligyekkel hozzak &sszefiiggésbe.’® A sajtoban rendszeresen jelennek meg az unios
forrasu kozbeszerzésekrdl sz6ldo negativ hirek is, azt sugallva, hogy 0Osszességében sok

kdzbeszerzést folytatnak le szabalytalanul az unids timogatasban részesiilé szervezetek.’®> A

2 Ld. Council Implementing Decision on the approval of the assessment of the recovery and resilience plan for
Hungary. COM(2022) 686 final

30 Ld. pl. https://g7.hu/kozelet/20191022/a-piaci-versenyt-is-porig-rombolja-a-korrupcio/;
https://atlatszo.hu/kozpenz/2023/02/15/megtalaltuk-a-tenderkiraly-cegeket-es-a-varost-ahol-tobb-szaz-
megbizast-nyertek/; https://telex.hu/gazdasag/2023/02/10/korrupciokutato-kozpont-kozbeszerzesi-hatosag-nem-
derul-ki-melyik-az-a-varos-ahol-mindig-ugyanazok-a-cegek-nyerik-a-kozbeszerzeseket

3ULd. pl. https://rtl.hu/hirado/2023/02/08/kozbeszerzes-meszaros-lorinc-a-nagy-nyertes

32 Ld. pl.  https:/magyarnarancs.hu/kismagyarorszag/ez-a-meghivasos-kozbeszerzes-ugy-buzlik-ahogy-a-
korabbiak-feljelentest-tesz-az-oroshazi-mszp-s-kepviselo-258134; https://24.hu/belfold/2016/02/24/sulyos-
szabalytalansagok-a-korhazi-kozbeszerzeseknel/

3 Ld. pl. https:/telex.hu/belfold/2021/06/10/olaf-europai-unio-csalas-elleni-hivatal-buntetes-magyarorszag;
https://www.economx.hu/magyar-vallalatok/vop-unios-program-szabalytalansag-20-milliard-visszafizetes-
magyar-kormany.750178.html; https://www.eu-monitor.hu/hu/cikk/20220427-kozbeszerzes-fo-ok-
magyarorszag-elleni-eljaras-meginditasara
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kritikus hangok sokszor az intézményrendszert sem kimélik, szamos negativ irds sziiletett a

sajtoban példdul az Gjonnan létrejott Integritds Hatosdg munkajaval kapcsolatban is.>*

A 2010-es években az Eurdpai Bizottsag is szamos rendszerszintli szabalytalansagot allapitott
meg a kdzbeszerzések teriiletén, amely jelentds pénziigyi korrekcidval jart. A Bizottsag a 2014.
évi, 2015. éviésa2017. évi kdzbeszerzési ellendrzési rendszereket vizsgalo rendszeraudit soran
is szamos hidnyossagot tart fel, tobbek kozott diszkriminativ vagy korlatozo kizéarasi vagy
alkalmassagi feltételek, értékelési szempontok alkalmazasaval, illetve az egyenld bandsmod
elvének megsértésével.>> Utdbbi ellenérzés nyoméan 2019-ben kiadott audit jelentés alapjan
kiszabott pénziigyi korrekcié mértéke megkdzelitette az egymilliard eur6t.’® A Bizottsag az
Eurépai Szemeszter keretében kiadott éves orszagjelentéseiben is rendszeresen kritizalta a
magyarorszagi kozbeszerzések helyzetét, utalva példaul az emlitett auditok megéllapitasaira,
valamint az egyajanlatos kdzbeszerzések magas aranyara, a keretmegallapodasokkal
kapcsolatos szabalytalansagra és a Kozfeladatot Ellato Kozérdekii Alapitvanyok (KEKVA-k)
és az altaluk iranyitott egyetemek kozbeszerzéseivel kapcsolatos kockdzatokra.’” Az un.
orszagspecifikus ajanlasok keretében is Magyarorszag hosszii éveken keresztiil kapott
ajanlasokat a kozbeszerzési verseny javitasara (2012 ¢és 2022 kozott) €s korabban az
atlathatosag javitasara (2014 és 2018 kozott) is.>® Az Eurdpai Csalas Elleni Hivatal (a
tovabbiakban: OLAF) jelentései alapjan pedig kitlinik, hogy 2020-ban a szervezet
Magyarorszag vonatkozasaban javasolta a legnagyobb mértékben a strukturalis és beruhazasi

alapokbol, valamint a mezdgazdasagi alapokbdl szarmazé forrasok visszatérittetését.>

Megjegyzendd viszont, hogy a Magyarorszaggal kapcsolatos 2023. évi orszagjelentés mar joval
pozitivabb hangvételii és a korabban feltart hidnyossagok helyett elsdédlegesen az RRF
keretében vallalt projekteket emliti.*® A 2023. évi orszagspecifikus ajanlasok sem tartalmaznak

mar a kozbeszerzési rendszerre vonatkozo ajanlast.

A kozbeszerzések rendszerének helyzetét az Integritas Hatdsag két jelentésében is elemezte,
amelyekben vegyesen értékelte a kozbeszerzések magyarorszagi helyzetét. A magyar

kozbeszerzési rendszer integritaskockazat-értékelési jelentésében a jogszabalyi kornyezetet, az

3 Ld. pl. https://444.hu/2022/11/17/ez-egy-kleptokrata-rendszer-amin-egy-uj-hatosag-letrehozasa-semmit-nem-
valtoztat;

35 Ld. Commission Staff Working Document Country Report Hungary 2020 SWD(2020) 516 final, 43. o.

36 Tbid

37 Commission Staff Working Document 2022 Country Report — Hungary SWD(2022) 614 final, 13. o.

38 Ld. Magyarorszagnak cimzett orszagspecifikus ajanlasok 2012-2022

39 The OLAF report 2020, European Union, 2021, 46. o.; Commission Staff Working Document Country Report
Hungary 2020 SWD(2020) 516 final, 43. o.

40 Commission Staff Working Document 2023 Country Report — Hungary SWD(2023) 617 final, 10-11. o.
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atlathatosagot €s a jogorvoslati szerv miikdését pozitivan értékelte, ramutatott azonban példaul
az adatok kereshetdségének hidnyossagaira, az ellendrzési gyakorlatokbol eredd
jogbizonytalansigokra, valamint a magas jogorvoslati dijak negativ hatdsaira.*! Az Integrités
Hatdosag 2023. évi Eves elemz0 integritasjelentése szintén szamos megallapitast tartalmaz a
kozbeszerzésekre vonatkozoéan. Alldspontja szerint a szabalyozas altalanossagban véve
Osszhangban van az unids joggal, a jogalkalmazasi gyakorlatban azonban szamos anomalia all

fenn, amit részletesen vizsgalni, illetve orvosolni lenne sziikséges.*?

A fentiek alapjan elmondhato, hogy a kozelmultban tortént pozitiv fejlemények ellenére
megmaradt az altalanos vélekedés, hogy az uniods forrdsu kdzbeszerzések lebonyolitasa soran
magas a szabdlytalansagok elkovetésének kockéazata, amely jelentds forrasvesztéshez is

vezethet az unios forrasok felhasznalasa terén.

A szabalytalansag fogalma azonban — bar rendelkezik hivatalos definiciéval — valdjaban egy
olyan altalanos fogalom, amely nehezen lehatarolhato, illetve atfed mas hasonlé fogalmakkal.
A kozbeszerzések teriiletén eltérd, azonban hasonlo tartalmu fogalmakkal talalkozhatunk, mint
példaul jogsértés, elszamolhatosagi akadaly, szabalytalansag, illetve szabalytalansagi gyanu,
hiba, csalas és csalds gyanu, valamit ebbe a fogalmi korbe sorolhatok a potencidlisan jogsértésre
utalo jelek (un. red flag-ek) is. Egy kozbeszerzés szabalytalan mivolta nagyban fiigg attol, hogy
valamely intézmény valamilyen eljarasban szabalytalannak mindsiti-e az adott kozbeszerzési
eljarast. Kiilondsen az unios forrdsfelhaszndlas vonatkozdsdban szamos olyan intézményt
talalunk, amely valamilyen formaban a kozbeszerzések szabalyossagat hivatott vizsgélni,
amely intézmények sokszor hataskori atfedések mellett, eltérd hataskorokkel és szankciondlasi

jogkorrel rendelkeznek.

A kozbeszerzések jelentdsége, illetve az uniés forrasfelhasznélds kapcsan fennalld kiemelt
szerepiik, a kozbeszerzési rendszer negativ megitélése, valamint a szabalytalansagok
megallapitasa koriili anomaliak ellenére elmondhato, hogy a kdzbeszerzési szabalytalansagok
elméleti Osszefiiggései, valamint a szabalytalansagokkal foglalkozé intézményrendszer
milkodése még mindig egy kevéssé kutatott teriilet Magyarorszdgon. Az unios forrasok korében

elkdvetett szabalytalansagokra vonatkozéan®, valamint (unids forrasoktol fiiggetleniil) a

41 A magyar kozbeszerzési rendszer integritdskockéazat-értékelési jelentése, Integritds Hatosdg, Budapest, 2023.
marcius.

# Eves elemz6 integritasjelentés 2022, Integritas Hatosag, Budapest, 2023. jnius.

4 Pl. SZABO Szandra Kinga: A strukturalis alapokbol szarmazé uniés timogatasok szabalytalansagkezelésének
jogkérdései (PhD értekezés). Miskole 2020; NYIKOS, Gyodrgyi, Zsuzsanna KONDOR: The Hungarian
Experiences with Handling Irregularities in the Use of EU Funds. In. Nispacee Journal of Public Administration
and Policy (2019) 12 (1) 113-134
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kozbeszerzések ellendrzési rendszereirél**

mar napviladgot lattak kutatomunkak, azonban jelen
értekezés  keretében a  szabalytalansagi  eljarasokhoz  kapcsolodd — szabalyozast,
intézményrendszert és joggyakorlatot — ezen kutatdsokkal ellentétben — kifejezetten a
kozbeszerzések, illetve a kozbeszerzési eljarasok sordn azonositott szabdlytalansagok
jogkovetkezményének érvényesithetdsége vonatkozdsaban vizsgalom. A specialisan az unios
forrast kozbeszerzésrdl szold szakirodalom nem jelentds és viszonylag kevés publikacio
szliletett ebben a témaban, s6t az unids forrasu kozbeszerzési szabalytalansagok témajarol,
annak jelentésége ¢és fontossdga ellenére még nem sziiletett mélyrehatdo kutatés
Magyarorszagon. Igy allaspontom szerint hianypotld jellegli egy, az uniés forrast

kozbeszerzések elméletére és gyakorlatara irdnyuld kutatas, ami egyben a disszertacié novum

jellegét is erdsiti.

A témahoz szorosan kapcsolodd tudomanyos munkak hianya egyben korlatot is jelent a
kutatdsom szdmara, hiszen leszlikiti a témahoz kapcsolédd munkakra vald hivatkozasok
lehetdségét. A sziikebb témahoz kapcsolddd nemzetko6zi viszonylatban fellelhetd publikaciok,
a hazai szerzoknek az értekezés egyes rész-teriileteit érintd munkai, illetve a magyarorszagi és
unios kozigazgatasi szervek viszonylag nagy szamu elemzései ¢€s egyéb kozzétett anyagai
viszont lehetdséget teremtenek a téma megfeleld megalapozasara és segitségiil szolgalnak a

fobb kutatési iranyok kijeldlésére.

Jelen doktori értekezés f6 fokuszteriilete az unids forrasbol megvalosuld kdzbeszerzések esetén
eléforduld szabalytalansagok elméleti és gyakorlati megkozelitésii vizsgélata. A dolgozat kitér
kiilondsen a szabalytalansag fogalmanak vizsgalatara és annak kozbeszerzések teriiletén torténd
alkalmazhatdsagara, a kozbeszerzési szabalytalansagok feltarasat végzdé intézmények
mukodésének jogi szempontu vizsgalatara, tovabbd a kutatas részét képezi az emlitett

intézmények gyakorlatanak és a szabalytalansagok lehetséges okainak vizsgalata.

A fentiek alapjan tehat a dolgozat harom f0 teriilet részletes elemzését valdsitja meg. Az elsd
terlilet a kozbeszerzési szabalytalansagok fogalmi elemzése, amelynek részeként megvizsgalom
alkalmazhatdsagat. A kutatds fontos eleme a szabdlytalansdg fogalmanak mas hasonlo
fogalmaktol valo lehatarolasa. E mellett kisérletet teszek annak részletes vizsgalatara, hogy a

fejlesztéspolitikai értelemben vett szabalytalansag fogalma mennyiben alkalmas megfeleléen a

# PL. dr. KOVACS Laszlé: A kozbeszerzési eljardsok ellendrzésének szervezetrendszere Magyarorszagon, a
racionalizalas lehetséges iranya. Doktori (PhD) értekezés, 2023. janudr.
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kozbeszerzések teriiletén torténd alkalmazasra és annak bemutatdsara, hogy miért fontos a

fogalom tUjra-értelmezése.

A masodik teriilet az wunios forrdsbol megvalosuld kozbeszerzéseket befolyasolo
intézményrendszer mitkodése, sajatossagai, szabalyozasi kérdései, valamint az intézményekkel
kapcsolatos esetleges jogi és gyakorlati ellentmondasok feltarasa. A vizsgélat kiterjed mind a
magyarorszagi, mind pedig az unids intézményrendszer szerepldire, mechanizmusaira €s jogi
szabalyozasara. Kiemelkedd szerepet kap kiilondsen az unidés forrasbol megvalosulod
kozbeszerzések szabalyossaganak megallapitasaban részt vevd intézmények bemutatdsa, az
intézményi kompetencidk elemzése, illetve a szerepiik a szabalytalansagok feltdrasaban és
szankcionaldsaban. A dolgozat goércsd ald veszi a szabdlytalansdg fogalmanak egyes
intézmények altali értelmezését és elemzi ennek jogi és gyakorlati kérdéseit, problémait, a
szabalytalansagok lehetséges jogkovetkezményeit, és a kihivasokra adhatd lehetséges
megoldasokat. Kiemelt figyelmet kap a kozbeszerzési jogorvoslati rendszer és a
kozbeszerzések kozponti ellenérzési rendszereinek egymashoz vald viszonya. Ezen tal a
kutatas fontos részét képezi az intézmények gyakorlati miikodése soran feltart kozbeszerzési
szabalytalansdgok beazonositasa, tipizalasa, illetve az egyes intézmények altal feltart

szabalytalansagok korének Osszehasonlitasa.

A harmadik teriilet a szabdlytalansagok lehetséges okait vizsgélja, amely keretében azt
vizsgdlom meg, hogy milyen okok huzdédhatnak meg a kdzbeszerzésekben elkovetett nagy
szamu szabalytalansdg mogott, illetve, hogy egyaltalan lehet-e azonositani un. tipikus okokat
ezen a teriileten, amelyek kikiiszobolése a szabalytalansagok, illetve ezek kockdzatanak

csOkkenéséhez vezethet.

1.3 A disszertacio elkészitésének motivacigja és céljai
A disszertaci6 elkészitése egyrészt személyes motivaciom eredménye. A kozbeszerzéssel, mint
jogteriilettel, mar egyetemi jogi tanulmanyaim soran megismerkedtem, majd a munkdm soran
is sokat foglalkoztam a kdzbeszerzések teriiletével, beleértve az unids forrasu kozbeszerzéseket
¢s az auditok ¢és szabalytalansagok témadjat. Tovabbi Osztonzést jelent szamomra, hogy a
témaban mar dnalldan, illetve témavezetdmmel*® kdzosen végeztem kutatasokat és jelentek

meg publikdciéim hazai és nemzetkozi szinten a doktori képzésre jelentkezésemet megelézden

1S.

452023 szeptemberéig Dr. Nyikos Gyorgyi
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A koOzbeszerzés tag témateriiletén beliil, a kozbeszerzés €s az europai unids forrasok
kapcsolatanak és gyakorlatanak vizsgéalatara tobb okbol esett a valasztasom. Elsdként maga a
téma fentickben bemutatott jelentdsége szolgéltatja szamomra a motivacidt, azaz, hogy
Magyarorszagon nagyon jelentds mértékii unios forras keriil elkoltésre kozbeszerzés utjan,
azonban ezek elkoltése soran szamos egyedi és rendszerszintli szabalytalansag keriilt és kertil
azonositasra, amely alapjan a kozbeszerzés egy kimondottan kockézatos teriiletnek tekinthetd.
Kifejezetten érdekel, tobbek kozott, hogy a kozbeszerzések negativ megitélése mellett mit is
jelent valdjaban, hogy szabdlytalan egy kozbeszerzés, miként miikodnek az ezek feltarasat
végzd intézmények és mik lehetnek a szabalytalansdgok valds okai, valamint esetleges

megoldasai.

A fentiek mellett a kutatds eredményeként létrejovo értekezés reményeim szerint hasznos
informaciokkal szolgalhat a kozbeszerzési jogi szakemberek, unids forrassal foglalkozo
szakértok, illetve a kdzbeszerzésekkel valamilyen modon kapcsolatba keriild mas személyek
szamara is. Az atfogd elemzés inspiracioul szolgalhat tovabba a hazai dontéshozok szamara a
vonatkoz6 jogszabdlyok megalkotdsa, mddositdsa soran, valamint hozzdjarulhat az unios
forrasu kozbeszerzések gyakorlatanak javitdsahoz €és végsé soron a kdzbeszerzések teriiletén

elkovetett szabalytalansagok csokkenéséhez.

Végil, tekintettel arra, hogy a disszertacio keretén talmutat az uniés forrasfelhasznalas és a
kozbeszerzések kapcsolata valamennyi aspektusanak vizsgélata, jelen kutatas véleményem
szerint Osztonzést jelenthet e teriilettel kapcsolatos tovabbi kutatasok elvégzéséhez, illetve

szakcikkek vagy akar doktori értekezések megirasahoz.

1.4. A disszertacio felépitése

A doktori disszertaciom egyes fejezeteinek felépitése — jelen bevezetd fejezetet kvetden — a

kovetkezdképpen alakul:

A disszertacio 2. fejezetében a kutatasi modszerek és a disszertacio alapjat képezo hipotéziseket
ismertetem részletesen. A fejezet els6ként roviden Osszefoglalja a kutatds fO iranyait és
ismerteti a hipotéziseket, majd részletesen targyalja az alkalmazott modszereket elészor

altalanosan, ezt kdvetden pedig az egyes hipotézisekhez kapcsolddodan.

A 3. fejezet a kutatas héttereként bemutatja a kozbeszerzések €s az unios forrasfelhasznalas
szabalyozasi hatterét és ezek kapcsolodasi pontjait. A fejezet kitér a kozbeszerzések és az unids

belsd piaci elvek kapcsolataira, a relevans kohézids politikai szabéalyokra, valamint a két
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szabdalyozasi teriilet célkitlizései kozotti érdekkonfliktus problémakorére. A fejezet targyalja a
kozbeszerzések terén az unids forrasfelhasznalds szempontjabol relevans szabalyozas

specialitasait is.

A 4. fejezet témaja a kozbeszerzési szabalytalansag fogalma, illetve definicidja, mas hasonlo
tartalmii  fogalmakkal vald viszonya, illetve a fejlesztéspolitikai értelemben vett
szabalytalansagi definicid kozbeszerzésekre torténd alkalmazhatosaga. E fejezetben
javaslatokat teszek a szabalytalansag fogalmaval kapcsolatos dilemmak ¢és kérdések elemzése

mellett a fogalom kdzbeszerzésekre vald alkalmazasanak tjragondolasara is.

Az 5. fejezet téméja az unids forrast kozbeszerzésekben elkovetett szabalytalansagokkal
foglalkozé intézményrendszer, illetve ezek jogkoreivel és miikdodésével kapcsolatos fobb
kérdések elemzése. A fejezetben Osszevetésre keriil kiillondsen a kozbeszerzési jogorvoslati
rendszer és a kozbeszerzési ellendrzések rendszerei, azonositva a hataskori kiillonbségeket,

atfedéseket és ezek konfliktusait.

A 6. fejezet a kdzbeszerzési jogorvoslatok és a kozbeszerzési eljarasok ex ante és folyamatba
épitett ellenérzése sordn azonositott szabdalytalansdgokat ismerteti az unids forrasu
kozbeszerzésekhez kapcsolddoan, kiegészitve ezt a jogorvoslati dontések birosagi
feliilvizsgalatara iranyul6 elemzéssel, valamint elemzi és sszehasonlitja a jogorvoslatok €s a

kozbeszerzések eldzetes és folyamatba épitett ellendrzése soran feltart szabalytalansdgokat.

A 7. fejezet elemzi a szabalytalansdgok lehetséges okait, a hazai és nemzetkozi szakirodalom,

relevans tanulméanyok és empirikus kutatas eredményeinek felhasznalasaval.

A 8. fejezet a fentiek szerint targyalt intézményi hataskdrokhoz kapcsoldoddan bemutatja,
Osszehasonlitja és elemzi a kdzbeszerzésekben elkdvetett szabalytalansagok kovetkezményeit.
A fejezet kiilon kitér a kozbeszerzési eljaras, a kozbeszerzés eredményeképp megkotott
szerzOdés €s a tdmogatdsi szerzodés szempontjabol relevans kovetkezményekre, és ezeken

beliil részletesen targyalja a pénziigyi korrekciok fogalmat, alkalmazasat és jelentdségét.

A 9. fejezet a kutatas eredményeit 6sszegezve a jogszabalyok és joggyakorlat megvaltoztatasara
tett javaslatokat, valamint a kozbeszerzési intézményrendszer és az intézmények egymashoz
valo viszonya feliilvizsgalatanak lehetdségeit is tartalmazza. E mellett a fejezet kitér a

szabalytalansagok megeldzésének lehetséges eszkozeire.

A konkluziot tartalmazd 10. fejezet 6sszegzi a disszertacid tartalmat és fobb megallapitasait,

téziseit, Uj tudomanyos eredményeit, illetve a téma tovabbi kutatasaban rejld lehetdségeket.
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2. Hipotézisek és modszertan

2.1 A kutatasi téma vizsgalatanak hipotézisei

A kutatasom kdzponti téméja az unids forrasbol megvalosulo kozbeszerzések soran felmeriild
fejlesztéspolitikai értelemben vett (,,pénziigyi”) szabalytalansdgok kérdésének elméleti és
gyakorlati szempontl elemzése. Az értekezés célja a szabalytalansag fogalmaval kapcsolatos
kérdések ¢és a szabalytalansagi intézményrendszer részletes vizsgalata, masrészt a

jogalkalmazodk ¢és a jogalkotok szamara haszndlhatd megéllapitasok és javaslatok kidolgozésa.

A kutatas elsddlegesen a szabalytalansdgok kozjogi aspektusaira koncentral, azaz az olyan
tipusu szabalytalansagokra, amelyek eredményeképp az arra felhatalmazott allami szervek az
unios tdmogatast érintd pénziigyi jogkdvetkezményt alkalmazhatnak a kedvezményezettekkel
szemben. Az értekezés azonban e mellett kisebb részben a kdzbeszerzési szabalytalansagok
polgari jogi vonatkozasaira is kitér, kiilonosen a szabalytalansagi dontések birdi tton torténd
érvényesithetdsége, illetve a szabalytalansagok tdmogatasi szerzddésre, illetve kozbeszerzés

utjan megkotott szerzodésekre torténd hatasa szempontjabol.
A kutatas elvégzés€hez a kovetkezo hipotéziseket allitottam fel:

1. Azunios forrasfelhasznalast szabalyozo jogszabalyok altal meghatarozott szabalytalansag
fogalom nem veszi figyelembe a kozbeszerzések sajatossagait, igy a kozbeszerzések
vonatkozasdban a szabalyozas feliilvizsgalata ¢és egy 1) szabalytalansagi fogalom
megalkotéasa indokolt.

2. A kozbeszerzések teriiletén szabalytalansagot (jogsértést) vizsgdld intézmények
hataskorei atfednek egymadssal, amely miatt sziikséges az intézményekre irdnyado
szabalyozas atalakitasa.

3. Az intézményi hataskorok kozotti atfedések ellenére az unids forrasbol megvaldsitott
kozbeszerzések elozetes és folyamatba épitett ellendrzése, valamint a jogorvoslati
eljarasok eredményeképp feltart szabalytalansagok kore 6sszhangban allnak egymassal.

4. Az unios forrasbol megvalositott kozbeszerzéseket érintd szabalytalansagok kivaltod okai

jol beazonosithatok.
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2.2. A téma vizsgalatahoz alkalmazott kutatasi modszerek

2.2.1 A kutatasi modszerek és a felhasznalt forrasok altalanos leirasa

Az értekezés keretében targyalt témat jogtudomanyi megkdzelitéssel, elsddlegesen szekunder
kutatasi forrasokra, kisebb részben pedig primer kutatas eredményeire timaszkodva vizsgalom.
A jogtudomanyon beliil els6dleges szerepet kap a lényegében mar 6nalld jogagga fejlodott
kozbeszerzési jog, valamint e mellett az unios forrasfelhasznalds és az unids belsd piacra
vonatkozo6 jog, illetve a kozigazgatasi jog €s kiilondsen a szerzodésekre vonatkozoan a polgari
jog. Tovabba a kutatds érinti a biintetdjog €és a versenyjog kozbeszerzések szempontjabol

relevans aspektusait.

Az alkalmazott kutatdsi modszer gerincét képezik a kozbeszerzésekre és a szabalytalansagokra
iranyado jogszabalyok, jogesetek, valamint az unios és nemzetkozi szervezetek dokumentumai,
jelentései, €s a relevans szakirodalom Osszegzése, vizsgalata €s tartalomelemzése. A kutatas
részét képezi tovabba a szekunder forrasokbol torténd adatgytijtés, amelyhez kapcsoloddan sort
keritek az adatok rendszerezésére, elemzésére és 0sszehasonlitasara, a relevans kovetkeztetések
levonasa mellett. A szabdlytalansagok egyes aspektusainak felmérésére — kiilondsen az
intézményrendszeri kihivasok €s a szabalytalansagok okaihoz, illetve lehetséges megoldasaihoz

kapcsolddoan — pedig kérdodives kutatas keretében keritettem sort.

A jogszabalyok vizsgalata korében értelemszerlien kozponti szerepet kap a hazai
kozbeszerzések legalapvetobb jogforrasanak tekinthetd kozbeszerzésekrdl szold 2015. évi
CXLIIL torvény (Kbt.), valamint a torvényi szabalyozas unids jogi alapjat ado kdzbeszerzési
iranyelvek vizsgalata, kiilonds tekintettel a 2014/23/EU, 2014/24/EU ¢és 2014/25/EU
iranyelvekre!, valamint a jogorvoslatokat szabalyozé 89/665/EGK és 2007/66/EK
iranyelvekre.? Mivel a kutatas kifejezetten az unids forrasbol megvalosulé kozbeszerzéseket
vizsgélja, illetve a szabalytalansagok megallapitasa els6dlegesen az unios forrasfelhasznalasért
felelds intézményrendszer altal torténik, elégedhetetlen az uniods forrasfelhasznalasra iranyado

uniods és hazai szabalyok attekintése és vizsgdlata is. Tekintettel arra, hogy az unios

! Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2014/23/EU irdnyelve (2014. februar 26.) a koncesszids szerz8désekrdl; Az
Europai Parlament és a Tanacs 2014/24/EU iranyelve (2014. februar 26.) a kdzbeszerzésrdl és a 2004/18/EK
iranyelv hatalyon kiviil helyezésérol; Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2014/25/EU iranyelve (2014. februar 26.)
a vizligyl, energiaipari, kozlekedési és postai szolgaltatasi dgazatban miikddo ajanlatkérdk beszerzéseirdl és a
2004/17/EK iranyelv hatalyon kiviil helyezésérdl

2 A Tanacs 89/665/EGK iranyelve (1989. december 21.) az arubeszerzésre és az épitési beruhdzasra irdnyuld
kozbeszerzési szerzédések odaitélésével kapcsolatos jogorvoslati eljaras alkalmazasara vonatkozd tdrvényi,
rendeleti és kozigazgatasi rendelkezések Osszehangolasarol; Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2007/66/EK
iranyelve (2007. december 11.) a 89/665/EGK ¢és a 92/13/EGK tanacsi iranyelvnek a kdzbeszerzési szerzédések
odaitélésére vonatkozo jogorvoslati eljarasok hatékonysaganak javitasa tekintetében torténd modositasarol
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forrasfelhasznaldsra irdnyado jogszabalyi hattér a hétéves programozasi iddszakonként
valtozik, a kutatdst legnagyobb részt a jelenlegi 2021-2027-es programozasi idészak
szabalyozasara korlatoztam, valamint ahol relevans, utalok az el6z6 (a forrasok
elszamolhatosagat 2023-ig lehetové tevd) 2014-2020-as programozasi iddszak szabdlyaira,
illetve a gyakorlati aspektusok esetén (a jelenlegi id0szakbdl szarmazé tapasztalatok hianyara
tekintettel) a 2014-2020-as iddszak képezi a kutatds f6 fokuszat. A Helyredllitasi és
Ellenalloképességi Eszkoz (a tovabbiakban: RRF) végrehajtasa jelen programozasi iddszakkal
egy idében zajlik, igy kiemelten fontosnak latom ezen eszkdz szabalyainak vizsgalatat is a

kutatas részeként.

A kutatashoz felhasznalt, unids forrasfelhasznalasra vonatkoz6 unids jogszabalyok korében
kiemelendd a jelen programozasi idészakra iranyadd (EU) 2021/1060 rendelet, a korabbi
id6szak tekintetében alkalmazand6 1303/2013/EU rendelet, az RRF-re vonatkozé (EU)
2021/241 rendelet, illetve az uniods koltségvetés altalanos szabalyit tartalmazo (EU, Euratom)
2018/1046 rendelet. A hazai jogszabalyokat illetden a jogi vizsgalat kdzéppontjaban szintén az
eléz6 ¢és a jelenlegi programozasi idoszak kohézios forrdsai, valamint az RRF forrasok
felhasznalasanak alapvetd szabalyait tartalmazé rendeletek, azaz a 256/2021 (V.18.) Korm.
rendelet, valamint a 373/2022 (IX.30) Korm. rendelet, illetve ahol relevans, a 272/2014 (X1.5.)

Korm. rendelet részletes vizsgalata all majd.

A kutatds sordn elvégzem a téma szempontjabdl leginkabb relevans nemzetk6zi és hazai
szakirodalom szisztematikus elemzését és a relevans forrasok feldolgozasat. A szakirodalom
elemzésébdl kitlinik, hogy az unios forrasu kozbeszerzések, valamint a szabalytalansagok
témaja jellemzden a kozép- €s kelet-eurdpai unios tagallamok szerzdinek szakmai munkaiban
jelenik meg, mig a nyugat-europai szakirodalomban a kdzbeszerzés mas aspektusai jelennek

meg inkabb (pl. zold kdzbeszerzés,® innovacio,* e-kdzbeszerzés,® unios iranyelvek,® public-

3 KUNZLIK, Peter: Green public procurement—FEuropean law, environmental standards and ‘what to
buy ‘decisions. In. Journal of Environmental Law 25.2 (2013): 173-202; TATRALI, Tiinde, and Orsolya DIOFASI-
KOVACS: European green deal-the way to circular public procurement. ITn. ERA Forum. Vol. 22. No. 3.
Berlin/Heidelberg: Springer Berlin Heidelberg, 2021.

4 Pl. UYARRA, Elvira, et. al: Barriers to innovation through public procurement: A supplier perspective, In.
Technovation, Volume 34, Issue 10, 2014, Pages 631-645; DAVIS, Paul, Olivia BRADY: Are government
intentions for the inclusion of innovation and small and medium enterprises participation in public procurement
being delivered or ignored? An Irish case study, Innovation. In. The European Journal of Social Science
Research, 28:3, 324-343

5> BOBOWSKI, Sebastian, Jan GOLA: E-procurement in the European Union. In. The Asia-Pacific Journal of
European Union Studies, material powielony ztozony do druku 17.1-2018 (2018): 23-35; TATRAI, Tiinde:
Kozpontositott kozbeszerzés és fejlédési lehetségei, kiilonds tekintettel az e-kozbeszerzésre. Nordex Nonprofit
Kft.—Dialog Campus Kiado, 2019.

¢ PL. BOVIS, Christopher: Public procurement in the EU: Jurisprudence and conceptual directions. In. Common
market law review 49.1 (2012).
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private partnership,’ egyes agazatok kdzbeszerzései). A kozép- és kelet-eurdpai szakmai
cikkekben az unids forrasu kozbeszerzéseket tobb szempontbdl is vizsgaljak. Megallapithato a
korrupcios kutatasok dominans szerepe, azaz szamos szerz0 foglalkozik az uniés forrasokat
érintd csalas és korrupcid kérdésével, beleértve a kozbeszerzési eljarasok soran elkdvetett ilyen
tipusu visszaéléseket is.® Természetesen szamos szerzé irasaban megjelenik a kdzbeszerzéshez
kothetd  szabalytalansdgok témdja is, vagy oOndllo témaként, vagy pedig az unios
forrasfelhasznalashoz  kapcsolodd — kutatds részeként.’ A szerz8k egy része a
szabalytalansagokkal kapcsolatos szabalyozasra fokuszal,'® mig mdasok gyakran elemzik a
kozbeszerzésekkel  kapcsolatos  adminisztrativ ~ terhek  problémakoérét az  unios
forrasfelhasznalashoz  kapcsolodd — kihivasok — ismertetésének  kontextusaban.!!' A
szabalytalansagok mogott huzodo okokkal csak viszonylag kevés szerzd foglalkozik, az ezeket
feltar6 mélyelemzés pedig csak nagyon ritkan jelenik meg a tudoményos folyoiratokban. Tobb
szerzO foglalkozik azonban a kdzbeszerzések ellendrzésének kérdésével, akar onalloan, akar az
adott tagallamban miikddé kohézids politikai intézményrendszer részeként.'> A
szakirodalomban az ellendrzési rendszerek potencidlis hatdsainak elemzése is tobb esetben

megjelenik, kiemelve azok elényeit és a lehetséges problémakat (pl. adminisztracios terhek).!?

A hazai szakirodalomban kevesebb mii talalhat6 kifejezetten a kozbeszerzési szabalytalansagok
témakorében, viszont a témédhoz kapcsolodd egyéb teriiletekrdl szdmos szakmai irds
feltérképezésre keriilt, tobbek kozott a tidmogatdsi szerzddések!*, a kozbeszerzési

jogorvoslatok !>, valamint a kdzbeszerzési szerzédések'® témakoreibdl. Ezek mellett a hazai

7Pl. DE CLERCK, Dennis, Erik DEMEULEMEESTER: Creating a more competitive PPP procurement market:
Game theoretical analysis. In. Journal of Management in Engineering 32.6 (2016); CARBONARA, Nunzia,
Nicola COSTANTINO, Roberta PELLEGRINO: 4 transaction costs-based model to choose PPP procurement
procedures. In. Engineering, construction and architectural management 23.4 (2016): 491-510.

8 Pl. FAZEKAS, Mihaly, Bence TOTH: The extent and cost of corruption in transport infrastructure. New
evidence from Europe. In. Transportation Research Part A: Policy and Practice, Volume 113, 2018, 35-54;
FAZEKAS, Mihaly, Istvan Janos TOTH: Corruption in EU Funds?: Europe-wide evidence of the corruption effect
of EU-funded public contracting. EU cohesion policy. Routledge, 2016. 186-205.

9 P1. SOSTAR, Marko, and Ana MARUKIC: Challenges of public procurement in EU funded projects. In. Journal
of contemporary management issues 22.2 (2017): 99-113; WEBER, Martin, Bernard WITKOS: Compliance with
Public Procurement Rules in the Area of Structural Funds—A European Court Auditors’ Perspective. In. European
Structural and Investment Funds Journal 1.1 (2013): 35-39. Ld. részletesen a 4. fejezetben.

10Pl. TASCU, Alexandru Virgil: The Framework of Accessing European Funds in Romania. In. Calitatea 15.140
(2014), 247-253

" P1. NYIKOS, Gyorgyi, Tiinde TATRAL: Better spending through public procurement. (2013)

12 P1. DI CRISTINA, Fabio: Ex-Ante Controls in Procurement Procedures: A Wild-Goose Chase for Public
Authorities: An EU Perspective. In. Italian Journal of Public Law, vol. 6, no. 1, 2014, 140-158.

13 Ibid

4 PL. NAGY, Zoltan: A kozpénziigyi tamogatdasi jogviszony a kozjogi és magdnjogi szabdlyozds metszetében. In.
Publicationes Universitatis Miskolcinensis Sectio Juridica et Politica 30:2 (2012): 339-350.

15 PL. BOROS, Anita: A Kozbeszerzési Dontbbizottsag eljardsa és a kozbeszerzési targyi perek. Budapest,
Magyarorszag: Nemzeti K6zszolgalati Egyetem, Kozigazgatasi Tovabbképzési Intézet (2020)

16 Pl JUHASZ, Agnes: 4 kozbeszerzési szerzédések teljesitésének szabdlyai. In. JURA 1 (2016): 214-222

25



szerzOk munkaiban szamos példat talalunk a kozbeszerzések egyéb teriileteirdl, mint példaul a
stratégiai kozbeszerzés'’, a kozbeszerzési jogszabalyok értelmezésével kapcsolatos

aktualitasok'®, illetve ijabban a valsaghelyzeti kozbeszerzés.!”

Osszességében elmondhato, hogy a rendelkezésre 4116 szakirodalom hasznos alapot szolgaltat
a kutatasi hipotézisek vizsgalatahoz, kiilondsen az unids forrast kozbeszerzésekkel kapcsolatos
tagallami tapasztalatok, illetve az intézmények miikodése teriiletén. Kihivast jelent azonban,
hogy a szakcikkek koziil viszonylag kevés a kozelmultban megjelent, aktualis informacidkat
tartalmazo irds. Tehat a tudomanyos cikkek egy része még a 2007-2013-as programozasi
iddszak tapasztalatait, illetve a 2014-2020-as programozasi iddszak tervezési iddszakat
dolgozza fel. Az intézményrendszer és az unids forrasfelhasznéldsra vonatkoz6 nemzeti
szabalyok azonban gyakran valtoznak — programozasi idészakok kozott altalaban valamelyest
atalakulnak, de torténhetnek komolyabb valtozasok egy idészakon beliil is —, igy el6fordulhat,
hogy egyes cikkekben szerepld informacidk a késdbbi programozasi idészak tekintetében nem
mindenben aktudlisak. Ennek ellenére Ugy vélem, hogy a tagédllamok altaldnos, unids
forrasfelhasznaldshoz ¢és kozbeszerzéshez kapcsolodd tapasztalatai a szakirodalombol
kisziirhetok ¢és 0Osszefoglalhatok, amely mindenképp hasznos a disszertacidban foglalt

elemzések megvalositasahoz.

A kutatdsom fontos forrasat képezi a kozbeszerzések, illetve az unios forrasfelhasznalds soran
elkovetett szabalytalansagokhoz kapcsolodo jogesetek vizsgalata is, amely soran az Europai
Uni6 Birosaganak, valamint a hazai birésagok relevans itéleteit mélyelemzésnek vetem ald. E
tekintetben relevansnak tekinthetdk kiilondsen azok az itéletek, amelyekben a jogvita vagy
jogkérdés targya egy-egy kozbeszerzéshez kapcsolédoan a szabalytalansag fogalma, az
alkalmazhat6 jogkdvetkezmények, illetve a kdozbeszerzési szabalytalansagok vagy jogsértések
megallapitasdra jogosult intézmények hataskorei vagy ezek egymashoz vald viszonya. E
tekintetben 6sszesen 18 relevans EU birosagi itéletet azonositottam, amely mellett szdmos hazai

birosagi itélet feldolgozasara is sort keritettem.

A joggyakorlat vizsgalata korében adatgytijtést is végeztem, amely a hazai jogorvoslati szerv,

a Kozbeszerzési Dontobizottsag (KDB) eurdpai unios forrasbol megvaldsuld kozbeszerzésekre

17 Pl. GYULAI-SCHMIDT, Andrea (szerk.): Kozbeszerzések a fenntarthatd és innovativ fejlédés szolgalataban.
Budapest, Magyarorszag: Pazmany Press (2015); GYULAI-SCHMIDT, Andrea: Szocidlis szempontok a
kozbeszerzésekben — a kapcsolodo iranyelvek, a magyar jogi szabdlyozas és a jo gyakorlatok fényében II. In.
Kozbeszerzési Jog 3:5 (2021): 2-17.

18 P1. Kozbeszerzési Ertesité Plusz és Kozbeszerzési Jog folyoiratok cikkei

19 PL. BOROS, Anita, Liszlo KOVACS: Development of Domestic Public Procurement in the Shadow of Crisis
Situations of Past Years. In. Economica 13:1-2 (2022): 18-28.
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vonatkoz6 hatdrozatainak felkutatasat és a hatarozatokban szerepld meghatarozott adatok
rendszerezését, valamint a kozbeszerzések eldzetes €s folyamatba épitett ellendrzését végzo
szerv, azaz a Miniszterelnokség (2024-t61 Kozigazgatasi és Teriiletfejlesztési Minisztérium)
Kozbeszerzési Feliigyeleti Foosztalyanak nem tAmogato6 tantisitvanyaiban szerepld informaciok

rendszerezését foglalta magaban, az aldbbiak szerint.

o A KDB hatarozatait illetéen a kutatast a Kozbeszerzési Hatosadg honlapjan elérhetd keresd
funkcidk hasznalataval végeztem el. A nagy szamu hatarozatra tekintettel a kutatast a 2014-
2020-as  programozasi id0szakban meghozott, unids forrasb6l megvalosulo
kozbeszerzésekkel kapcsolatos hatarozatokra sziikitettem, amelyeket a KDB 2015.08.08. (a
gyakorlatban a programozasi idészakhoz kapcsolodo elsd hatarozat) és 2022.12.31 kozott
hozott meg. A hatarozatok beazonositasat a Kozbeszerzési Hatosag honlapjan talalhato
kereso feliilet segitségével végeztem el, rakeresve a 2014-2020-as programozasi id0szak
operativ programjainak roviditésére, amelyet az EU forrast kozbeszerzéshez kapcsolodod
hatarozatok is tartalmaznak. A hatarozatok feldolgozdsa soran manudlisan kiszlrésre
keriiltek a keresO altal megtaldlt nem odaill6 hatarozatok (pl. ha az operativ program
roviditése egy szo kozepén szerepelt, de valojaban nem kapcsolddott EU forrashoz a
jogeset). A hatarozatok feldolgozéasa soran a kdvetkez6 adatok gytijtését valositottam meg:
hatarozat szdma, ajanlatkéré személye, kérelmezd tipusa, operativ program, beszerzés tipusa
¢s targya, eljarasrend és eljaras tipus, tortént-e jogsértés, Kbt. megsértett szabalya,
alkalmazott szankcio6.

o A Miniszterelnokség Kozbeszerzesi Feliigyeleti Foosztalyanak (KFF) ellenorzési
tapasztalatait a KFF-t6l adatbekérés utjan kapott informaciok alapjan vizsgdlom. A
vizsgélathoz felhasznalt adatok alapjat a KFF nem tdmogatd tantsitvanyainak, illetve
jelentéseinek tartalma képezi, amelyek 2019.01.25-t61 kezd6édden allnak rendelkezésre. A
vizsgalt tantsitvanyok korét az emlitett datum és 2022.12.31 kozott kiallitott nem tdmogato
tanusitvanyok képezik. A tantsitvanyok feldolgozasa sordn a kovetkezé adatok gytijtését
valositottam meg: tanusitvany tipusa, ajanlatkérd személye, beszerzés targya és tipusa,

operativ program, Kbt. megsértett szabalya.

A fentieken tal a téma szempontjabol relevans utmutatok, iranymutatasok, jelentések és egyeb

hivatalos dokumentumok vizsgélata is részét képezi a kutatdsnak. Ezek koziil kiemelkedd
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szerepet kap a pénziigyi korrekciokrol szol6 legfrissebb utmutatd,?® amely meghatérozza, hogy
bizonyos tipust kozbeszerzési szabalytalansdgok esetén a kapcsolodo unids tdmogatas mekkora
hanyadat kell visszavonni a projekttdl. E mellett szdmos mas eurdpai unidés dokumentum és
jelentés (pl. Europai SzamvevOszek) altal a kozbeszerzések vagy az unids forrasfelhasznalas
témajaban kiadott dokumentum is vizsgalat targyat képezi. A kiilonb6z6 hazai szervezetek
jelentéseinek feldolgozéasa és eredményeinek felhasznalasa szintén hasznos alapot adhat a
kutatas egyes aspektusaihoz. Ezen a téren kiemelendd a kozelmultban felallitott Integritas
Hatosag jelentései (pl. Eves Elemzd Integritasjelentés), valamint a Kozigazgatasi és
Teriiletfejlesztési Minisztérium (korabban: Miniszterelndkség) Kozbeszerzésekért felelds

Helyettes Allamtitkarsaganak dokumentumai.

A kutatas részét képezte egy kérdoives felmérés is, amelynek célja a kozbeszerzésekkel
foglalkozd szakemberek véleményének felkutatasa volt az unids forrasu kozbeszerzéseket
ellendrzé intézményrendszer miikodésével, a kozbeszerzési szabalytalansdgok okaival és ezek
lehetséges megeldzésével kapcsolatosan. A kérdéiv elsé hat kérdése a valaszadd adataira
kérdezett ra. A 7. kérdésben 10 allitdst fogalmaztam meg a kozbeszerzéseket ellendrzo
intézményekkel kapcsolatban, amelyekkel kapcsolatban a kitoltoknek 5 lehetséges valasz koziil
kellett értékelniiik, hogy milyen mértékben értenck egyet az adott allitassal. A 8. kérdés arra
vonatkozott, hogy a valaszadd megfelelonek tartja-e az unids forrastt kozbeszerzések
ellendrzési rendszerét. Nemleges valasz esetén a kitoltok meghatarozott valaszlehetdségek
koziil valasztva, illetve egy szabadszoveges mezd kitoltésével is tehettek javaslatot az
ellendrzési rendszer atalakitasara (9. kérdés). A 10. kérdés megvalaszolasa soran a
kozbeszerzési szabalytalansagok okaival kapcsolatos véleményiiket adhattdk meg a valaszt
adok, amelyhez 19 lehetséges valasz (amelybdl tetszdleges szamu elem megjeldlhetd volt),
valamint egy szabad szoveges mezd allt rendelkezésre. A 11. és egyben utolsd kérdés a
kozbeszerzési szabalytalansdgok csokkentésének lehetséges modjaira irdnyult; a valaszadok
egy 11 elemii listabol valaszthattak (amelybdl tetszéleges szamu elem megjelolhetd volt),
illetve szabad szdveges javaslatot is tehettek. Fontos tényezd, hogy ha a valaszad6 adatai
kitoltésekor azt jelolte, hogy egy ,.kozbeszerzési ellenérzd szerv vagy szervezeti egység
munkatarsa”, akkor csak a szabdlytalansagok okaira és a szabalytalansagok csokkentésének

lehetdségeire vonatkozo kérdésekre kellett valaszolnia, elkeriilve ezzel, hogy az

20 A BIZOTTSAG HATAROZATA (2019. majus 14.) az Unié éltal finanszirozott kiadasokra vonatkozoan a
kozbeszerzési szabalyok megsértése esetén végrehajtandd pénziigyi korrekciok megallapitasarol szolo
iranymutatasok meghatarozéasarol C(2019) 3452 final
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intézményrendszer mitkodése azok sajat munkatarsai altal alkotott vélemények alapjan kertiljon

felmérésre. A kérdoiv teljes szovege jelen értekezés mellékletében talalhato.

Az online kitolthetdé kérddiv nyilvanos linkje megkiildésre keriilt a Kozigazgatasi és
Tertiletfejlesztési Minisztérium (KTM) kozbeszerzésekkel foglalkoz6 munkatarsai, az iranyitd
hatosdgok, a Kozbeszerzési Tanacsadok Orszagos Szovetsége (KOSZ) tagjai, valamint
bizonyos kozbeszerzési szakjogasz képzésen részt vevd hallgatok részére, tovabba az barki
szamara kitolthetd volt, aki rendelkezett a kérdoiv linkjével. A kérddives felmérés idoszaka
2024. januar 24-februar 5. volt. A felmérésre Gsszesen 106 valasz érkezett. A kitoltok kozott
hasonl6 aranyban voltak a kozbeszerzést ellendrzé szervek munkatarsai (39 f0) és a
kozbeszerzési tanacsadok (35 £6), mig egyéb kdzszférdban dolgozok és egyéb személyek 16-

16-an voltak a kitoltok kozott.

4. abra: A kérddives kutatasban részt vevé valaszadok foglalkozas szerinti megoszlasa

Q4 On milyen minéségben foglalkozik a kozbeszerzésekkel?

Egyéb 15.09% (16) \

Kizbeszerzési ellendrzd
sZerv vagy szervezeti
egység munkatarsa 36.79%
(39)

FAKSZ [ AKSZ 33.02% (35) G

Korménytisztviseld [
koztisztviseld [ dllami
szZerv munkatarsa 15.09%
(16)

Forras: Szerzé altal végzett kérdéives felmérés eredményei

A valaszadok tapasztalatdval kapcsolatban elmondhatd, hogy a kitdltdk kozott tilnyomo
tobbségben voltak a kifejezetten tapasztalt szakemberek, hiszen minddssze 4 valaszado jelezte,
hogy egyaltalan nincs tapasztalata, 77 valaszadonak van legaldbb 6 év tapasztalata, mig a

valaszadok tobb kozel harmadanak (33) 15 évnél is tobb tapasztalata van.
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5. dbra: A kérddives kutatasban részt vevé valaszadok kozbeszerzési tapasztalat szerinti megoszlasa

Q6 On hany év tapasztalattal rendelkezik a kozheszerzések terén?
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Forras: Szerzé altal végzett kérdéives felmérés eredményei
2.2.2 A hipotézisek vizsgalatanak modszerei

Ertekezésemben az egyes hipotéziseket a fentickben ismertetett modszerek segitségével, a

relevans forrasok felhasznéalasaval vizsgalom.

Az elsé hipotézis alapjat képezd szabalytalansag fogalmat érintd kutatasom kiinduldpontja a
szabalytalansagot definialo uniods és hazai jogszabalyok, valamint a szabalytalansagot vizsgalo
jogesetek vizsgalata és tartalomelemzése. E mellett hangstilyos szerepet kap a
szabdalytalansagok szempontjabol relevans utmutatok — kiilondsen a pénziigyi korrekcidokrol
sz0lo Utmutatd — elemzése, valamint a szakirodalom Osszefoglalasa és elemzd vizsgalata. A
szabalytalansag fogalma kapcsan fontos elem a szabdlytalansdg fogalméanak maés, hasonld
tartalmt fogalmakkal vald viszonyanak tisztdzasa, illetve ezektdl vald lehatarolasa (hiba,
csalas, korrupcio, szabalytalansagi gyanu, jogsértés, elszamolhatosagi akadaly, red flag-ek). A
szabdlytalansdg fogalmanak vizsgalata soran elengedhetetlen a hazai szinten alkalmazott
szabalytalansagi eljaras szabalyainak kiemelt vizsgéalata az unios forrasfelhasznalasra iranyado
jogszabalyok tartalmanak elemzése utjan, kiilonos tekintettel arra, hogy ez az eljaras mennyiben
alkalmazkodik a kozbeszerzések sajatossagaihoz, illetve annak feltarasa, hogy ez az eljaras
milyen szerepet tolt be az egyéb ellendérzési mechanizmusok mellett. A témat intézményi
oldalrél is megkdzelitem abbdl a célbol, hogy lathatd legyen, hogy a ,szabalytalan

kozbeszerzés” fogalma mennyiben feleltetheté meg a hivatalos szabalytalansagi eljaras
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eredményeképp hozott megallapitdsnak, illetve mennyiben van sziikség a fogalom tagabb
értelmezésére a kozbeszerzések terén. A kutatds tovabbi eleme a pénziigyi érdeksérelem
fogalmanak kozbeszerzési eljarasokra torténd alkalmazasa, illetve alkalmazhatdsaga, amelyhez
felhasznalom az irdnyad6 eurdpai birdsagi itéleteket, illetve a szabalytalansagi eljaras
szempontjabol relevans utmutatokat. A vizsgalat eredményeképp célom arra vonatkozo
kovetkeztetések levonasa, hogy a szabalytalansag fogalma mennyiben tekinthetd adekvétnak a
kozbeszerzési eljarasokra vonatkozodan, illetve de lege ferenda javaslat megfogalmazasa a

kérdés ujra szabalyozasara.

A masodik hipotézisemhez kapcsoldodéan a kozbeszerzési szabalytalansagokat, illetve a

jogsértések kiillonbozd formait megallapitd intézmények hataskoreit veszem gorcsé ald. A
kutatas ezen részének alapja szintén a vonatkozd hazai és unids jogszabalyok ¢és jogesetek
részletes vizsgalata és tartalomelemzése. Ezt kovetden Osszehasonlitd elemzés keretében
azonositom az intézmények hataskoreinek atfedéseit, illetve kiilonbozdségeit, megvizsgalva
kiilondsen az intézmények jogallasat, ellendrzési és szankcionalasi hataskoreit, a
kozbeszerzésekbe vald beavatkozasuk lehetdségeit, valamint az altaluk hozott dontések jellegét
¢s azok megtadmadasdnak lehetOségeit. A vizsgalt intézmények kore az unids forrasu
kozbeszerzésekre tekintettel kiterjed az iranyito hatdosdgokra (RRF esetén a nemzeti hatosagra),
a KFF-re, a hazai audit hatosagra (Eurdpai Tamogatasokat Auditalo Fdigazgatosag — EUTAF),
az Integritas Hatosagra és az Eurdpai Bizottsagra. E mellett, bar a tevékenysége nem csupan az
unioés forrasbol megvaldsuld kozbeszerzések esetén relevans — a kdzbeszerzési jogsértések
terén jatszott kiemelt szerepére tekintettel a KDB, valamint a Kozbeszerzési Hatdsdg is
bevonasra keriil a vizsgalatba. A vizsgalat eredményeképp célom az intézmények kozotti
hataskori atfedések, konfliktusok azonositasa, az ebbdl kovetkezd nehézségek, problémak
értékelése, €s javaslattétel az intézményi struktira és az ezek alapjat képezd jogszabalyi
kornyezet atalakitasara. Az intézményekkel kapcsolatos megallapitasok, illetve javaslatok
alapjaul szolgalnak tovabbd a kérddives kutatds eredményei, amellyel Osszegzem a
kozbeszerzésekben jartas szakemberek véleményét a kozbeszerzési ellenérzd ¢és a

fejlesztéspolitikai intézményrendszerrel kapcsolatban.

Az intézményi kutatdshoz szorosan kapcsolédva vizsgidlom a szabélytalansdgok
kovetkezményeit abbol a szemszogbdl, hogy a kozbeszerzési eljarasra, a kozbeszerzés
eredményeképp megkotott szerzddésre, valamint a tamogatasi szerzOdésre vonatkozdan milyen
kovetkezményekkel jarhat a szabalytalansagok egyes intézmények altali megallapitdsa. Itt

kiemelt szerepet kap a KDB szankcios hataskoreinek elemzése, valamint a KDB ¢és a
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fejlesztéspolitikai intézményrendszer viszonyanak vizsgalata, beleértve a timogatasi szerz0dés
polgari jogi mindsitésébdl adodo intézményi konfliktusok fennallasat a kozbeszerzések
vonatkozasdban. A kutatas ezen részének moddszere elsédlegesen a vonatkozo jogszabalyok

tartalomelemzésén alapul, ami kiegésziil a relevans birdsagi itéletek feldolgozasaval.

A harmadik hipotézisem fokuszéban az unios forrast kozbeszerzések terén a szabdalytalansagok

megallapitasanak gyakorlata all, empirikus kutatdson alapulva. Ennek keretében a
kozbeszerzési szabalytalansagok tipusait vizsgdlom meg egyes intézmények gyakorlata
alapjan. A kozbeszerzési szabalytalansdgokat, jogsértéseket vizsgaldo valamennyi intézmény
gyakorlatanak vizsgalata egyrészt ardnytalan terhet jelentene, masrészt a kiilonb6z6 formaban
¢és mindségben rendelkezésre allo adatok, illetve az azokhoz vald hozzaférés lehetdsége is gatjat
jelenti egy ilyen kiterjedésti kutatbmunkanak. Ebbdl kifolydlag a kutatast két meghatarozé
intézmény, a KFF és a KDB megallapitasaira sziikitettem. E tekintetben célom volt a két
intézmény altal a 2014-2020-as programozasi iddszakban megallapitott szabdlytalansagok
(jogsértések) teljes korti vizsgalata, azzal a korlatozéssal, hogy a KFF estében az adatok csupan
2019.01.25-t61 éallnak rendelkezésre. Az adatgyljtés moddszere a 2.2.1 pontban leirtak
megfeleléen tortént. A KDB esetén 511 darab hatarozat (amelybdl 389 darab jogsértést
megallapitd hatarozat), mig a KFF esetén 490 darab nem tdmogat6 tantsitvany képezte a
vizsgalat targyat. Az elemzés keretében részletes vizsgalatnak vetem ald a kozbeszerzési
jogsértések tipusait, megjelolve a Kbt. megsértett szabdlyait €s ezek aranyat az Osszes
megallapitott szabalytalansag koziil. Mivel a KFF esetén a szerzédésmodositasok ellendrzése
kiilon eljarasrend alapjan torténik, és nagy aranyt képvisel az 6sszes szabalytalansag kozott, az
adatokat a szerzodésmodositasok nélkiil is 6sszesitem, valamint a szerzodésmodositasok soran
azonositott szabalytalansadgokat kiilon is megvizsgalom. Tekintettel arra, hogy a Kbt. megsértett
szabdlyai elég szertedgazoak, valamint szamos esetben egymassal Osszefliggenek, illetve
bizonyos szabalyok megsértése gyakran egy idOben keriil megallapitasra, a megsértett
rendelkezések egy részét csoportositva jelenitem meg. A szabalytalansag tipusok Kbt. szerinti
csoportositasat — ahol relevans — azonos modon végeztem el, mint a jogorvoslati tapasztalatok
esetén, el0segitve ezzel az adatok dsszehasonlithatosagat. Az 6sszehasonlitd elemzés alapjat a
szabalytalansag tipusok sorba rendezése képezi az egyes intézményekre vonatkozoan, azok
szazalékos aranyanak megjelolésével. Az adatok Osszesitését operativ program szerinti
bontasban is elvégzem. Az elemzés soran Osszehasonlitom az egyes jogsértés tipusok
,helyezését”, valamint szadzalékos aranyat. Célom arra vonatkozo kovetkeztetés levonasa, hogy

a két vizsgalt intézmény megallapitdsai mennyiben irdnyulnak azonos tipusu szabalytalansagok
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megallapitasara, illetve mennyiben tapasztalhatdo kozottiik eltérés ezen a téren. A KDB
hatdrozatainak elemzését kiegészitettem a hatarozatok birdsagi feliilvizsgalata nyoman hozott
birosagi itéletek feldolgozasaval. Ennek keretében megallapitottam, hogy a KDB adatbazisa
alapjan a vizsgalt, jogsértést megallapito KDB hatarozatok koziil 98 esetben kertilt sor birdsagi
feliilvizsgalatra, azonban a KDB adatbazisaban mindossze 38 itélet elérhetd. Az itéletek

tartalomelemzését az elérhetd itéletekre korlatoztam.

A negyedik hipotézisemhez kapcsolddo kutatas célja annak vizsgalata, hogy a kézbeszerzések

terén tapasztalt szabalytalansagok okait mennyiben lehet beazonositani, illetve mennyiben
lehet un. tipikus okokat, tényezdket meghatarozni, amelyek szabalytalansdgokhoz vezetnek. A
kutatas ezen része, elsoként szekunder forrasokat felhasznalva, a nemzetkdzi szakirodalom,
illetve hazai ¢€s nemzetkézi, nyilvanosan elérhetd elemzések vizsgalatan alapul. A
szabalytalansagok okainak beazonositasdban azonban kulcsszerepet jatszik a kérddives
felmérés, amely keretében a hazai, kozbeszerzésekkel foglalkoz6 szakemberek véleménye
alapjan értékelem, hogy mely kivaltd okai lehetnek a kdzbeszerzési szabalytalansdgoknak és
milyen lehetséges mdodokon lehet ezeket orvosolni. A hipotézis keretében célom egyrészt a
szabalytalansagok meghatdrozé okainak azonositdsa, masrészt olyan joggyakorlatot orientalo
javaslatok megfogalmazasa, amelyek a jovoben segithetnek a szabalytalansagok elkeriilésében

a kdzbeszerzésben részt vevok (elsésorban az ajanlatkérdi oldal) szdmara.

33



3. Kozbeszerzés és az unios forrasfelhasznalas kapcsolata

3.1. A kozbeszerzések és az unios forrasfelhasznalas céljai

Az europai unids forrasbol megvalositott kozbeszerzések esetén egyiittesen kell alkalmazni a
kozbeszerzésekre €s az unids forrasfelhasznalasra iranyadd szabalyokat. Ez azonban két,
kiilonboz6 jogforrasokban megtalalhato, eltéré szabalyrendszer egyidejii alkalmazasat kivanja

meg.

Az eurdpai unids kozbeszerzési szabalyok célja, hogy biztositsak, hogy a kozbeszerzés ttjan
megkotott szerzddéseket ,,a legjobb ajanlattevok kothessék meg fiiggetleniil nemzetiségtdl,
helytél, és mindezt a kdzpénzek atlathatdo és hatékony felhasznildsa érdekében”.! Ennek
keretében kiemelten hangstlyos az unidés belsd piaci alapelvek biztositasa is az Unio
tagallamaiban. Ez azért is kiemelten relevans, mivel a kozbeszerzési piac az Eurdpai Unidban
hatalmas, a kozszféra beszerzései megkozelitleg a tagorszagok GDP-jének atlagosan tobb
mint 12%-4t teszi ki.2 Ezzel szemben ,,az Uni6 kohézios politikajanak célja, hogy csokkentse
az Eurdpai Union beliili gazdasagi, szocialis €s teriileti kiilonbségeket a régiok €s kozosségek

kozott és ezért fejlesztési projekteket tarsfinansziroz a tagallamokban”.?

r

3.1.1. Az unios belso piaci szabalyok és a kozbeszerzési iranyelvek relevanciaja

Amint a bevezetd fejezetben mar utaltam ré, a kozbeszerzési szabdlyozas alapjat valamennyi
eurdpai unids tagallamban az Europai Unido Miikodésérol szolo Szerzddés (a tovabbiakban:
EUMSZ) bels6 piaci szabalyai adjak. Az Eurdopai Unio ,,beavatkozasanak™ célja, hogy
garantdlja a gazdasagi szereplék kozotti, egyenld esélyekkel vald versenyt a kdzbeszerzési
szerzédésekért, anélkiil, hogy az ajanlatkérok helyi preferencidkat érvényesitenének.* Az
Eurdpai Uni6 Birosaganak itélkezési gyakorlata alapjan egyes kozigazgatasi szervek altali
beszerzések olyan, a tagallamoknak tulajdonithato intézkedéseknek tekinthetdk, amelyekkel a
tagallamok potencidlisan képesek a belsd piacuk egy részének lezarasara. Megerdsitésre kertilt

tobbek kozott az is, hogy az 4llam nem csupan jogalkotéssal képes a bels piaci szabadsagjogok

UNYIKOS, Gyérgyi: 4 kozbeszerzés és a kohézids politika viszonya és egymdsra hatdsa a gyakorlatban. In. Dr.
Tatrai Tiinde szerk.: A kozbeszerzés gyakorlata. Szakérték Gtmutatoi ajanlatkérdknek és ajanlattevoknek. Raabe
Kiadé. (2006), 1. o.

2 Forras: Public Procurement Indicators 2017, Eurdpai Bizottsag, 2019.07.19. Az 1. fejezetben Magyarorszag
vonatkozasaban emlitett adattol (2022-ben 6,9%) oka, hogy a Bizottsag altal idézett érték nem feltétleniil csak a
kdzbeszerzési eljaras utjan elkoltott forrasokra vonatkoznak.

3 Tbid; Nyikos (2006)

4 Ld. COZZIO, Michele: Measurement of Public Procurement Systems in the EU Member States: Towards Novel
Methods and Instruments. In. Eur. Procurement & Pub. Private Partnership L. Rev. 8 (2013): 309-323, p. 309
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korlatozéasara, hanem egyéb modon, pl. a kozbeszerzések soran is azzal, hogy a hazai piaci
szereploket mesterségesen eldnyben részesiti. A szabalyozottsadg hianyaban fennallna a veszély,
hogy a belsé piac még jelentésebb része maradna zarva az ajanlatkérk helyétdl eltérd

tagallamban letelepedett vallalkozasok szamara.

A kozbeszerzési eljarasok lebonyolitasakor kiillondsen az aruk szabad mozgéasara (EUMSZ 34.
cikk), a letelepedés szabadsagara (EUMSZ 49. cikk) és a szolgaltatasok szabad aramlasara
(EUMSZ 56. cikk) vonatkoz6 rendelkezéseket kell alkalmazni. Az EUMSZ 18. cikkében
talalhato altalanos, diszkriminaciot tiltd szabaly szintén relevans a kozbeszerzési eljarasokra. A
kozbeszerzések soran tehat minden esetben biztositani kell, hogy az emlitett szabalyok ne
sériiljenek, azaz a mas unios tagallamban letelepedett gazdasagi szereplok ne részesiiljenek

hatranyos megkiilonboztetésben a hazai szereplokhoz képest.

Az EUMSZ alapjan tehat tiltott mind a kdzvetlen diszkriminacio, amely sordn kifejezetten
kimondasra keriil, hogy egy eljaras egészében vagy egy részében csak hazai ajanlattevok
vehetnek részt, illetve tiltott az Gn. kdzvetett diszkriminaci6 is, amely sordn egy mindenkire
latszolag azonos moddon alkalmazandd szabdly a gyakorlatban eldnybe hozza a hazai
szerepl6ket.” Az aruk szabad mozgasara, valamint a letelepedés és a szolgaltatas nyujtasanak
szabadsagara vonatkozo6 kivételek a kozbeszerzési eljarasok soran is alkalmazhatok. Kézvetlen
diszkriminaciod esetén az EUMSZ 36., 52. és 62. cikkében talalhato kivételekre lehet hivatkozni.
Arubeszerzés esetén a kivételi korbe tartoznak az olyan intézkedések, amelyek a kozerkolcs, a
kozrend, a kozbiztonsag, az emberek, az allatok és ndvények egészségének és életének, a
mivészi, torténelmi vagy régészeti értéket képviseld nemzeti kincsek vagy az ipari és
kereskedelmi tulajdon védelmét szolgaljak (EUMSZ 36. cikk). A letelepedés ¢és a
szolgaltatasnyljtas szabadsaga esetén pedig kozrendi, kozbiztonsagi vagy kozegészségiigyi
okokra lehet hivatkozni kivételként (EUMSZ 52. és 62. cikk). Kézvetett diszkriminacio esetén
a Birdsag esetjoga altal meghatarozott tovabbi kivételek is alkalmazhatok a 120/78 sz. Cassis
de Dijon itéletben foglaltaknak megfeleléen. Ilyen lehet példaul a fogyasztovédelem,

kornyezetvédelem, addellendrzések hatékonysaga, munkahelyi feltételek javitasa. A lista még

> Megjegyzendd, hogy a kozbeszerzésekrdl szold 1995. évi XL. torvény még lehetdvé tette nyilt eljarasban is
annak eldirasat, hogy csak belfoldi székhelyti (lakohelyt) ajanlattevok vehessenek részt az eljarasban, amennyiben
azoknak a szerzGdés teljesitésére valo alkalmassaga valoszinisithetd volt [26. § (3) bekezdés]. E mellett a hazai
foglalkoztataspolitika tdmogatasara arpreferenciat is az ajanlatok értékelése soran. Lasd: FARKAS, Csaba: 4
mikro-, kis- és kozépvallalkozasok tamogatdsanak elésegitése a kozbeszerzési eljarasban. In. De lurisprudentia et
Ture Publico 6:3 (2012), p. 1-2
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folytathato, hiszen a jogesetek altal meghatarozott kivételek nem jelentenek egy taxativ

felsorolast.®

Az 1980-as évektdl kezdddden az Eurdpai Birdsag szamos itéletében allapitott meg a belsd
piaci szabalyokkal kapcsolatos jogsértést kozbeszerzési eljardsok soran. A belsd piaci
szabalyok kozbeszerzésekre torténd kozvetlen alkalmazasanak illusztracioja gyanant példaként
emlithetdk a kdvetkezd jogesetek. Az olaszorszagi C-21/88 sz. eset Du Pont de Nemours kontra
Unita Sanitaria Locale, amelyben egy olasz jogszabaly kikototte, hogy bizonyos ajanlatkérdk
30%-ban csak a dél-olaszorszdgi Mezzogiorno régidban letelepedett cégek termékeit
vasarolhattdk meg, aminek célja az adott régid fejlédésének eldsegitése volt. Az Eurdpai
Birésag az aruk szabad mozgasdnak szabalyaval ellentétesnek nyilvanitotta az olasz
jogszabalyt, mivel az egyértelmiien kizarta a kozbeszerzés egy részébol a kiilfoldon letelepedett
vallalkozasokat. A Birdésag nem fogadta el az alperes azon érvelését, hogy kiilfoldi
vallalkozasok is lehetnek letelepedve Dé€l-Olaszorszagban, igy akar Ok is részt vehetnek a
kozbeszerzési eljarasok fenntartott részében. Az irorszagi 45/87 sz. Bizottsdg kontra Irorszdg
(Dundalk) esetben pedig egy irorszagi ajanlatkérd azért utasitott el egy mas unios tagallambeli
ajanlattevot, mert az altala kiépitett vizelvezetd csdvezeték nem felelt meg a vonatkozo
irorszagi szabvanynak. A Birosag ezt a kitételt jogellenesnek mindsitette, mivel bar kiilfoldi
véllalkozasok is palydzhattak volna az ir szabvanynak megfeleld aruval, az eldirés
egyértelmiien a belfoldi ajanlattevoket hozta elénybe, hiszen a kiilfoldi vallalkozasok altalaban
joval nehezebben tudnak beszerezni vagy eldéllitani egy altaluk nem ismert kiilfoldi
szabvanynak megfeleld arucikket. Igy itt megint csak sériilt az aruk szabad mozgasanak
alapelve. A C-243/89 sz. Bizottsag kontra Dania (Storebaelt) esetben pedig az Eurdpai Birdsag
egy déaniai kozbeszerzés azon kiirdsat nyilvanitotta jogellenesnek, amely szerint a munkalatokat

,»a lehetd legnagyobb mértékben ddniai anyagok felhasznalasaval” kellett elvégezni.

A letelepedés és a szolgaltatds-nytjtas szabadsaganak megsértésére példa a C-3/88 sz. eset
Bizottsag kontra Olaszorszag (Re Data Processing), amelyben az ajanlatkérd kikototte, hogy
csak olyan vallalkozas vehetett részt az eljarasban, amelyekben az olasz allam tobbségi
tulajdonos. Bar elviekben az olasz allam kiilfoldi érdekeltségli vallalkozasokban is lehetett
volna tulajdonos, nyilvan ez a kritérium ismét a hazai vallalkozasokat hozta helyzetbe, hiszen
gyakorlatilag valamennyi més tagallamban letelepedett vallalkozast kizart a tenderb6l. Igy nem

meglepd, hogy az Eurdpai Birosdg az EUMSZ szabalyaiba {itk6zOnek talalta a széban forgo

¢ ARROWSMITH, Sue: The Law of Public and Utilities Procurement Volume 1 Regulation in the EU and UK.
London: Sweet and Maxwell, 2014, p. 280
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gyakorlatot. Szintén Olaszorszaggal kapcsolatos a C-272/91 sz. eset Bizottsag kontra
Olaszorszag (Lottomatica), ahol a Birdsdg egy olasz jogszabaly azon kitételét mindsitette
jogellenesnek, amely szerint az eljarasban csak olyan vallalkozasok vehettek részt, amelyben

az olasz allamnak részesedése volt.

A kivételek alkalmazasara is talalhatunk példat az Eurdpai Birosag itéletei kozott. A C-79/98
sz. PreussenElektra kontra Schleswag esetben egy német jogszabaly eldirta az
aramszolgaltatok szamara, hogy az altaluk vésarolt villamos energia bizonyos hanyadat a
szolgaltatési teriiletiikon megtermelt megjuld energiaforrasokbdl vasaroljak meg. A Birosag
szerint bar az intézkedés az EUMSZ 34. cikkének hatalya ald tartozik, a kornyezetvédelemre és
az egészségvédelemre vonatkozo kivételek itt alkalmazhatdk, igy az intézkedést végiil

jogszertinek nyilvanitotta.

Sokaig ugy tlint, hogy az unios értékhatarokat el nem érd szerzédések, valamint a tételes unios
szabalyozas hatalya alé tartozo beszerzések (pl. egyes koncessziok) tekintetében a tagallamok
maguk donthetik el, hogy bevezetnek-e kdzbeszerzési eljarast, vagy sem. Az Europai Birdsag
azonban a C-324/98 sz. eset Telaustria kontra Telekom Austria itéletben, kimondta, hogy a
Szerz6dés diszkriminaciomentességére vonatkozé alapelve magaban foglalja az olyan
nyilvanossag kovetelményét, amely biztositja a kozzétételnek azt a szintjét, amely lehetové
teszi a piac megnyitasat a verseny elott és a kozbeszerzési eljaras partatlansaganak ellendrzését.
Ez megerdsiti, hogy a belsd piaci alapelveket valamennyi kozbeszerzési eljaras esetén
figyelembe kell venni, igy a megfeleld nyilvanossag minden esetben biztositando, amennyiben
van esély arra, hogy az adott beszerzés mas unios tagallam-beli ajanlattevoket is érdekelhet.
Ennek a szabdlynak az értelmezésével kapcsolatos kérdéseket az Eurdpai Bizottsdg egy

utmutatoban foglalta 6ssze.’

A kozbeszerzések aktualis unids szabalyozasat a kozbeszerzési iranyelvek jelentik. A jelenleg
hatalyos irdnyelvek egy 2011-ben indult feliilvizsgalati folyamat eredményeképp, 2014-ben
kertiltek elfogadasra és kihirdetésre. A szabalyozas reformjanak f6 céljai voltak kiilondsen az
eljarasok még atlathatobba tétele, az eurdpai kis- és kozépvallalkozasok kdzbeszerzésekhez
valo jobb hozzaférése, valamint az eljarasok hatékonyabba tétele, a pénzért értéket elv (best

value for money) az 4tlathatosag és a versenyeztetés elveinek jobb érvényre juttatasa.® A

7 A Bizottsag Ertelmez6 Kozleménye a kozbeszerzési szerzédésekrdl szol6 iranyelvek altal nem, vagy csak részben
szabalyozott kozbeszerzési eljarasokra alkalmazando kdzosségi jogrol (2006/C 179/02)

8 JUHASZ, Agnes: Az eurépai kézbeszerzési szabdlyozds reformja. In. Karlovitz Janos Tibor (szerk.). Fejlodé
jogrendszer és gazdasagi kornyezet a valtozo tarsadalomban, International Research Institute s.r.o. Komarno
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valtozasok f6 iranyai koziil kiillonosen kiemelendd az Osszességében legelonyodsebb ajanlat
kivalasztasdnak fontossaga, amely keretében a legalacsonyabb ar helyett a koltséghatékonysag,

illetve a legjobb ar-mindség ardnyt kell fokuszba helyezni.’

A klasszikus kozszféra szervezetek beszerzéseit a 2014/24/EU iranyelv, mig a kozszolgaltatok
kozbeszerzéseit a 2014/25/EU iranyelv tartalmazzak. 2014 6ta a koncesszid Utjan torténd
beszerzésekre is specidlis szabalyok vonatkoznak, amelyeket a 2014/23/EU iranyelv tartalmaz.
Az iranyelvek részletesen meghatirozzak azokat az eljarasfajtdkat, amelyek alapjan a
kozbeszerzések lebonyolithatok az eurdpai unids tagorszagokban. A szabalyozast azonban sok
esetben éri az a kritika, hogy til merev és bonyolult, és nem engedi meg a kozszféra
szervezeteknek, hogy a piaci szereplokhdz hasonld magatartast folytassanak, amely kevésbé

hatékonnya teheti a kozbeszerzéseket.

A belsd piaci szabadsagjogok természetesen az unids iranyelvekben is hangstlyosan
megjelennek, igy a legtdbb esetben valojaban az irdnyelveket alkalmazva nem is sziikséges a
belsd piaci szabalyokra hivatkozni (bar azok kozvetlen alkalmazasa tovabbra is lehetséges). A
2014/24/EU iranyelv mar az (1) preambulum bekezdésben utal a belsd piaci szabalyokra, azaz
kimondja, hogy a kdzbeszerzési szerzédések tagallami hatésagok altal vagy nevében torténd
odaitélésének meg kell felelnie az EUMSZ alapelveinek, kiilondsen az aruk szabad
mozgasanak, a letelepedés szabadsaganak és a szolgaltatasnyljtas szabadsaganak, valamint az
ezekbdl szarmazo elveknek, mint példaul az egyenlé banasmod, a megkiilonboztetés tilalma, a
kolesonds elismerés, az aranyossag €s az atlathatosag elvének. Az irdnyelv fészovege mar csak
a fenti szabadsagok garantalasara hivatott alapelveket emliti, miszerint az ajanlatkérd szervek
a gazdasagi szereploket egyenld ¢s megkiilonboztetésmentes banasmodban részesitik, tovabba
atlathato és aranyos modon jarnak el (18. cikk (1) bekezdés). A diszkrimindcio-mentesség ¢€s
az egyenld bandsmod alapelvei a belsé piaci szabadsagjogok érvényesiilését hivatottak
biztositani, mig az atlathatésag egyrészt szintén segitséget nyljt ebben (pl. eljarasok
meghirdetésének kotelezettsége révén), viszont tovabba lehetdvé teszi az elsd kettd alapelv
teljestilésének ellendrzését is. A 2014-es iranyelvekben a korabbiaknal joval hangsulyosabban

jelennek meg az Uin. stratégiai célok, kiilondsen a fenntarthatosagi-, szocialis szempontok és az

(2015), p. 17; JUHASZ, Agnes: The new rules of the European public procurement law. In. European Integration
Studies 11:1 (2015): 25-38, p. 25.

® GLAVANITS, Judit: A gazdasdgilag legelényésebb ajdanlat térnyerésének problematikdja a kézbeszerzési
jogban. In: Farkas, Csaba (szerk.) Husz év mérlegen: Kozbeszerzésiink multja, jelene és jovdje. Szeged,
Magyarorszag: Iurisperitus Kiado (2017): 31-40, p. 31-32; A pénzért értéket elvrél bovebben lasd: ERDEI-
DERSCHNER, Katalin: ,, Pénzért valodi értéket” elv alapu kézbeszerzések. In. Pro Publico Bono: Magyar
Kozigazgatas 8:4 (2020): 16-25.
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innovaci6é kovetelménye. A kozbeszerzések stratégiai jellege lényegében egy ,,olyan elvi
celkitiizés, amelynek érvényre juttatasat az ajanlatkéroknek eljardasuk minden fazisaban meg
kell fontolniuk és lehetSség szerint hatékonyan be kell épiteniiik a beszerzési folyamatokba. !’
Az unios kozbeszerzési politikdban is megfigyelhetd a célok valtozasa, azaz mig korabban az
egységes piaci mikodés kozbeszerzésekben valo elérése volt eldtérben, addig az uj irdnyelvek
mar ezek mellett a fenntarthato, stratégiai célokat is kiemelten kezeli és még hangsulyosabban
tekint a KKV-k segitésére, a kozbeszerzések hatékony megvaldsitasara és a korrupcid elleni
fellépésre.!! Az alapelvek teljesiilését az iranyelveket atiiltetd hazai 2015. évi CXLIIL. tdrvény
(a tovabbiakban: Kbt.) is kiemelt helyen kezeli. A torvény 2. § (1) és (2) bekezdései kimondjak
egyrészt, hogy a kozbeszerzési eljarasban az ajanlatkérd koteles biztositani, a gazdasagi
szerepld pedig tiszteletben tartani a verseny tisztasagat, atlathatosagat és nyilvanossagat,
valamint, hogy az ajanlatkéronek esélyegyenldséget és egyenld banasmodot kell biztositania a
gazdasagi szereplok szamara. Bar ezek mar 6nmagukban is hivatottak biztositani a belsé piaci
szabadsagjogok érvényesiilését, az (5) bekezdés kiilon megerdsiti azt is, hogy az Eurdpai
Unidban letelepedett gazdasagi szereplok és a koOzOsségi szdrmazdsu aruk szaméra a
kozbeszerzési eljarasban nemzeti elbandst kell nyujtani, amely igy kifejezetten utal a
letelepedés szabadsagara €s az aruk szabad mozgasara. Az alapelvek alkalmazasat a Kbt. az
unids értékhatdr alatt is alkalmazni rendeli, amely célbol a hazai jogalkotd egyszeriibb
formaban, de eldirja a kozbeszerzési eljardsok alkalmazasat, amennyiben a kozbeszerzés értéke
eléri a joval alacsonyabb nemzeti értékhatarokat. Ebbdl 1athato, hogy az EUMSZ belsd piacra
vonatkoz6 rendelkezéseit mind az unios, mind pedig a hazai szabalyozas alapelvként kezeli és

azok alkalmazasat alapvetdnek tekinti a kozbeszerzési eljarasokban.

A vonatkoz6 nemzetkdzi szakirodalom is szamos érvet hoz fel arra vonatkozoan, hogy a
kozbeszerzési piac belsd piaci szabalyok alkalmazéasa ttjan torténd liberalizacioja jelentOs
elényokkel jarhat. Egyes kutatisok szerint a nemzeti preferencidk alkalmazdsa tulzott
koltségeket eredményez és ez a hatékonysag rovasara megy. llyen esetben a hazai vallalkozasok
nincsenek 0sztonozve arra, hogy hatékonyabban miikddjenek €s 0j technologidkba ruhazzanak

be, hiszen a biztos bevételi forrasok a korméanyzati beszerzések utjan e nélkiil is biztositottak

1 GYULAI-SCHMIDT, Andrea: Szocidlis szempontok a kdzbeszerzésekben — a kapcsolodo iranyelvek, a magyar
jogi szabalyozas és a jo gyakorlatok fényében II. In. K6zbeszerzési Jog 3:5 (2021): 2-17, p. 2.

""NEMETH, Anita: A kézbeszerzési politika akkor és most: Fordulatok a kézbeszerzési jogharmonizacioban I1.
In. Tustum Aequum Salutare 14:2 (2018): 93-104, p. 96; NEMETH, Anita: Public Procurement Policy Then and
Now — Trends in Public Procurement Harmonisation II. In: Szab6, Marcel; Lancos, Petra; Varga, Réka (szerk.):
Hungarian Yearbook of International Law and European Law The Hague, Hollandia: Eleven International
Publishing (2019): 133-146, p. 136.
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szamukra. Ezzel szemben, ha megengedett a mas tagallambeli szereplok hozzaférése a
piacokhoz, akkor a nagyobb verseny alacsonyabb arakat eredményez, illetve a gazdasagi
szereplok is hatékonysagra torekszenek majd, ami a piac atstrukturalasahoz vezet.!? A
megfeleld szabalyozasi 6sztonzOk mellett ndhet a relevans piacokon a versenyképesség, a
kifejezetten hataron atnyulo kereskedelemre szant aruk és szolgaltatasok kore, illetve az arak
atlathatésdga mellett az ar-konvergencia is megvaldsulhat, ami jelentds megtakaritdsokat

eredményez.'?

Masok arra is utalnak, hogy a szélesebb korli beszerzési lehetdségek a méretgazdasagossag jobb
kihasznélasat eredményezhetik, valamint a verseny az 1) technologidk bevetésére és az
innovaciora is kedvezd hatassal lehet, valamint nagyobb vélasztékot is eredményez.'* Bar
elméletileg nem zarhat6 ki, hogy egyes unids tagorszagok akar nyerhetnek is a kdzbeszerzési
piacok lezarasan, ha valamennyi tagallam ezt a gyakorlatot kdveti, akkor 6sszességében nem
valészinii, hogy joléti névekedés megy végbe a tagillamok dsszességében. !> Bizonyos szerzék
konkrét eredményeket is kimutattak a kozbeszerzési szabalyok alkalmazasa kapcsan. Bajo és
Gomez példaul Spanyolorszag esetében arra a kdvetkeztetésre jutottak, hogy a kdzbeszerzési
szabalyok alkalmazasa a GDP novekedéséhez és a jolét javulasdhoz vezetett. Igaz a tanulmany
azt is megallapitja, hogy a fogyasztds bizonyos szektorokban visszaesik a kozbeszerzés

hatasara.'®

Az Europai Bizottsag szakmai dokumentumai a fent idézett szerzokkel 6sszhangban szintén a
kozbeszerzési piacok megnyitdsanak gazdasagi eldnyeit éltetik. Az Eurdpai Bizottsag altal
kiadott, az EU kdzbeszerzési politikajanak modernizalasarol szol6 2011-es Zold Konyv szerint
a kozbeszerzési szabalyok célja, hogy atlathatdo ¢€s megkiilonboztetéstdl mentes eljarasok
garantalasaval a gazdasagi szereplok a kozbeszerzés tertiletén teljes korben élhessenek minden
alapvetd szabadsaggal. Megjegyzésre keriil tovabbé az is, hogy a maganszektorban még mindig
sokkal magasabb a hataron-atnyiil6 kereskedelem aranya, mint a kdzbeszerzési szektorban.!” A

kozszférabeli szervezetek kozotti beszerzésekrdl szold utmutatd szintén emlékeztet, hogy a

2UTTLEY, Mathew RH, and Keith HARTLEY: Public procurement in the Single European Market: policy and
prospects. In. European Business Review 94.2 sz. (1994): 3-7., p. 3, 4; MARTIN et al. (1999), p. 389

13 BOVIS, Christopher H.: The challenges of public procurement reform in the single market of the European
Union. In. ERA Forum. Vol. 14. No. 1. Berlin/Heidelberg: Springer-Verlag, (2013). 35-57, p. 36

14 Jorgen and Hansen 2001, 256

I3 NIELSEN, Jorgen Ulff-Mgller, Lars Gottliecb HANSEN: The EU public procurement regime—Does it work?
In. Intereconomics 36 (2001). 255-263, p. 257

'© BAJO-RUBIO, Oscar, Antonio G. GOMEZ-PLANA: Simulating the effects of the European Single Market: A
CGE analysis for Spain. In. Journal of Policy Modeling 27.6 (2005). 689-709., p. 695

17 761d Kényv az EU kozbeszerzési politikajanak modernizalasarol. Egy hatékonyabb eurdpai beszerzési piac felé.
COM(2011) 15 végleges, p. 4
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kozbeszerzési szabalyoknak a célja annak biztositasa, hogy a kozbeszerzések piaca nyitott

legyen a belsé piac szallitoi szaméra. '8

2017-es elemzésében a Bizottsag a kdzbeszerzés belsd piacanak megteremtését mar tényként
talalja és a kozvetlen és kozvetett hatdron-atnytldo kozbeszerzések értékét az Osszes
kozbeszerzési eljaras értékének 23%-ara becsiili. Elismeri azonban, hogy a piac miikodésének
javitasa érdekében tovabbi 1épések sziikségesek, példaul a nagy infrastruktira projektek
beszerzési gyakorlatanak javitdsa a kozszféra beszerzOi szakmai tudasanak novelése és az
innovativ beszerzések jobb osztonzése.!” A Bizottsag szamdara készitett, hataron-atnyuld
kozbeszerzéseket elemzd tanulmany szerint azonban az 1000 eur6 és 200 millié eurd kozotti
értékli szerzodések esetében a kdzvetlen hatdron-atnytld kozbeszerzések aranya a 2016-2019
kozott darabszam szerint unids atlagban a kozbeszerzések 2,1%-at tette ki, mig érték alapjan
azok 3,9%-4t. Igaz, a 200 milli6 euro értéket meghalado értékii szerzddések esetén ez az arany

darabszam alapon 9,2%-ra, érték alapon pedig 7,7%-os értéket mutat.?’

Tekintettel arra, hogy az EU Strukturalis és Beruhdzasi Alapjaibol szarmazo forrasok kozel

felét kozbeszerzés ttjan koltik el?!

, a kozbeszerzési szabalyok és a belsd piaci alapelvek
megfeleld alkalmazasa az unids forrasfelhasznalas soran is kulcsfontossagu. Ezt erdsiti meg a
Bizottsag unios forrasu kozbeszerzések targyaban kiadott utmutatoja is, amely szintén felhivja
a figyelmet az EUMSZ-ben szereplé altalanos alapelvek betartasanak fontossagara.? A
Bizottsag korabbi anyagaiban is kiemelkedd fontossaggal szerepel a belsd piaci szabalyok
betartdsa. A 2006-ban kiadott, az iranyelvek hatdlya ald nem tartozé beszerzések targyaban irt
Gtmutaté?® kimondja, hogy minden kdzbeszerzés esetén vizsgalni kell azt, hogy az adott
kozbeszerzés esetén lennének-e potencialis ajanlattevok mas unids tagallambol és ez alapjan
kell eldonteni, hogy a kozbeszerzést meghirdeti-e nyilvadnosan az ajanlatkérd. A dontés soran

figyelembe kell venni a szerzddés jelentdségét a belsd piac szempontjabol, kiilonos tekintettel

annak targyara ¢s értékére, valamint az érintett 4gazat bevett gyakorlatéra.

18 Bizottsagi Szolgalati Munkadokumentum. Az unids kdzbeszerzési jognak az ajanlatkérd szervek kozotti
kapcsolatokra (allami szervek kozotti egyiittmiikodés) torténd alkalmazasarol SEC(2011) 1169, p. 3

19 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions. Making Public Procurement work in and for Europe.
COM(2017) 572 final, p. 2, 4

20 Study on the measurement of cross-border penetration in the EU public procurement market, European
Commission 2021, p. 56, 75

21 COM(2017) 572 final, p. 2

22 Utmutaté kozbeszerzési szakemberek szamara az eurdpai strukturalis és beruhdzasi alapok altal finanszirozott
projektek soran elkdvetett leggyakoribb hibak elkeriiléséhez. Europai Bizottsag (2018), p. 10

23 Eurdpai Bizottsag (2006), p. 4
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A fentiekkel ellentétben egyes szerzok a piacnyitds és a kapcsolodd nagyon részletes
kozbeszerzési szabalyozds kapcsan joval szkeptikusabban fogalmaznak. Ilyen példéaul
Arrowsmith, aki szerint a kdzbeszerzési szabalyokbdl hidnyzik a rugalmassag ¢és ezt a 2010-es
években elindult reformok sem orvosoljak messzemenden. Szerinte fontos lenne a szabalyozas
egyszerisitése annak érdekében, hogy az ajanlatkérdk a nemzeti szempontokat is jobban tudjak
érvényesiteni, ami példaul a pénzért értéket (value for money) elv alkalmazasa.?* Jorgen és
Hansen bar dsszességében pozitiv az unids kozbeszerzési szabalyozas kapcsan, azért elismerik,
hogy a szabalyozas nem minden esetben hozza meg a vart eredményeket. Kiemelik, hogy a
liberalizacio csak abban az esetben lehet hatékony, ha az egyes tagallamokban eleve voltak
protekcionista torekvések, illetve a szabalyok betartatdsa is kihivast jelenthet.”> Ezen kiviil ki
kell emelni, hogy a protekcionista torekvések mellett természetesen szamos mas tényezo is
befolyasolhatja az unids tagallamok kdzbeszerzési piacait, mint példaul a kozos valuta megléte

a nyelvi akadalyok és az eltérd kulturalis értékek.?°

Az Eurdépai Szamvevdszék kozbeszerzéseket vizsgalo legfrissebb jelentése?’ sem fest tul
pozitiv képet a 2014. évi irdnyelvek kozbeszerzési rendszerekre gyakorolt hatdsairdl. A
SzamvevOszék megallapitotta kiillonosen, hogy az iranyelvi reformot kovetden nétt az
egyajanlatos kozbeszerzések szdma, magas maradt a hirdetmény nélkiili eljarasok szama a
legtobb uniods tagallamban, valamint a kdzbeszerzések transzparenciaja sem javult. Tovabba,
az 0j iranyelvek alkalmazasaval a kozbeszerzési eljardsok nem lettek egyszeriibbek, sem

rovidebbek, illetve a KKV-k részvételét sem sikeriilt érdemben ndvelni.

Osszességében elmondhatd, hogy a tudoméanyos és szakmai publikacidok nagyobb héanyada,
valamint az Eurdpai Bizottsag egyértelmii elonyként talalja a kozbeszerzések soran a belsé piaci
szabadsagjogok érvényesitését, amely Osszességében javitja a kozbeszerzések eredményességét
¢s ennek nyoméan eredményesebbé valhat a kozszféraba sorolt szervezet miikddése. Ehhez
kapcsolodéan a kozbeszerzési szabalyok betartdsa a koltségvetési forrdsok hatékony
felhasznalasanak zalogat is jelentheti, amely nagyban hozzajarul ahhoz, hogy ezt az Europai
Bizottsag és egyéb unids intézmények kiemelt prioritasként kezelik az unids forrastfelhasznalas

ellendrzése soran is.

24 ARROWSMITH, Sue: Modernising the EU’s public procurement regime: a blueprint for real simplicity and
flexibility. In. Public Procurement Law Review 21 (2012). p. 72

2> NIELSEN and HANSEN (2001), p. 258, 259

26 HERZ, Benedikt, Xosé-Luis VARELA-IRIMIA: Border effects in European public procurement. In. Journal of
Economic Geography 20.6 (2020). 1359-1405, p. 1409

27 Special report 28/2023: Public procurement in the EU Less competition for contracts awarded for works, goods
and services in the 10 years up to 2021
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Allaspontom szerint az eurdpai uniés szintii verseny feltételeinek megteremtése elméletben
valdban eldsegitheti a jobb beszerzési eredmények elérését a kozbeszerzési eljarasokban, hiszen
a kiilfoldi ajanlattevik ajanlattételi lehetdsége egyben a hazai piaci szerepldket a hatékonyabb
mukodésre, az innovaciora és ezaltal a lehetd legjobb ajanlat megtételére Osztonzi. Ezzel
szemben azonban lathato, hogy a jogharmonizacids térekvések ellenére tovabbra is szamos
korlatja van a mas tagallamban letelepedett ¢s az adott tagadllamban éallando jelenléttel nem
rendelkezd vallalkozasok kdzbeszerzésekben vald részvételének, amelyet jol mutat a tényleges
(kozvetlen) hatdron-atnyald kozbeszerzések rendkiviil alacsony ardnya. Ilyen akadalyok
lehetnek tobbek kozott a nyelvi akadalyok (pl. Magyarorszagon a kdzbeszerzések nyelve a
magyar®®), a jogrendszerbeli- illetve az irdnyelvek altal nem szabalyozott szabalyozasbeli
sajatossagok, valamint akar Onmagaban a komplex kozbeszerzési szabélyozas, amely
nehézséget jelent kiilondsen a mikro- és kisvallalkozasok részvétele szempontjabol. Ezzel
egylitt az unios iranyelvekkel és alapelvekkel 0sszhangban 1évé kozbeszerzési szabalyozas
valodi hozzaadott értéke, a transzparencia, az egyenld bandsmdd és a versenykorlatozas
tilalmara vonatkozo6 szigoru eldirasoknak koszonhetden az egyes tagallamokban letelepedett
gazdasagi szereplok kozotti tisztességes verseny megteremtésében €s a kozpénzfelhasznalas

atlathatosaganak biztositasaban rejlik.
3.1.2. Az unios forrasfelhasznalas (kohézids politika) o célkitiizései

Az unids forrasok felhasznalasanak egyik leginkabb hangsulyos teriilete az in. kohézids
politika, amely annak nyoman keriilt az unids szerzddésekbe, hogy a kiilonbozd fejlettségi
szinten 1évO eurdpai unids tagallamok kozotti kiilonbségeket csokkenteni lehessen. Lényegében
a kohézios politikai programok az unios forrasok révén ,,segitenek a regionalis €s nemzeti
gazdasagok atalakitasadban infrastrukturalis beruhdzasokkal, tizleti fejlesztésekkel, oktatassal és
képzéssel, innovacios és kornyezetvédelmi intézkedésekkel: a fenntarthatdo hossza tavu

ndvekedés és munkahelyteremtés timogatasaval”.?’

Az Europai Uniordl szol6 Szerzédés (EUSZ) 3. cikke is az Eurdpai Unid6 feladataként hatarozza
meg a gazdasagi, tarsadalmi és teriileti kohézid, valamint a tagallamok kozotti szolidaritas
eldmozditasat. Ezen feladatot tartalommal azonban az EUMSZ 174. cikke tolti meg, amely
elsoként utal ra, hogy ,,az Unid tgy alakitja és folytatja tevékenységét, hogy az a gazdasagi,

tarsadalmi ¢és teriileti kohézi6 erdsitését eredményezze”, amelynek célja lényegében az Unid

28 Kbt. 2. § (6) bekezdés
2 NYIKOS (2006), p. 2.
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"atfogd harmonikus fejlodésének eldémozditasa”. Ugyanez a cikk kiemelt célként hatdrozza meg
a kiilonboz6 régiok fejlettségi szintje kozotti egyenldtlenségek és a legkedvezbtlenebb helyzetii
régiok lemaradasanak csokkentését. Ennek értelmében ,,a kohézids politika tehat az eurdpai
szolidaritds anyagi forrasokban is megtestesiilé képviseldje, mely felzarkoztatasi céllal juttat
pénzeket a tagallamoknak”.*® Az unids szerz8désben e mellett kiemelten megjelenik az unios
koltségvetés hatékony és eredményes pénzgazdilkodas elve mentén torténd végrehajtasa is®!,
amely mar egy mindségi kritériumot jelenti az unios forrasfelhasznalas céljainak koltségvetési

forrasok utjan torténo teljesitése soran.

A kohézids forrdsok felhasznalasara vonatkozd jelen programozési iddszakban hatalyos
altalanos rendelet (2021/1060 (EU) rendelet) preambuluma szintén utal az EUMSZ 174.
cikkében meghatarozott célkitlizésekre. E mellett e rendelet mar a hatalya alé tartozo forrasok
konkrét felhasznaléasi céljaira is utal az Gn. szakpolitikai célkitiizések keretében. Ezek kozott
szerepel példaul a versenyképesség, innovacido ¢s az IKT fejlesztések tamogatisa (1.
célkitlizés), zold atallas, szén-dioxid kibocsatds csokkentése, korforgasos gazdasag,
¢ghajlatvaltozas enyhitése (2. célkitlizés), az eurdpai mobilitas tamogatasa (3. célkitizés),
szocialis célok tamogatasa (4. célkitlizés), jobban Osszekapcsolt eurdpai és egyes térségek

fejlesztése (5. célkitiizés).>?

A 2020-ban a koronavirus jarvany kovetkeztében kialakult nehéz gazdasagi helyzetre valaszul
létrehozott RRF, egyben 1) célként jeleniti meg a valsag utani helyreallitast €s a reziliencia
fokozasat az uniés tagillamokban.** Ezekhez azonban a rendelet konkrét szakpolitikai
terlileteket (pilléreket) is tarsit: zold atallas; digitalis transzformacio; intelligens, fenntarthato
¢s inkluziv novekedés, beleértve a gazdasagi kohéziot, a termelékenység €s versenyképesség
novelését, kutatds és fejlesztés tamogatasat, foglalkoztatas novelését, innovaciot, KKV-k
tdmogatasat, jol miikodé belsd piacot; a tarsadalmi és teriileti kohézidt; az egészségiigy,
valamint gazdasagi, tarsadalmi és intézményi rezilienciat; gyermekek és fiatalok, tamogatasat,

az oktatast és képzéseket is beleértve.>* Ez alapjan megallapithatd, hogy bar az RRF eredetileg

3 MEDVE-BALINT, Gergé, MARTIN Jézsef Péter, NAGY Gabriella: Célellentétes kovetkezmények? Az unios
forrasok hasznosulasa Magyarorszagon. In. Kolosi Tamds, Szelényi Ivan, To6th Istvan Gyorgy (szerk.):
Térsadalmi Riport 2022. Budapest: TARKI, 33. o.

3T EUMSZ 310. cikk (5) bekezdés és 317. cikk, (EU, Euratom) 2018/1046 eurdpai parlamenti és tandcsi Rendelet,
6. cikk

32 CPR 5. cikk. A 2014-2020-as id8szakban a 1303/2013/EU eurdpai parlamenti és tandcsi rendelet 9. cikke 11 db
tematikus célkitlizést tartalmazott

33 Az Bur6pai Parlament és a Tanacs (EU) 2021/241 Rendelete (a tovdbbiakban: RRF Rendelet), 10. preambulum-
bekezdés

34 RRF Rendelet 3. cikk

44



eltéro céllal jott 1étre a kohézids politikai tdmogatasokhoz képest, a timogathato célok jelentds

atfedésben vannak egymassal.
3.1.3. A kozbeszerzések szerepe az unios forrasok felhasznalasa soran

Amint a fentiekben emlitésre kertilt, a kozbeszerzések fontos szereppel birnak az unios forrasok
szabdlyos felhasznalasa tekintetében. A kozbeszerzések pozitiv hozzaadott értékérdl, valamint
a két szabdlyrendszer egylittes alkalmazdsdnak kihivéasair6l a nemzetk6zi és hazai

szakirodalomban talalunk példéakat.

A kozbeszerzések kiemelt pozitiv szerepérol az EU forrasok felhaszndlasa soran szamos szerzo
tesz emlitést. Weber és Witkos®® kiemelik, hogy a kdzbeszerzési szabalyok fontos 6sztonzét
jelentenek a kozpénzek hatékony elkdltésében és a szabalyok alkalmazasa csokkentik a csalds
és a korrupci6 kockazatat. Smajla et al.’® 1ényegében ugyanezt allapitjak meg kifejezetten az
eurdpai unios forrasok hatékonyabb elkoltésére hivatkozva, megemlitve azt is, hogy a

kozbeszerzési szabdlyok biztositjdk a pénzért értéket elv érvényesiilését és a tisztességes

1'37 1.38

verseny megvalosuldsat a kozbeszerzési piacokon. Gavurova et. al.’’, illetve Nemec et. a
szintén amellett foglalnak allast, hogy a kozbeszerzések legfobb szerepe az allami forrasok
hatékony elkdltése, utalva azonban arra is, hogy ehhez az ajanlattevoi oldalon megfeleld piaci
verseny megléte is sziikséges. Utdbbira konkrét szamokkal is szolgalnak: megallapitasuk
szerint az ajanlatok szdmanak novekedése egyértelmiien pozitiv hatdssal van a
megtakaritidsokra, mivel minden tovabbi ajanlat atlagosan 8,8%-os megtakaritast eredményez
az ajanlatkérdk szamara. Panaitescu és Cucu®” hasonld hozzaallas mellett felhivjak a figyelmet
arra, hogy a kozbeszerzések lebonyolitasa soran kiilonds gondossaggal kell eljarni, hisz a
kozbeszerzési szabalyok két kihivasra is megfeleld vélaszt jelenthetnek: egyrészt segithetik a

maximalizalni a kozpénzek elkdltésének hatékonysagat, masrészt pedig segithetnek a gazdasagi

ndvekedés ujabb forrasainak kiaknazisaban. Poljicak® szintén kiemeli a kdzbeszerzések

35 WEBER, Martin, Bernard WITKOS: Compliance with Public Procurement Rules in the Area of Structural
Funds—A European Court Auditors’ Perspective. In. European Structural and Investment Funds Journal 1.1 (2013).
35-39,p. 35

36 SMAJLA, Nikolina, Mirko PESIC, Ivana VARICAK: Comparative analysis of public procurement procedures
used in projects financed by European funds. In. Drazen Barkovic, Bodo Runzheimer (Szerk.): Interdisciplinary
Management Research XIII. Opatija (2017). 493-500, p. 497

37 GAVUROVA, Beata, et al.: Public procurement efficiency in agriculture and forestry in Slovakia. In.
Administratie si Management Public (2018), 24-36, p. 25.

38 NEMEC, Juraj, Beata MERICKOVA, Leos VITEK: Contracting-out at local government level: theory and
selected evidence from the Czech and Slovak Republics. In. Public Management Review 7.4 (2005). 637-647.

3% PANAITESCU, Manuela, and Doina CUCU: Public Procurement Management-Solutions to Minimize the Risk
of Irregularities. In. EIRP Proceedings 13 (2018), 383-391, p. 390

4 POLJICAK, Alenka: The Synergy of Public Procurement and Managment for Projects Financed from the
European Structural and Investment Funds. In. Journal of Accounting and Management 7.1 (2017): 57-68, p. 59

45



jelentéségét a kozpénzfelhasznalds hatékonysaga terén, valamint utal arra is, hogy az EU
forrasok kedvezményezettjei szdmara a kdzbeszerzés egy olyan fontos iizleti funkciot is jelent,

amely hozzajarulhat az Europa 2020 Stratégia*' végrehajtdsdhoz is.

A hazai és nemzetkozi szakirodalomban a kohézios politika és a kdzbeszerzések kapcsolatarol
Nyikos és Tatrai tobb mélyebb elemzést is kozzétettek, amelyben Osszevetik a kohézios politika
¢s a kozbeszerzési szabalyozas céljait, majd elemzik a két szabdlyrendszer egyiittes
alkalmazasanak nehézségeit*?, tobb kritikus észrevételt is megfogalmazva. Megallapitjak, hogy
az unios kozbeszerzési szabalyok a kozpénzek atlathatd és hatékony felhasznalasa érdekében
kertiltek kialakitasra, mig az EU kohézios politikdjanak célja az Unidn beliili gazdasagi,
szocialis ¢és teriileti kiilonbségek csokkentése. Kimondjak tovabba, hogy a két szabalyozas
kozott ellentmondésokat lehet felfedezni, amely nehézséget jelent a kedvezményezettek
szamara a projektek végrehajtasanal. Az emlitett szerzok tovabbi miiveikben hasonlo
kovetkeztetéseket fogalmaznak meg, kimondva példaul, hogy sokak szerint a kdzbeszerzési
szabalyozas valojaban nem segiti eld a versenyt és e helyett a szabalyozas céljai egymas ellen

hatnak.*

Hajek et al.** azonban az unids forrast kozbeszerzéseknek egy érdekes aspektuséara hivjak fel
a figyelmet. E szerint egy csehorszagi kutatas megallapitotta, hogy mig az orszag fejletlenebb
régioi jelentds unids tamogatasban részestiltek, a timogatasokbdl megvaldsuld kozbeszerzési
eljarasokon viszont nagyobb részben a fejlettebb régidokban letelepedett vallalkozasok nyertek,
amely lényegében a forrasok fejlettebb régiokba torténd aramlasat eredményezték. Hazai
szinten Gellén pedig arrdl értekezett, hogy az EU fejlesztéspolitikanak tobbek kozott van egy
olyan latens prioritasa, amely a centrumorszagok bevételeinek kozvetlen vagy kozvetett modon
torténd novelésére iranyul.*> Ennek alapjan valoban kontrasztot jelent, hogy mig a kohézios

politika célja a hazai intézmények, véllalatok tdmogatasa, addig a kozbeszerzések esetén a hazai

41 Az Eurdpa 2020 stratégia célja az Burdpai Uni6 gazdasagi és pénziigyi valsagot kovetd gazdasagi fellendiilése
szamos reformmal torténd tamogatasanak biztositdsa annak érdekében, hogy a novekedésnek és a
munkahelyteremtésnek  szilard  alapot  biztositson  2020-ig.  Lasd:  https://eur-lex.curopa.cu/legal-
content/HU/TXT/?uri=LEGISSUM%3 Aem0028 (megnyitva: 2023.11.14.)

2 NYIKOS, Gyérgyi: 4 kozbeszerzés és a kohézios politika viszonya és egymdsra hatdsa a gyakorlatban. In. Dr.
Tatrai Tiinde (szerk.): A kozbeszerzés gyakorlata. Szakért6k utmutatéi ajanlatkéréknek és ajanlattevoknek. Raabe
Kiadé (2006); NYIKOS, Gyorgyi, Tinde TATRAL: Better spending through public procurement. IPSERA
Conference Paper (2013).

 TATRAI, Tiinde, Gyorgyi NYIKOS: The Uses and Abuses of Public Procurement in Hungary. In G. L. Albano,
K. F. Snider and K. V. Th ai. Charting a Course in Public Procurement: Innovation and Knowledge Sharing. Boca
Raton: (FL), Amerikai Egyesiilt Allamok: Pracademics Press, (2013), 29-54, p. 30-32

4 HAJEK, Oldtich, et al.: Distribution of structural funds: Equity, efficiency and public procurement (Czech
Republic). In. Journal of International Studies (2016), 168-179, p. 177

45 GELLEN, Marton: Valtozatos kozpolitikai célok érvényesitése egyes jogintézményekben: kizbeszerzési
prioritasok az EU 2020 stratégia fényében. In. Acta Humana—Emberi Jogi Koézlemények 4.1 (2016): 33-61, p. 46
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vallalkozasok eldnyben részesitése kifejezetten tiltott, igy eléfordulhat, hogy egy uniods
tamogatasban részesiild ajanlatkérd altal megvaldsitott beszerzés pénziigyi hasznabol kiilfoldi
vallalatok részesiil(het)nek. E probléma enyhitésének egyik eszkoze lehet, ha az unids
tamogatasok vallalkozasfejlesztésre vald felhasznalasa révén javulhat a hazai (illetve
altalanossagban az elmaradott régiokban letelepedett) vallalkozasok versenyképessége,
amelynek révén eredményesebben vehetnének részt a kozbeszerzési eljarasokban is. Ehhez
természetesen hasznos lenne a vallalkozdsokat felkésziteni a kozbeszerzésekben valod
részvételre, példaul a kozbeszerzésekre vonatkozd tematikus képzések vagy a részvételt

0sztonzd tamogatasok révén.

Bar a kdzbeszerzések és az unids tdmogatasok (kohézios politika és RRF) alapvetd célkitiizései
valoban eltérnek egymastodl, a célok kozott szamos atfedést is lehet azonositani. Példaul
mindkét teriilet hangstlyos eleme a KKV-k segitése?’, a fenntarthatosagi (,,z01d”) és egyéb
stratégiai szempontok érvényesitése*®, valamint a belsd piac miikddése a kdzbeszerzések és az
RRF esetén is megjelenik fontos célként. A két teriilet k6zos metszéspontjaként azonosithatok
még a hatékonysag €s a szabalyossag kérdései: az unids forrasok felhasznaldsat hatékonyan és
eredményesen kell megvalositani, az Unid pénziigyi érdekeinek védelme mellett, mig a
kozpénzfelhasznalas hatékonysaga (legjobb ar-érték arany elérése) a kdzbeszerzések esetén is
kimondottan hangsulyos. A kdzbeszerzés tehat 1ényegében egy fontos eszkdznek tekinthetd,
amellyel (elviekben) biztosithatd az unids forrasok hatékony és eredményes felhasznéalasa az

EUMSZ és a kapcsolodo szabalyokkal 6sszhangban.

E mellett azonban meg kell jegyezni, hogy a két szabalyrendszer bonyolultsdga és az ebbdl
kovetkez0 adminisztrativ terhek szdmos esetben nagy kihivast jelentenek a jogalkalmazok
szamara, ami alapjan kiilonos kihivast jelenthet a kozbeszerzési eljarasok hatékony és
eredményes pénzgazdalkodés elvének megfeleld alkalmazéasa. A kozbeszerzési szabalyozas
problémaira a fentiekben emlitett europai szamvevdszéki jelentés is ravilagitott. Ez alapjan
elmondhatd, hogy mikézben az unids intézmények a kozbeszerzésre a hatékony unids (és

nemzeti) forrasfelhasznalas egyik kulcsfontossagi eszkozeként tekintenek, a szabalyok

46 példaként emlithetd Magyarorszagon az RRF-9.5.1-23 KKV-k kizbeszerzési részvételét 6sztonzd tamogatas és
RRF-9.4.1-22 Képzési programok kidolgozasa KKV-k szamara a véllalkozasok kozbeszerzési eljarasokban
torténd részvételének elésegitésére ciml program, azonban e programok hatasairél és eredményérél még nem all
rendelkezésre informacio.

47 Az RRF-ben ez a cél kifejezetten megjelenik, kohézios timogatdsok esetén az Eurdpai Regionalis Fejlesztési
Alaprol és a Kohézios Alaprol szol6 (EU) 2021/1058 eurdpai parlamenti és tanacsi Rendelet emliti

48 Kozbeszerzések esetén 1asd pl. GYULAI-SCHMIDT, Andrea: Szocidlis szempontok a kézbeszerzésekben — a
kapcsolodo iranyelvek, a magyar jogi szabdlyozas és a jo gyakorlatok fényében II. In. Kozbeszerzési Jog 3:5
(2021): 2-17
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gyakorlati alkalmazasa nem mindig tudja ezt a lehetd legnagyobb mértékben biztositani. Ezen
problémak orvoslasa fontos lehet a kozbeszerzések és unids tdmogatisok célrendszerének
egyiittes alkalmazasanak megkonnyitéséhez. Az Eurdpai Szamvevdszéknek adott bizottsagi
valaszbol kitiinik, hogy a Bizottsag részérdl nyitottsdg mutatkozik a kihivasok kezelésére.*’
Allaspontom szerint e tekintetben elengedhetetleniil fontos lenne egy kozos eurdpai szintii
stratégia kidolgozasa ugyanis egyes kihivasok (pl. unids irdnyelveken alapuld szabélyozas
komplexitasa, hataron-atnytlé kozbeszerzések alacsony szintjen, kozbeszerzési piacok

szerkezeti problémai) tagallami szinten csak korlatozottan orvosolhatok.

3.2.Az EU forrasfelhasznalas szabalyozasa a kozbeszerzések

vonatkozasaban

3.2.1. Kozbeszerzések és az unios forrasfelhasznalas EU szabalyozasi hattere

A kozbeszerzés és az unios forrasok felhasznalasa® bar a gyakorlatban sok esetben
osszekapcsolodik, ezeken a teriileteken két kiilonalldo szabéalyrendszerrdl beszélhetiink.
Amennyiben az unids tdmogatashoz nem tartozik kozbeszerzési kotelezettség, természetesen
csak a kohézios szabalyok alkalmazasa relevans. A tisztdn hazai (tagallami) forrasbol
megvalosuld beszerzések esetén meg kell felelni az unids kozbeszerzési szabalyoknak, azonban
értelemszerlien az unids forrdsok szabalyrendszerét nem kell figyelembe venni. A harmadik
eset, azaz a szabalyok egyiittes alkalmazasanak sziikségessége olyankor 4ll fenn, ha egy olyan
szervezet beszerzése valosul meg unios tdmogatasbol, aki a kozbeszerzési szabalyok hatalya
ala tartozik (ajanlatkérének mindsiil), vagy a tamogatas igénybevétele révén, egyéb jogcimen
kozbeszerzési kotelezettsége keletkezik. A kozbeszerzési kotelezettség fenndllasa azonban
legtobb esetben fliggetlen attol, hogy a kedvezményezett vesz-e igénybe unids tdmogatast vagy

scm.

A 2014-2020-as idészakra vonatkozoan az Eurdpai Strukturalis és Beruhazasi Alapokbdl (a
tovabbiakban: ESB Alapok) nyujtott unids forrdsok felhasznédldsdnak altaldnos szabdlyait
tartalmaz6 1303/2013/EU Rendelet csak néhany specidlis esetben utalt a kdzbeszerzésekre. Az

unios jogszabaly altal érintett legfontosabb ilyen teriilet az in. ex ante kondicionalitasok kore,

4 REPLIES OF THE EUROPEAN COMMISSION TO THE EUROPEAN COURT OF AUDITORS’ SPECIAL
REPORT Public procurement in the EU Less competition for contracts awarded for works, goods and services in
the 10 years up to 2021. Elérhetd: https://www.eca.europa.cu/Lists/ECAReplies/COM-Replies-SR-2023-
28/COM-Replies-SR-2023-28 EN.pdf (megnyitva: 2024.01.25.)

0 Els6sorban az Eurdpai Strukturalis és Beruhazasi Alapokbol szarmazé forrasok, de immar ide sorolhatok a
Helyreallitasi és Ellenalloképességi Alapbol (RRF) szarmazo forrasok is.
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amelyek a forrasfelhasznaléas elofeltételét jelentd kotelezettségeket tartalmaztak. Ezek kozott
altalanos ¢és tematikus feltételeket is taldltunk. Az A4ltalanos feltételek kozott voltak
megtalalhatok az unids kozbeszerzési jog tényleges alkalmazésat szolgald intézkedésekre
iranyado feltételek. Ezek alapjan a tagallamoknak megfeleld intézkedések meglétét kellett
igazolniuk az unids koOzbeszerzési szabalyok alkalmazasanak biztositasa, az eljardsok
atlathatosaganak biztositasa, az alapokbol szarmazo6 tdmogatasok megvalositasdban részt vevo
munkatarsak képzése és tdjékoztatasa, valamint a kdzbeszerzési szabalyok alkalmazéasa és
végrehajtasat szolgald adminisztrativ kapacitasok rendelkezésre bocsatasa terén.!

A kozbeszerzésekre vonatkozoan ezeken kiviill a rendelet csak érintdleges utaldsokat

t52

tartalmazott™, amelyek a pénziigyi eszkdzoket végrehajtd szervezetek kivalasztasara, a PPP

miiveletek tAmogatéasara, az elszamolhaté koltségekre és a timogatasi formakra vonatkoztak.

Az Europai Strukturalis és Beruhdzasi Alapokbodl (a tovabbiakban: ESB Alapok) nytjtott unios
forrasok felhasznaldasanak altalanos szabalyait a 2021-2027-es programozasi iddszakban a
2021/1060 (EU) eurdpai parlamenti és tanacsi rendelet tartalmazza (a tovabbiakban: CPR). A
rendelet meghatarozza példaul a tamogathatd szakpolitikai célkitlizéseket, a partnerségi
megallapodas és az operativ programok tartalmat és elfogadasanak szabalyait, a timogatasok
felhasznalasanak elofeltételeit (feljogositd feltételek), a tdmogatasok intézményrendszerére
vonatkoz6 szabélyokat, beleértve az iranyitasi és kontrollrendszerek felallitdsanak alapvetd
feltételeit, a tamogatasok kifizetésének szabdlyait, valamint a tdimogatasok felfliggesztésére és
a pénziigyl korrekciokra iranyadd rendelkezéseket. A CPR utal tovdbba az irdnyitasi és
kontrollrendszerek hatékony ¢és felelés pénzgazdalkodas elvével Osszhangban torténd

miikodtetésére.>

Amint a fentiekben mar emlitésre keriilt, a CPR nem utal éltalanossdgban a kozbeszerzési
szabalyok betartdsara, azonban ezek betartasdnak fontossdga az eurdpai bizottsagi audit
gyakorlat és az Eurdpai Birosag itéletei alapjan egyértelmii. A CPR alapjan a kozbeszerzések
fontos szerepet kapnak az Un. feljogositd feltételek keretében. A feljogositd feltételek a
tamogatasok felhasznaldsanak olyan eldfeltételét jelentik, amelyeknek a teljes programozasi

id6szak alatt fenn kell allniuk. Ellenkezé esetben a Bizottsag nem tériti meg a feljogosito

31'1303/2013/EU Rendelet XI. melléklet I1. rész, 4. pont

S2NYIKOS, Gyérgyi, ROTTENBACHER, Adam, SOOS, Gabor, TAS, David, VARHOMOKI-MOLNAR, Marta,
VELIKOVSZKI, Laszlo: Beszerzések fejlesztési projekteknél. Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Allamtudoményi
és Kozigazgatasi Kar, Budapest. (2019), p. 103

331303/2013/EU rendelet 37. cikk, 38. cikk, 62. cikk, 65. cikk, 67. cikk

34 CPR 69. cikk (1) bekezdés. Az elvrdl bévebben lasd: PFEFFER, Zsolt: A hatékony és felelds kozpénzfelhaszndlds
egyes jogi kérdései a kozbeszerzési jogban. In. Kozbeszerzési Jog 1:5 (2019): 2-13.
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feltételhez kapcsolodd kiadasokat mindaddig, amig az adott tagallam nem tdjékoztatja a

Bizottsagot a feljogosito feltétel teljesiilésérol.>

A feljogositdo  feltételek kozott szerepelnek a ,kozbeszerzési piac  hatékony
monitoringmechanizmusaira” vonatkozo6 feltételek. Ez egy Uin. horizontalis feljogosito feltétel,
amelyet valamennyi programbol torténd kifizetésre vonatkoztatni kell. A kozbeszerzésekre
vonatkoz6 feltétel teljesitési kritériumait a CPR III. melléklete tartalmazza. A kritériumok a
2014-2020-as programozasi iddszakban alkalmazott un. ex ante kondicionalitdsokkal
ellentétben nem a kozbeszerzési szabalyok meglétére és alkalmazasara vonatkoznak, hanem
elsdsorban a megbizhat6 adatok gytijtésére, illetve rendelkezésre allasara helyezik a hangsulyt.
Els6ként eldirasra kertil, hogy a relevans monitoringmechanizmusoknak minden ESB Alapok
korébe tartozo kozbeszerzési eljarasra ki kell, hogy terjedjenek. Ezt kdvetden meghatdrozasra
keriil, hogy az unios iranyelvekbe foglalt jelentéstételi kotelezettségekkel Osszhangban
biztositani kell megfeleld adatok gytijtését az unios értékhatarokat meghalado kozbeszerzések
vonatkozasaban. A kovetkezd adatok gytijtése kotelezo: a verseny mindségére €s intenzitasara
vonatkozo adatok, azaz a nyertes ajanlattevd neve, a kezdeti ajanlattevok szama és a szerzédés
értéke, informdcid a végsdé arrol, valamint a KKV-k kozvetlen ajanlattevoként valo
részvételérdl (ha nemzeti szinten az adat rendelkezésre all). Fontos az adatok folyamatos
monitoringja, elemzése, valamint az elemzések eredményeinek kozzététele. Végil, a
feljogosito feltétel fontos eleme a versenyjogi jogsértésekre utald informacidk (Osszejatszas

gyanuja) kozlése a nemzeti versenyhatosagokkal.>®

A feljogosito feltételeken kiviill a CPR csak ¢érintélegesen emliti kifejezetten a
kozbeszerzéseket. Kozbeszerzésekre vald utalast taldlunk az iranyitd hatdsag kozzétételre
vonatkoz6 feladatainal, amely szerint kozbeszerzések esetén nem csupan a kedvezményezett
nevét, hanem a kdzbeszerzésen kivalasztott vallalkozo nevét is kozzé kell tenni.>” Ezen kiviil a
rendelet a vissza nem téritendd tamogatasokkal kapcsolatos kdzvetlen személyzeti koltségek
kapcsan eldirja, hogy a személyi koltségekre vonatkozo 20%-os éataldny abban az esetben
alkalmazhatd, ha a miivelet kozvetlen koltségei nem foglalnak magukban unids értékhatart

meghaladd kdzbeszerzési szerzédéseket.*®

Kozbeszerzésekre valo utaldst a CPR XVII. melléklete is tartalmaz, amely az egyes

miuveletekre vonatkozoan rogzitendo ¢€s elektronikusan taroland6 adatok korét szabalyozza. Ez

55 CPR 15. cikk (6) bekezdés

6 Ld. CPR III. melléklet

57 CPR 49. cikk (3) bekezdés a) pont
38 CPR 55. cikk (1) bekezdés
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alapjan informaciokat kell gytijteni a kozbeszerzésekben nyertes vallalkozokrol, azok tényleges
tulajdonosairol, a megkotott szerzédésekrdl és a kozbeszerzés utjan megkotott szerzodések
teljesitésében részt vevd alvallalkozokrol, az alkalmazott kozbeszerzési eljarasokrol és a

szerz6dések adatairol.>®

A CPR a 2014-2020-as szabalyozassal ellentétben a pénziigyi eszk6zok végrehajtasa kapcsan
nem utal mar a kozbeszerzési szabdlyok betartdsanak sziikségességére, mindossze a
preambulumban mondja ki, hogy a tagallamok a 2014-2020-as programozasi idészakban
egyértelmiien rogzitett kozbeszerzési €és allami tamogatdsi szabalyok alapjan dontsenek a

pénziigyi eszkdzok felhasznalasanak legmegfeleldbb modjarol.*

Bar a CPR ebben a kontextusban nem utal a kozbeszerzésekre, a szabalyok betartatasa
szempontjabol elengedhetetleniil fontosak az irdnyitasi és kontrollrendszerekre vonatkozo
rendelkezések. Ennek keretében hangstlyos az ilyen rendszerek hatékony miikddése,
elsésorban a kiaddsok jogszerisége és szabélyszeriisége biztositdsa érdekében.’’ A CPR
rendelkezik a bizottsigi auditokr6l®?, valamint a pénziigyi korrekciok kiszabasanak
lehetdségeirdl is,*® amelyeknek a gyakorlatban kiemelt jelentésége van a kdzbeszerzések
szempontjabol. A szabalytalansagok és pénziigyi korrekciok szabalyaival és gyakorlataval a

késobbiekben foglalkozom bdvebben.

A 2021-2027-es programozasi iddszak kezdetével Iényegében egy idében indult el az RRF,
amelyek célja a koronavirus jarvany miatti gazdasagi helyreallitas tamogatasa, illetve az ilyen
esetekre a tagallamok ellenalloképességének (reziliencidjanak) novelésére. Az RRF keretében
a tagallamok vissza nem téritend0 tamogatdsra jogosultak, amelyhez opcionalisan
kedvezményes hitelt is felvehetnek. Az RRF-et egy kiilon unids jogszabaly a 2021/241 (EU)
Rendelet (a tovabbiakban: RRF Rendelet) szabalyozza. Az RRF nem része a kohézids
politikanak, viszont az altala tdimogatott célok sok esetben atfednek a kohézids tdmogatasok
céljaival. Az RRF esetén a legfobb kiilonbség a kohézios politikahoz képest, hogy ez esetben a
tamogatasok kedvezményezettje a tagallam, amely a Helyreallitasi és Ellenalloképességi
Tervének Eurdpai Bizottsaghoz torténd benyujtasaval palyazhat a tiamogatasra. A tdmogatést a
tagallam az RRF Rendeletben meghatarozott célok teljesitése érdekében tovabbadhatja mas

szervezeteknek, akiket a rendelet végsé kedvezményezetteknek nevez. A kohézids

% CPR XVII. melléklet 23-24. és 81-85. sora
0 CPR (53) preambulum-bekezdés

6l CPR 69. cikk

62 CPR 70. cikk

63 CPR 103-104. cikk
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tamogatasokkal ellentétben a Bizottsaggal torténd elszdmolas nem szamla alapon torténik,
hanem a tagallam a Helyreallitasi és Ellenalloképességi Tervében meghatarozott mérfoldkdvek

és célok teljestilése esetén juthat hozz4 a tamogatashoz.

Bar kozbeszerzési kotelezettségre az RRF Rendelet sem tartalmaz kifejezett utalast,
értelemszerlien amennyiben egy tamogatasban részesilé végsdé kedvezményezett a
kozbeszerzési szabalyok alapjan ajanlatkérdnek mindsiil, akkor aruk, szolgaltatasok és épitési
beruhazasok megrendelését kozbeszerzés utjan végezheti. Az RRF Rendelet szovege
minddssze az adatszolgaltatas tekintetében emliti a kozbeszerzéseket, amely alapjan eldirja,
hogy abban az esetben, ha a tdimogatas végs6 kedvezményezettje egy ajanlatkérd szerv, akkor
adatokat kell gytijteni és hozzaférhetdvé tenni tobbek kozott a kozbeszerzésben a szerz6do fél

1.64

¢s az alvallalkoz6 nevérdl.” Tovabba az RRF Rendelet a preambulumaban utal arra, hogy a

rendelet végrehajtasara a koltségvetési rendelet alkalmazando, amely meghatarozza tobbek

kozott a kdzbeszerzésre vonatkozo eljarast.®

Ezen tal az RRF rendelet keretében is hangsulyos
szerepet kap az Unid pénziigyi érdekeinek védelme, amelynek érdekében a tagallamok
kotelesek minden megfeleld intézkedést megtenni és ennek keretében az alkalmazandé jognak
kiilonosen a csalds, a korrupcid ¢€és az Osszeférhetetlenség megelozésére, feltarasara és
korrekcidjara vonatkoz6 szabalyoknak — megfelelni. Ennek érdekében a tagallamoknak
gondoskodniuk kell egy megfelelé kontrollrendszer mikodtetésérél és a szabalytalanul
kifizetett Osszegek visszafizettetésérl.® Ez kétségteleniil vonatkozik a kozbeszerzési
kotelezettségre is, hiszen a tdmogatasok soran az is ,,alkalmazandé jognak™ mindsiil. Az
egyel6re nem teljesen egyértelmii, hogy a pénziigyi korrekcios Utmutatot®’ a Bizottsag az RRF-
bl megvaldsitott projektek esetén is alkalmazni fogja-e. Megemlitendd, hogy az Gtmutato
alkalmazési kore a megosztott iranyitds keretében finanszirozott kozbeszerzési eljarasokra
keriilt meghatarozasra, az RRF azonban kozvetlen irdnyitast finanszirozasi eszkéznek mindsiil

annak ellenére, hogy sokban hasonlit a kohézids politikdban megszokott rendszerekhez (pl. a

kontrollrendszerekre vonatkozo elvarasok tekintetében).

Végiil meg kell emliteni, hogy az unids kdzbeszerzési szabalyozas sem tartalmaz részletes
szabalyokat kifejezetten az unids forrasbol megvalosuld kozbeszerzések esetére. A

kozbeszerzési iranyelvek csak nagyon sziik korben utalnak az unids tdmogatasokra. Ez

% RRF Rendelet 22. cikk (2) bekezdés d) pont ii) alpont

65 RRF Rendelet (71) preambulum-bekezdés

% RRF Rendelet 22. cikk (1) bekezdés

67 A BIZOTTSAG HATAROZATA (2019. majus 14.) az Unié éltal finanszirozott kiadasokra vonatkozoan a
kozbeszerzési szabalyok megsértése esetén végrehajtandd pénziigyi korrekciok megallapitasarol szolo
iranymutatasok meghatarozéasarol C(2019) 3452 final
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Iényegében arra korlatozodik, hogy bizonyos hirdetményekben fel kell tiintetni, hogy a
kozbeszerzés Utjan kozott szerzddés unids alapokbol finanszirozott projekthez és/vagy
programhoz kapcsolodik-e.% Egyebekben az iranyelvek szabalyai az uniés és a nemzeti

forrasbol megvalosuld kozbeszerzésekre egységesen vonatkoznak.

3.2.2. Az uniés forrasbol megvalosulo kozbeszerzésekre vonatkozo

rendelkezések a hazai szabalyozasban

A Kbt. szintén csak sziik korben hataroz meg szabélyt kifejezetten az unios forrasu
kozbeszerzésekre vonatkozoan. Az elsd ilyen szabaly, hogy a Kbt. az allami kdzbeszerzési
szaktanacsadd (AKSZ)® igénybevételét eurdpai unids forrasbol megvalosuld kozbeszerzések
esetén valamennyi kozbeszerzés esetén eléirja meghatarozott ajanlatkérék szamara.”® Tisztan
hazai forrasbol megvaldosuld kdzbeszerzések esetén azonban ez csak az EU értékhatarok felett
kotelezd.”! A Kbt. az unids iranyelvekkel 6sszhangban eldirja természetesen azt is, hogy az EU
forrasbol megvalositandd kozbeszerzési vagy koncesszids beszerzési eljarast megindito
felhivasban fel kell tiintetni az érintett projektre, programra vonatkozo6 adatokat.”> Az unids
értékhatarok alatt alkalmazando eljarasrendet illetden a Kbt. a transzparencia jobb biztositasa
érdekében korlatozast tartalmaz a tekintetben, hogy a 115. § szerinti, épitési beruhazasok esetén
Ot gazdasagi szerepld kozvetlen felhivasaval indulo eljarasok esetén nem lehet alkalmazni, ha

a beszerzés részben vagy egészben eurdpai unids alapokbdl finanszirozott.”

A fenti szabalyok mellett néhany tovabbi részletszabalyrol is emlitést tesz a Kbt. az EU forrasu
kozbeszerzések esetén kezdeményezett jogorvoslatok vonatkozasdban. A Kozbeszerzési
Dontobizottsag eljarasa soran eurdpai unids tdmogatassal €rintett kozbeszerzési iigy esetén az
eljaro tanacs legalabb egy tagjanak az eurdpai unids timogatasbol megvaldsuld beszerzésekkel

kapcsolatos tapasztalattal kell rendelkeznie.”* Az uniés forrdsbol megvalosuld kozbeszerzések

8 2014/24/EU iranyelv V. melléklet, 2014/25/EU iranyelv XVI. melléklet, 2014/23/EU irdnyelv V., VIL. és XI.
melléklet

% Korabban: Felel8s Akkreditalt Kozbeszerzési Szaktanacsadd (FAKSZ). A Kbt. 197/E. §-aban szerepld atmeneti
szabaly szerint 2026. junius 30-ig FAKSZ is igénybe vehetd arubeszerzés és szolgaltatas-megrendelés esetén.

70 A Kbt. 5. § (1) bekezdés a) és b) pontja szerinti ajanlatkérd, valamint az 5. § (1) bekezdés c) pont ca) és cb)
alpontja szerinti szervezet, a helyi Onkormanyzati koltségvetési szerv és a nemzetiségi Onkormanyzati
koltségvetési szerv kivételével.

"L Kbt. 27. § (3) bekezdés

72 Kbt. 50. § (2) bekezdés w) pont, 119. § (2) bekezdés o) pont

3 Kbt. 115. § (1) bekezdés

74 Kbt. 146. § (2) bekezdés. Az eurdpai unids timogatasbol megvalosuld kdzbeszerzésekkel kapcesolatos tapasztalat
kérdéskorét a Kbt. tovabb nem részletezi. A Kbt. kommentar is minddssze arra utal, hogy az ilyen tapasztalattal
rendelkez6 biztos kikeriilhet a jogi szakvizsgaval rendelkezd biztosok koziil, vagy e tapasztalattal rendelkezhet az
iigy targyaval Osszefliggd szakmai végzettségli biztos is [ld. DEZSO Attila (szerk): Nagykommentar a
kozbeszerzésekrol szold 2015. évi CXLIIL. torvényhez. Wolters Kluwer]. A szerz6 informaciéi szerint a
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szabalyozasi korébe tartozik az a rendelkezés is, miszerint a Dontdbizottsag nem szabhat ki
birsagot az ajanlatkérére olyan esetben, amikor az a jogorvoslat targyava tett cselekményt a
jogszabalyban foglaltak szerint folyamatba épitett ellendrzést végzd szervnek az érintett
eljarasban adott eldirdsa vagy az Integritds Hatdsag ajanlasa alapjan teljesitette.”” E mellett a
Dontébizottsag egyéb esetben is a birsag kiszabdsakor koteles figyelembe venni, ha a
jogsértéshez mas szerv eljardsdban a tamogatds visszafizetésére vonatkozd szankcio
kapcsolodhat.”® Tovabba a Kbt. a kdzbeszerzéshez timogatast ny(ijto, az europai timogatasokat
auditald szerv, az eurdpai unios forrasok felhasznalasaért felelds miniszter részére, valamint
unios forrdssal érintett kozbeszerzés esetén az Integritas Hatdsag részére is biztositja a

jogorvoslati eljaras hivatalbol torténd kezdeményezésének lehetségét.”’

A fentieken kiviil a Kbt. tobb izben utal &ltalanossagban a tdmogatasbol megvaldsulo
kozbeszerzésekre, amelyek ugyan nem kifejezetten csak az unids tadmogatasok esetére
vonatkoznak, viszont ilyen esetben kiillondsen relevansak lehetnek. A legfobb ilyen, unios
2014/24/EU irdnyelvbdl eredd szabaly’® az, amikor a tamogatis megléte kdzbeszerzési
kotelezettséget keletkeztet olyan szervezetek szamara, akik egyébként nem mindsiilnek
ajanlatkéronek a Kbt. alapjan. Ennek feltétele unids értékhatar felett a legaldbb 50%-os
tamogatasi intenzitds (ez EU értékhatar alatt 75%), illetve, hogy a projekt meghatirozott
beszerzési targyak beszerzésére iranyuljon. Ezek a beszerzési targyak a mélyépitési
tevékenység, illetve korhaz, sportlétesitmény, szabadidds €s szorakoztatod 1étesitmény, iskola,
felsOoktatasi épiilet vagy kozigazgatasi rendeltetésti épiilet épitése, valamint az ezekhez
kapcsolodo szolgéltatasok megrendelése. Ezeken feliil azonban Onmagéban a tadmogatas
megléte a Kbt. 2024. februar 1-t6l hatalyos 5. § (3) bekezdése alapjan csupan a kozvetlen unids
forrasbol megvalositott  szolgaltatasmegrendelések esetén keletkeztet kozbeszerzési

kotelezettséget, amely azonban nem terjed ki az RRF-bdl finanszirozott projektekre.

A hazai kozbeszerzési szabalyozas tehat csak viszonylag sziik korben hataroz meg specialis
szabalyokat az unios forrasu kozbeszerzések esetére, azonban e szabalyok kore azért valamivel
tagabb, mint amit az unids szabalyozas eldir. A tisztan hazai forrast kozbeszerzésekhez képest
az unios forrasu kozbeszerzések legfébb kiilonbségét azonban nem a Kbt-ben, hanem az EU

forrasfelhasznéalasra vonatkozé szabalyokban talaljuk. Ezt a f6 kiilonbséget a kdzbeszerzések

gyakorlatban egy korabbi, uniés forrasokkal kapcsolatos tigyben vald részvétel mar megalapozza a sziikséges
tapasztalat meglétét.

75 Kbt. 165. § (7¢) bekezdés

76 Kbt. 165. § (11) bekezdés f) pont

77Kbt. 152. § (1) bekezdés g), j), n) és o) pont

8 2014/24/EU iranyelv 13. cikk

54



ellendrzésére vonatkozoan azonosithatjuk. Az ESB Alapokbdl szarmazéd forrdsok hazai
ellendrzésének szabalyait a 2021-2027 programozasi idészakban az egyes eurdpai unids
alapokbol szarmazoé tamogatasok felhasznalasanak rendjérdl szo6l6 256/2021. (V. 18.) Korm.
rendelet IX. fejezete tartalmazza, ami komoly tdobbletkdtelezettségeket tartalmaz az
ajanlatkérdk részére, kiilondsen a magasabb értékti kozbeszerzések vonatkozasaban. Az RRF-
bdl szarmazo forrasok esetén Iényegében ugyanez az ellendrzési rezsim alkalmazando, hiszen
a Magyarorszag Helyredllitasi és Ellenalloképességi Terve végrehajtasanak alapvetd
szabdlyairdl és felelds intézményeirdl sz6l6 373/2022. (IX. 30.) Korm. rendelet IV. fejezete a
256/2021. (V. 18.) Korm. rendelet IX. fejezetében talalhatd ellenérzési szabalyokkal szinte
megegyez0 modon hatdrozza meg a kozbeszerzések ellenérzésére iranyadd szabalyokat. A
hazai kozbeszerzési ellendrzési rendszer mikddésével és intézményrendszerével bdvebben az

5. fejezetben foglalkozom.

Tovabbi fontos kiilonbség a tisztan hazai és az unids forrasbol megvalosuld kozbeszerzések
kozott a jogsértés (szabalytalansdg) kovetkezményeiben taldlhatd. A hazai forrasbol
megvalosuld kozbeszerzések esetén jogorvoslati kockazat mertilhet fel, amelynek keretében a
jogorvoslati szerv (Kozbeszerzési Dontobizottsag) altali szankcidk alkalmazhatdk, mint példaul
a dontések megsemmisitése, birsag kiszabdsa, vagy meghatarozott esetekben a szerzddés
érvénytelenné nyilvanitdsa, azonban a szerz0dés finanszirozasat ez rendszerint nem
befolyasolja. Ezzel szemben az unios forrasu kozbeszerzésekhez kapcsolddo szabalytalansagok
soran feltart szabalytalansagok esetén a timogatas részben vagy egészben torténd visszavonasa
is elrendelhetd (pénziigyi korrekcié alkalmazhatd). A szabdlytalansagok kovetkezményeit

bdévebben a 8. fejezet targyalja.

1. tablazat: A nemzeti és unios forrasb6l megvalosulo kozbeszerzésekre vonatkozo egyes aspektusok

osszehasonlitasa
Nemzeti forras Unios forras
Alkalmazandé szabalyok Kbt. és kdzbeszerzési targyu | Kbt. és kdzbeszerzési targyu
végrehajtasi rendeletek végrehajtasi rendeletek,
fejlesztéspolitikai targyu
uniods ¢és hazai rendeletek
Ertékhatarok Uniods iranyelvek ¢és | Unios iranyelvek és
koltségvetési torvény alapjan | koltségvetési torvény alapjan
meghatarozott értékhatarok | meghatarozott értékhatarok
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Ajénlatkérdi mindség

meghatarozasa

Kbt. 5-7. §-a szerint

Kbt. 5-7. §-a szerint, a Kbt. 5.

§ (2)-(3) Dbekezdésében
szerepld tamogatott
ajanlatkérokre vonatkozd
szabalyozas kiilonos

relevanciaval bir

Alkalmazhato eljarasfajtak

Kbt. 49. §-a és 114-117. §-a

szerint

Kbt. 49. §-aés 114. § és 116-
117. §-a szerint. Kbt. 115. §-
eljaras

a  szerinti nem

alkalmazhato6

Tanacsadd bevonasa

AKSZ bevonasa kotelezd

uniés  értékhatar  felett
(épitési beruhazasok esetén
700 milli6 forint felett) a Kbt.
5. § (1) bekezdés a), b) és ¢)
pont ca) ¢és cb) alpontja
szerinti ajanlatkérdk esetén a
helyi- és nemzetiségi
onkormanyzati koltségvetési

szerv kivételével

AKSZ bevonasa valamennyi
eljarasba kotelezo a Kbt. 5. §
(1) bekezdés a), b) és ¢) pont
ca) ¢és cb) alpontja szerinti
ajanlatkérok esetén a helyi-
és nemzetiségi
onkormanyzati koltségvetési

szerv kivételével

Eljarasi szabalyok Kbt. VI-XVI. fejezete ¢és | Kbt. VI-XVI. fejezete ¢és
Harmadik Része szerint Harmadik Része szerint
(kivéve Kbt. 115. §)
Kivételek Kbt. 9-14. § ¢és 111. §-a | Kbt. 9-14. § és 111. §-a
szerint szerint
Ellendrzések KH hirdetményellendérzés és | IH és  KFF  kozponti

szerzodés ellenOrzés relevans

ellenorzés, TH utoellendrzés
tartozo

KH

hatalya ala

szerz6dések  esetén
hirdetményellendrzés,
EUTAF és unios auditok,
Integrités Hatosag is

bizonyos korben ellendrzést
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végezhet. KH  szerzddés

ellendrzés szintén relevans

Jogsértés/szabalytalansag KDB eljaras  nyomadn, | Tamogatds részben vagy
kovetkezményei ajanlatkérdi dontések | egészben torténd
megsemmisitése, birsag, | visszavonasa (pénziigyi

meghatarozott esetekben | korrekcié),  KDB altal
szerz0dés semmissége kiszabott  szankciok s

relevansak

Forras: Szerz szerkesztése

Osszegezve elmondhatd, hogy az unids és nemzeti forrasbol megvalosuld kozbeszerzési
eljarasok alapvetden azonos eljarasrendben zajlanak, kovetve a kdzbeszerzési iranyelveken
alapuld szabalyozast. Az ajanlatkérdk szintjén magéaban az eljarasban csak kisebb kiilonbségek
talalhatok, fontos eltérés az ellendrzési rezsimben és a tdmogatast érintd kovetkezményekben
jelentkezek. E mellett unios forrasfelhasznalas esetén az ajanlatkéroknek természetesen — a
kozbeszerzési kotelezettségtol fliggetleniil is — figyelembe kell vennilik a tdmogatasokra
vonatkoz6 altaldnos szabalyokat, mint példaul az elszamolhatdsagi feltételek, tamogatasok
kifizetésének szabalyai, fenntartasi idészakra vonatkozo eldirdsok, illetve a jelentéstételi és

beszamolasi kotelezettségeket.
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4. A kozbeszerzési szabalytalansag fogalma és helye az unios
forrasfelhasznalas rendszerében

A kozbeszerzési szabalyok nem megfeleld alkalmazasa gyakori probléma az unios forrasok
elkoltésekor Magyarorszagon és az Eurdpai Unid egészében is.! A hivatalos unids adatok
alapjan az unids forrasok felhasznéldsa sordn a szabalytalansagok jelentds hanyadat teszik ki a

kozbeszerzési szabalyok nem megfeleld alkalmazasat jelentd cselekmények.?

Az uniés forrasfelhasznalashoz kapcsolédd szabalytalansag megallapitasa alapulhat a
kozbeszerzési  jogszabalyok nem megfelelé alkalmazasan is. Bar ezt maguk a
forrasfelhasznéalasra iranyad6 rendeletek nem mondjék ki egyértelmiien, ez kovetkezik az
Europai Uni¢ Birdsaganak iranyadd joggyakorlatdbol®, az Eurdpai Bizottsag audit
gyakorlatabol, valamint a pénziigyi korrekciokrol szol6 iranymutatasok? szovegébdl. A hazai
szabalyozas egyes rendelkezéseibdl is Kkitlinik, hogy az unidés tamogatas felhasznaldsa
kozbeszerzési jogsértés miatt is lehet szabalytalan, ide értve példaul az iranyitod hatosag altal
kozbeszerzési jogsértés esetén a Kozbeszerzési Dontdbizottsag (a tovabbiakban: KDB)

eljarasanak kezdeményezésére vonatkozo lehetdséget.’

Fontos azonban annak tisztazésa, hogy pontosan mit ¢és értiink a szabalytalansag fogalma alatt,
illetve ezen beliil mikor tekinthetd szabalytalannak egy kozbeszerzés. Ez azért is nagyon fontos
kérdés, mert egy-egy koOzbeszerzési eljards szabalytalanna mindsitése nagyon sulyos
kovetkezményekkel jarhat, hiszen akar a teljes tdmogatasi 0sszeg elvételével is sujthatd a

kedvezményezett vagy a timogatéast nyujté tagallam.®

Kiindul6épontként érdemes megvizsgalni, hogy pontosan miként hatarozzdk meg a
szabalytalansagok fogalmat a fejlesztéspolitikara, illetve az unids forrasbol megvaldsuld
kozbeszerzésekre irdnyado jogszabalyok, valamint, hogy az erre jogosult szervek a vonatkozo

fogalmat miként értelmezik. Ehhez kapcsolodoan kiemelt szerepet kap a szabalytalansagok

I NYIKOS Gyoérgyi, TATRAI Tiinde: Public Procurement and Cohesion Policy, CP33 Competitive paper.
Konferencia helye, ideje: Napoli, Olaszorszag 2012.04.01. - 2012.04.04.; NYIKOS, Gyorgyi, KONDOR,
Zsuzsanna: The Hungarian Experiences with Handling Irregularities in the Use of EU Funds. In. Nispacee Journal
of Public Administration and Policy (2019) 12 (1) 113-134

2Ld. az 1. fejezetben

3 1Ld. alabb a 4.1.2. pontban

4 A Bizottsag Hatarozata (2019. majus 14.) az Uni¢ altal finanszirozott kiaddsokra vonatkozoan a kdzbeszerzési
szabalyok megsértése esetén végrehajtanddo pénziigyi korrekciok megallapitdsarol szolo iranymutatasok
meghatarozasarél C(2019) 3452 final (a tovabbiakban: Utmutato)

5256/2021 (V.18) Korm. rendelet 391. § (2) bekezdés. A KDB szerepét a szabalytalansigok meghatarozaséaban
lasd alabb az 5. fejezetben

6 Ld. részletesen a 8. fejezetben
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megallapitdsara jogosult intézményrendszer, hiszen egy kozbeszerzési eljaras csak akkor
tekinthetd szabalytalannak, amennyiben valamely kompetens intézmény erre vonatkozo
megallapitast tett. E mellett egyes intézmények csupdn a kozbeszerzési szabalyok
megsértésének gyanujat tarjak fel az ellenérzé tevékenységiik soran, azonban ezen
megallapitdsok szintén hatassal lehetnek egy-egy konkrét kozbeszerzési eljarasra. Mind a
fejlesztéspolitikai intézményrendszer, mind pedig altalanossadgban a kozbeszerzések teriiletén
szamos intézmény vizsgalja, illetve vizsgalhatja a kozbeszerzéseket ¢és tehet ezekkel

kapcsolatos megallapitasokat.

Bar létezik a fejlesztéspolitikdban egy, a kozbeszerzésekre is alkalmazhato ,hivatalos”
szabalytalansag fogalom, a kozbeszerzési szabalyok megsértését szamos kiilonbozo
fogalommal illetik egyes jogszabalyok, illetve a kapcsolodo joggyakorlat. Jelen fejezetben arra
kivanok valaszt kapni, hogy a szabalytalansag fogalmat miként hatdrozzak meg egyes
jogszabalyok, ezek a meghatdrozdsok mennyiben fedik egymast, illetve a kiilonb6z6 hasonld
fogalmak milyen viszonyban vannak egymadassal. Tovabbd a fejezetben elemzem a
fejlesztéspolitikai  szabalytalansdgi  fogalom  kozbeszerzési  eljarasokra  vonatkozo
alkalmazasédval kapcsolatos problémakat és megvizsgalom annak sziikségességét, hogy a
kozbeszerzési  szabalytalansdgokkal kapcsolatban eltéré megkozelitésre ¢és  fogalmi

meghatarozasra lehet-e sziikség.
4.1. A szabalytalansag fogalmanak szabalyozasi hattere

4.1.1. Szabalytalansagok jogszabalyi meghatarozasa

A ,szabalytalansdg” jelen kontextusban a kohézids politikdval (hazai szohaszndlattal
»fejlesztéspolitika™) Osszefliggésben az unidés és a vonatkozd hazai jogszabalyokban
hasznalatos (k6z)jogi fogalmat jelenti, fiiggetleniil annak mas jogagakban, illetve koznyelvi
értelemben hasznalt jelentésétdl. Az aldbbiakban azon jogszabalyi rendelkezéseket vizsgalom
meg, amelyek konkrét meghatarozast tartalmaznak a szabalytalansag fogalmdra vagy pedig

egyéb modon utalnak a kohézios politikai szabalytalansagokra.

A szabalytalansdg fogalmanak meghatarozasa kapcsan kiindulopontnak tekinthetd a
2988/95/EK, Euratom Rendelet’, amely elséként hatarozta meg a szabalytalansag fogalmat az

uni6és forrasfelhasznalas kontextusdban. A Rendelet 2. cikk (1) bekezdése szerint

7 A Tanacs 2988/95/EK, Euratom rendelete (1995. december 18.) az Eurdpai Kozdsségek pénziigyi érdekeinek
védelmérol
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., [s]zabalytalansag a kozosségi jog valamely rendelkezésének egy gazdasagi szereplo altali,
annak cselekménye vagy mulasztasa utjan torténo megsertése, amelynek eredményekent a
Kozosségek altalanos koltsegvetése vagy a Koézosségek altal kezelt koltségvetések kart
szenvednek vagy szenvednének, akar kozvetleniil a Koézosségek nevében beszedett sajat
forrdasokbol szarmazo bevétel csokkenése vagy kiesése réven, akar indokolatlan kiadasi tételek
miatt.” A meghatarozas alapjan a szabalytalansagnak fontos eleme a kdzosségi (unids) jog
valamilyen formaban torténd megsértése, azonban egy jogsértés megvaldsuldsa onmagaban
nem meriti ki a szabalytalansdg fogalmat, hanem ennek a k&zdsségi (unids) koltségvetésre
gyakorolt hatasat is vizsgalni kell. A meghatarozas a koltségvetésre gyakorolt hatashoz
kapcsolodéan kiilon utal a koltségvetés bevételi és annak kiadasi oldalara. Erdekes modon a
kétféle hatdshoz eltéré szohasznalat kapcsolddik: mig a bevétel esetén a szabaly utal ennek
,csokkenésére” is azok ,kiesése” mellett, a kiaddsok esetén csupan a kiadasi tételek
»indokolatlan” mivolta jelenik meg a szovegben. Sziik értelemben véve tehat a teljes tételek
indokoltsaga lehet vizsgalando, azonban egy tdgabb értelmezés szerint a kiadasok mértékének
indokoltsaga is beletartozhat a definicioba. A meghatarozas azt is egyértelmiivé teszi, hogy a
szabdlytalansag cselekedet és mulasztas révén is megvalosulhat. Nem tér ki viszont a
szandékossag kérdésére, amelybdl az a kovetkeztetés vonhatd le, hogy a szabalytalansag
megallapitasdnak nem feltétele a jogsértésre, illetve a koltségvetésre gyakorolt negativ hatasra

iranyul6 szandék fennallasa.

A fenti meghatarozas mellett az altalanos kohézids politikai jogszabalyok szintén tartalmaznak
definiciot a szabélytalansagokra. Jelen értekezés szempontjabol ezek még inkabb relevansak,
hiszen a kutatds f6 targyat az in. megosztott irdnyitassal végrehajtott forrasok jelentik,
kiegésziilve a Helyreallitasi és Ellenalloképességi Eszkozre (a tovabbiakban: RRF) vonatkozé
szabalyozassal. A 2021-2027-es programozasi iddszak tekintetében a szabalytalansag
meghatarozasat az (EU) 2021/1060 Rendelet (a tovabbiakban: CPR) tartalmazza. E szerint a
szabalytalansdg ,,az alkalmazando jognak a gazdasagi szereplo cselekményébol vagy
mulasztasabol adodo barmilyen megsértése, ami az Unio koltségvetését a koltségvetésre rott
indokolatlan kiadds formdjaban sérti vagy sértheti”® Ez a meghatarozas némileg eltér a
2988/95/EK, Euratom Rendeletben szerepld definicidtol, azonban azzal nincs ellenmondasban.
Els6ként szembetlind, hogy ez a meghatarozas a koltségvetési hatds szempontjabdl csupan a
kiadasokra utal, a bevételekre nem. Ez olyan szempontbol nem meglepd, hogy a CPR

szabalyozasa az unios forrasbol megvalosulod projektek, azaz a koltségvetés kiadasi oldala

8 CPR 2. cikk 31. pont
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szempontjabol relevans. A CPR mar nem a kdzosségi (unids) jogra, hanem az ,,alkalmazando
jogra” utal, amelybe igy mar beleérthetd az unios jog és az uniods forrasfelhasznaldsra irdnyado
nemzeti jog megsértése is. Ezt az unids birosagi joggyakorlat is megerdsitette.” A CPR szerinti
fogalom mar azt is egyértelmiivé teszi, hogy az Unid koltségvetésére rott potencialis sérelem
(Id. ,,sérti vagy sértheti” szofordulat) is beletartozik a definicidba, azaz nem sziikséges a
koltségvetést ért tényleges veszteséget kimutatni. Megjegyzendd tovabba, hogy mindkét
definicio a ,,gazdasagi szereplokre” utal a szabalytalansadgok elkovetdjeként. A CPR e fogalom
alatt az ,,alapokbol nyujtott tamogatas végrehajtasaban részt vevo természetes vagy jogi
személyeket vagy egyéb jogalanyokat” étti, ,,a kozigazgatasi szerv jogkorét gyakorlo tagallam
kivételével ”.'° Ez 1ényegében az unids tamogatasokban részesiild kedvezményezetteket jelenti,
illetve a meghatarozas alapjan egyértelmi, hogy a szabalytalansag elkovetdje nem a tagallam,
hanem az a konkrét (k6zjogi vagy maganjogi) jogalany, aki a szabalytalansdgot megalapozo
cselekményt vagy mulasztast végrehajtotta, vagy akinek a nevében ezt végrehajtottak.
Megjegyzendd, hogy a gazdasagi szerepld fogalma kozbeszerzések esetén nem egyezik meg a
2014/24/EU iranyelv 2. cikk 10. pontja szerinti ugyanilyen elnevezésli fogalommal, hiszen
uni6s forrasbol megvalosuld kozbeszerzés esetén a tamogatds végrehajtoja az ajanlatkérd
szervezet, mig az irdnyelvi fogalomhaszndlatban a gazdasagi szerepld tipikusan a kozbeszerzési

eljarasban részt vevo vallalkozasokat, természetes személyeket jelenti.

A szabdlytalansag fogalmi meghatarozéasai nem utalnak arra, hogy azt valamely intézménynek
meg kellene 4llapitania. Ennek oka valoszinlisithetden az, hogy a szabalytalansagok
megeldzése, feltarisa és korrekcidja tagillami kotelezettség!!, azonban az ezt elvégzé
intézményrendszer felallitdsanak ¢és mikodtetésének modjat a tagallamok jogosultak
meghatarozni sajat hataskorben. Ennek keretében értelemszertien kell lennie egy olyan
mechanizmusnak, amely alapjan egyes intézmények megallapitjak a szabalytalansagot. Erre
utal a CPR 69. cikkében ¢s a XII. mellékletében a szabalytalansdgok bejelentésére vonatkozé
szabalyozas, amely szerint tobbek kozott be kell jelenteni a Bizottsagnak az ,,olyan
szabalytalansagokat, amelyekrol valamely illetékes hatosag — legyen az kozigazgatdsi vagy
igazsagiigyi — elso olyan irasbeli értékelést készitett, amely konkrét tényekre alapozva
megallapitjia a szabdlytalansag tényét”, fliggetleniill ezek kozigazgatasi vagy birdsagi

eljardsban torténd feliilvizsgalatinak lehetéségétdl.!> Hogy ez pontosan mely mechanizmusokat

9 Ld. C-260/14 és C-261/14 Judetul Neamy és Judequl Bacdu egyesitett ligyek
10 CPR 2. cikk 30. pont

' CPR 69. cikk (2) bekezdés

12.CPR 69. cikk (12) bekezdés és XII. melléklet 1.1. pont
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jelenti, azt a tagallamok jogosultak meghatarozni. A CPR-rel ellentétben az (EU) 2021/241
Rendelet (a tovabbiakban: RRF Rendelet) az RRF vonatkozasaban nem definialja kiilon a
szabalytalansagok fogalmat. A preambulum azonban utal arra, hogy az RRF-bdl tdmogatott
intézkedésekkel kapcsolatos sulyos szabalytalansagok, azaz csalas, korrupcié vagy
Osszeférhetetlenség, illetve pénziigyi tdmogatassal kapcsolatos megallapodasokbdl eredd
kotelezettségek sulyos megsértése esetén lehetdvé kell tenni szankciok alkalmazasat.!> A
rendelet az Unié pénziigyi érdekeinek védelmét is kifejezetten szabalyozza.'* Igy
megallapithatd, hogy az RRF keretében is kiemelten fontos a szabalytalansagok elkeriilése,
ideértve a kozbeszerzési jogsértések megeldzését €s megfeleld szankcionaldsat. Konkrét
meghatarozas hidnyadban az RRF végrehajtasa sordn is a 2985/95/EK Rendelet vagy a CPR

szerinti definicid lehet irdnyado.

Hazai viszonylatban a 256/2021 (V.18) Korm. rendelet is tartalmaz szabalytalansagra
vonatkoz6 definicidt. Ebben utal a CPR meghatirozasara, valamint kibdviti azt azzal, hogy
szabalytalansdgnak mindsiil ,, nemzeti jogszabaly vagy tamogatasi szerzodés, pénziigyi eszkoz
esetéen végso kedvezmeényezettel vagy a pénziigyi kozvetitovel kétott szerzodés alapjan a
kedvezményezettet vagy a végso kedvezmeényezettet terhelo kotelezettségek megsértése, amely
alapjan Magyarorszag pénziigyi érdekei sériilnek vagy sériilhetnek”.'> A hazai meghatarozas
tehat tobb elemmel kibdviti a szabalytalansag fogalmat. Az egyik ilyen a timogatasi szerzédés
megsértése, amely kiilon nem jelenik meg az uniés definicidkban. Ezzel Iényegében
egyértelmiivé valik, hogy a tdmogatéasi szerzédésben szerepld, azonban jogszabalyban nem
meghatarozott rendelkezések megsértése is relevans a szabalytalansdgok szempontjabol. A
definicid a pénziigyi eszkozokre irdnyadd specidlis rendelkezést is tartalmaz, amely ezen
tamogatasi forma kiilonds jellegére tekintettel indokolt. Az Unid pénziigyi érdekeinek
megsértése mellett megjelenik Magyarorszag pénziigyi érdekeinek megsértése is, nem
egyértelmii azonban, hogy ez mennyiben jelent tobbletet az unids meghatdrozashoz képest. Itt
kérdéses, hogy milyen esetben fordulhat elé olyan, hogy egy uniés projektben elkdvetett
jogsértés a hazai pénziigyi érdekeket sérti, az unidst viszont nem. A kettd altalaban 0sszefiigg,
azonban a kiilonbségtétel egyik gyakorlati esete lehet az, amikor egy szabalytalansaggal érintett
projektet kivesznek az unids elszamolasbol, azonban a tdgabb szabdlytalansagi meghatarozas

alapjan ilyenkor is érvényesithetd jogkovetkezmény a kedvezményezettel szemben.

13 RRF Rendelet (53) preambulum-bekezdés
14 RRF Rendelet 22. cikk
15256/2021 (V.18) Korm. rendelet 3. § 18. pont
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Az RRF végrehajtasat szabalyozo hazai jogszabaly, a 373/2022. (IX. 30.) Korm. rendelet
szintén 6nallo szabalytalansagi definicioval rendelkezik. E szerint szabalytalansdgnak mindsiil
,,az alkalmazando nemzeti vagy unios jognak a kedvezmeényezett vagy végso kedvezményezett
cselekményébol vagy mulasztasabol adodo barmilyen megsértése, ami az Europai Unio
koltségvetéset, illetve Magyarorszag kozponti kéltségvetését arra rott indokolatlan kiadads
formdjaban sérti vagy sértheti”.'® Ez 1ényegében 6tvozi a CPR és a 256/2021 (V.18) Korm.
rendelet meghatdrozasat. Az eltéré megfogalmazas jelentds részben az RRF sajatossdgainak
eredménye, példaul az unidos RRF rendeletbdl hidnyzik a szabalytalansagi definicio, igy nem
lehetséges arra visszautalni. Erdemi kiilonbség abbol addodhat, hogy a szabalytalansagot
megalapozo jogsértést a kedvezményezett €s a végsd kedvezményezett kovetheti el, azaz a
szabalytalansag elkovetését a tagallam is megvaldsithatja, hiszen az RRF-ben 6 a
kedvezményezett. Hogy ez pontosan mit jelent a gyakorlatban arra jelen értekezés irasakor még

nem allnak rendelkezésre informaciok.

A fentiekbdl lathatd, hogy az uniés forrasfelhasznalasra iranyadd kiilonbozd unids és hazai
jogszabalyok hasonlé médon, azonban kis mértékben eltéré megfogalmazassal és tartalommal
hatarozzak meg a szabalytalansagok fogalmat. A definiciok k6zds eleme, hogy minden esetben
meg kell allapitani egy jogsértést (unids és/vagy hazai jog megsértése) és egy tényleges vagy
lehetséges pénziigyi érdeksérelmet (unids vagy hazai koltségvetésre gyakorolt negativ hatas).
Kérdéses azonban, hogy a szabdlytalansagi definicido egyes elemei miként értelmezhetdk,

illetve alkalmazhatdk a kozbeszerzési eljarasok tekintetében.

4.1.2. A szabalytalansag legfobb fogalmi elemeinek kozbeszerzésekre torténo
alkalmazasa

A szabdlytalansagokra vonatkozd unids szabalyok fényében a kozbeszerzési szabalytalansag
meghatarozasara viszonylag kevés kisérletet taldlunk a vonatkoz6 szakirodalomban. Panaitescu
¢s Cucu roman szerzOk példaul a kozbeszerzési szabalytalansagokra egyszerlien a
kdzbeszerzésre iranyadd hatalyos szabalyoktol vald eltérésként hivatkoznak.!” Bures cseh
szerz6 az auditok kapcsdn ramutat arra, hogy a kdzbeszerzések auditja azt vizsgalja, hogy a
kozbeszerzési szabalyok megsértése hatdssal van-e a versenyre és ha igen, akkor milyen

mértékben.'® Sostar és Maruki¢ horvat szerzék pedig altalanossagban az EU forrasok nem

16373/2022. (IX. 30.) Korm. rendelet 2. § 16 pont

17 PANAITESCU, Manuela, and Doina CUCU: Public Procurement Management-Solutions to Minimize the Risk
of Irregularities. In. EIRP Proceedings 13 (2018), 383-391, p. 390

18 BURES, Stanislav: Financial control of funds co-financed from the UE budget: possibilities of considering new
and more favorable legal provisions. In. Annual Center Review 10 (2017): 22-26, p. 24
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megfeleld felhasznalasara utalnak a szabalytalansagok kapcsan, amelyekkel azok elkdvetdje

kart okoz az eurdpai adofizetdknek és az allampolgaroknak.'®

A hazai szerz6k munkaiban kifejezetten a kozbeszerzési szabalytalansdgok definialasara
iranyuld torekvést nem azonositottam. Nyikos és Szabd a szabalytalansdgok altaldnos
meghatarozasaként 1ényegében az unids definiciot ismétli meg, lehatarolva azt a hiba és a csalés
fogalmatol.?® Szabo, a doktori értekezésében a szabalytalansdgokra a tAmogatas felhasznalasi
szabalyainak megsértéseként hivatkozik, amelynek keretében a tamogatasi szerzédések
megszegeésre, a jogszabalyok pedig megsértésre keriilhetnek. Utal tovabba arra is, hogy a
szabdlytalansag elkovetése szandékos vagy gondatlan is lehet.>! A szabalytalansigok jogi
mindsitésével foglalkozé cikkében Gonczi sem tesz konkrét javaslatot a szabalytalansdgok
megallapitdsara csupan utal arra a problémara, hogy a szabalytalansagra tobb fogalom
ismeretes, €s, hogy a szabdlytalansdgra a gyakorlatban nem jogellenességi formaként

tekintenek, hanem mint eljarast ismerik és hasznaljak.”?

A fentiek nyoman az lehet a benyomasunk, hogy az unios szabalyokban lefektetett viszonylag
egyszerll néhany feltételt kell vizsgalni a szabélytalansdg megallapitasahoz a kozbeszerzések
teriiletén. Mélyebben megvizsgalva azonban a kérdést, lathatd, hogy a szabélytalansdgok

megallapitasa szamos fontos kérdést felvet.

A szabalytalansagokkal kapcsolatos elsd vizsgalando fogalmi elem a jogsértés megvaldsulasa.
Ennek keretében a CPR alapjan az ,,alkalmazandd jog” megsértését, mig a 256/2021 (V.18)
Korm. rendelet ,,nemzeti jogszabaly” megsértésére is utal. A kozbeszerzési szabalyok
megsértésére egyik sem utal, azonban a fentiekben mar emlitett joggyakorlat és a pénziigyi
korrekcids Utmutato® alapjan ebbe a kozbeszerzési jog megsértése is beletartozik, amennyiben
a tamogatas kedvezményezettje egy ajanlatkérd szerv. A 373/2022 (IX. 30) Korm. rendelet az
»alkalmazando nemzeti vagy unids jog” megsértésére utal. A ,,jogsértés” fogalma tekintetében
jogosan mertiilhet fel a kérdés, hogy ezt kell-e kiilon definidlni vagy pedig elkonyvelhetd-e ez

egy olyan egyértelmii fogalomként, amely esetén kiilon meghatarozasra nincs sziikség. A

19 SOSTAR, Marko, Ana MARUKIC: Challenges of public procurement in EU funded projects. In. Management:
journal of contemporary management issues 22.2 (2017), 99-113. p. 107

20 NYIKOS, Gybrgyi, SZABO Szandra: Szabalytalansigok az Eurdpai Unid kohéziés politikajaban-magyar
tapasztalatok és tanulsagok. In. Europai Tiikor 22.1 (2019) 67-87, p. 71

21 SZABO Szandra Kinga: A strukturalis alapokbol szarmazé unids timogatisok szabalytalansagkezelésének
jogkérdései (PhD értekezés). Miskolc 2020, p. 15

22 GONCZI, Lili Luca: 4 teriiletfejlesztési tamogatisok esetén igénybe vehetd jogvédelem sui generis jellege—
nemzetkozi kitekintés. In. Kozjogi Szemle 15.1 (2022). 39-48, p. 45

23 Ld. fent: 4. labjegyzet
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kohézids szabdlyozas latszolag az utobbi allaspontot tekinti kiinduldépontnak, hiszen nem

definidlja kifejezetten a jogsértés fogalmat.

Emlitésre méltd viszont, hogy a kdzbeszerzési jogsértésekre is alkalmazandd az unids jog
megsértését bejelentd személyek védelmérdl szoldo (EU) 2019/1937 eurdpai parlamenti és
tanacsi iranyelv viszont kisérletet tesz a jogsértés fogalmanak meghatarozasara a kdvetkezok
szerint: ,, olyan cselekmény vagy mulasztds, amely. i) jogellenes és [az iranyelv targyi hatalya]
ala tartozo unios jogi aktusokkal és teriiletekkel kapcsolatos, vagy ii) meghiusitja a 2. cikkben
emlitett targyi hataly [az iranyelv targyi hatalya] ala tartozo unios jogi aktusokban foglalt,
illetve az ezen unios teriileteken alkalmazando szabalyok jogi szabalyozas altal elérni kivant

céljait vagy hatdsait” **

A meghatarozas elsé felében a ,,jogellenes” cselekmény vagy mulasztas nem jelent jelentds
hozzaadott értéket, hiszen ez leirhatd a szo6 altalanos jelentésével, azaz azzal, hogy valamely
cselekedet vagy mulasztds nincs Osszhangban a hatilyos jogszabalyi kovetelményekkel.
Erdekesebb a definici6 masodik pontja, amely alapjan mar a cselekmény vagy mulasztas
jogszabalyi célokra vagy hatdsokra gyakorolt kovetkezményét kell megvizsgalni. A
kozbeszerzési jogszabalyok esetén ezt az alapelvi jogsértés megallapithatosagara lehetne
leforditani, azaz példaul olyan esetre, ha a tételes jogszabalyi rendelkezések nem sériilnek,
azonban egy cselekmény nem felel meg a jogszabalyi alapelveknek (egyenld banasmod,

transzparencia stb.).

A fentieken tal felmeriil a kérdés, hogy ki altal megallapitott jogsértésrol beszéliink. Mint az
mas jogteriiletek esetén is elmondhatd, a kozbeszerzési jogban mindaddig, amig valamely
illetékes szerv nem allapitja meg a kdzbeszerzési jogsértés tényét, mindossze a jogsértés
gyantjarol beszélhetiink. Természetesen a bejelentdvédelmi szabalyozas ettdl eltér, hiszen ott
a jogsértés bejelentésének célja éppen az, hogy azt az illetékes szervek ki tudjak vizsgalni és
szankciondlni tudjak. Ezzel egyiitt elmondhatd, hogy barmely teriileten barki altal bejelentett
jogsértések minddssze a jogsértés gyanujanak tekinthetok, mindaddig, amig azt egy illetékes
szerv ki nem vizsgéalja és meg nem allapitja hivatalosan a jogsértés megtorténtét. Tehat
allaspontom szerint a szabalytalansag, illetve a jogsértés meghatarozasanak mindenképp fontos

elemét kell képeznie a valamely illetékes szerv altal torténd megallapitasnak.

24(EU) 2019/1937 iranyelv 5. cikk 1. pont. Megjegyzendd, hogy az iranyelvet atiiltetd, a panaszokrol, a kozérdekii
bejelentésekrdl, valamint a visszaélések bejelentésével dsszefiiggd szabalyokrol szolo 2023. évi XXV toérvény nem
tartalmazza a definiciot
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A kozbeszerzési jogsértések esetén a szabalytalansagok kontextusaban felmeriil tovabba, hogy
barmely kozbeszerzési jogszabaly megsértése relevans lehet-e, illetve a jogszabalysértés
sulyossagat mennyiben kell figyelembe venni a szabalytalansagok megéllapitasa soran. A
kozbeszerzési jogszabalyok megsértése terjedhet az egészen kicsi, szinten jelentéktelennek
tekinthetd esetektdl (pl. eljaras eredményének roviddel a jogszabalyi hataridé lejartat kovetd
kozzététele) a sulyos, a kdzbeszerzési eljarasok eredményét érdemben befolyasolo esetekig (pl.
szandékosan versenykorlatozo alkalmassagi feltételek meghatarozasa vagy a csalés kiilonb6z6
esetei). Ennek figyelembevétele mindenképpen indokolt, hiszen fejlesztéspolitikai
szempontbol nem feltétlentil helytalld az érdemi hatdssal nem jaré jogsértések szankcionalasa,
valamint az intézményrendszer eréforrdsainak hatékony miikddését segitheti, ha elegendd a

sulyosabb esetekkel foglalkoznia.

A jogsértés sulyossdga vizsgalatdnak eszkozeként alkalmazandd a szabdalytalansagok
meghatarozasanal a fentiekben mar emlitett Un. pénziigyi érdeksérelem kritériuma. Az Eurdpai
Uni6 pénziigyi érdekeinek megsértésére mar az Europai Unid Miikddésérdl szolo Szerzddés
(EUMSZ) 325. cikke, valamint szamos helyen az (EU, Euratom) 2018/1046 eurdpai parlamenti
és tanacsi rendelet (Koltségvetési Rendelet)? is utal, azonban sem az EUMSZ, a Koltségvetési
Rendelet, sem pedig a CPR nem hatarozza meg konkrétan a fogalmat. Itt tehat alapvetd
kérdésként mertil fel, hogy miként hatdrozhatdo meg az Europai Uni6 (illetve Magyarorszag)
pénziigyi ¢érdeke. Mas jogszabalyok azonban tartalmaznak rendelkezést a fogalom
definidlasara. A 883/2013/EU, Euratom eurdpai parlamenti és tanacsi rendelet®® szabalyai az
Unid pénziigyi érdekeit ,, az Europai Unio koltségvetésének, az intézmények, szervek, hivatalok
és ligynoksegek koltségvetésének, valamint az ezek dltal iranyitott és ellendrzott
koltségvetéseknek a hatilya ald tartozé bevételek, kiaddsok és eszkozok” képezik?’, amely
Osszhangban van az Eurdpai Unio Birdsaganak C-11/00 szamu és C-15/00 szamu Bizottsag

kontra Eurépai Kozponti Bank iigyekben hozott itéleteivel.?®

A pénziigyi érdekek ,,megsértésének” meghatarozasa kapcsan visszautalhatunk a 2988/95/EK,

Euratom Rendelet szabalyaira, amely a szabalytalansag fogalommeghatarozasa kapcsan utal az

25 Az Burédpai Parlament és a Tanacs (EU, Euratom) 2018/1046 Rendelete (2018. julius 18.) az Unid 4ltalanos
koltségvetésére alkalmazandd pénziigyi szabalyokrol, az 1296/2013/EU, az 1301/2013/EU, az 1303/2013/EU, az
1304/2013/EU, az 1309/2013/EU, az 1316/2013/EU, a 223/2014/EU és a 283/2014/EU rendelet és az
541/2014/EU hatarozat modositasarol, valamint a 966/2012/EU, Euratom rendelet hatalyon kiviil helyezésérol

26 Az Burdpai Parlament és a Tanacs 883/2013/EU, Euratom Rendelete (2013. szeptember 11.) az Eurdpai Csalas
Elleni Hivatal (OLAF) altal lefolytatott vizsgalatokrol, valamint az 1073/1999/EK euro6pai parlamenti €s tanacsi
rendelet és az 1074/1999/Euratom tanacsi rendelet hatalyon kiviil helyezésérdl (a tovabbiakban: OLAF Rendelet)
27 OLAF Rendelet 2. cikk 1. pont

28 C-11/00 sz. iigy 89. pont, C-15/00 sz. iigy 120. pont
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Unid koltségvetését érintd karok bekovetkeztére az [Unid] nevében beszedett bevételek

csokkenése vagy kiesése, illetve indokolatlan kiadasi tételek miatt.?’

Tekintettel arra, hogy a kozbeszerzések — valamennyi unids finanszirozasu projekthez
hasonloan — azok természetébdl fakaddan kiadasokat tartalmaznak (hiszen egy arubeszerzés,
szolgaltatas-megrendelés vagy épitési beruhazasra iranyuld szerz6dés megkotése valosul meg),
ez esetben a pénziigyi érdeksérelem az indokolatlan kiadasi tételek felmeriilése miatt tud
megvalosulni. Arra, hogy egy kdozbeszerzési eljaras esetén mi mindsiilhet indokolatlan kiadasi
tételnek tovabbi irdnymutatdst a jogi szabalyozasban nem talalunk. A birosagi és audit
gyakorlat, valamint a Bizottsag irdnymutatdsai (kiilondsen a pénziigyi korrekciokrol szolod
Utmutat6) alapjan egyértelmii azonban, hogy a kiadasok ,,indokolatlansagat” tagan kell
értelmezni, azaz itt nem csupan a beszerzés indokoltsaga relevans (pl. ha egy adott
tamogatasbol a kozbeszerzés targyat képezo beszerzés egyaltalan nem lenne megvalodsithato),
hanem fontos kérdés, hogy maga a beszerzés a kozbeszerzési szabalyokkal 6sszhangban tortént-
e és hogy ez milyen hatassal van az unios forrasbol finanszirozott kiadésokra. Allaspontom
szerint a kozbeszerzési szabalytalansagok kapcsan valoban el kell kiiloniteni a ,,beszerzés
indokolatlansagat” a kiadasok kozbeszerzési szabalyok megsértése okan eloallt
indokolatlansagatol. Unids tamogatasok esetén egy projekt, illetve annak keretében
megvalositandd beszerzés indokoltsagat a tiamogatas odaitélésekor kell megitélni, amikor az
iranyitd hatosag a tamogatasi kérelmet az elére meghatarozott értékelési szempontok szerint
értékeli. Tehat formalisan egy akar indokolatlannak (vagy értelmetlennek) tiind beszerzés is
lehet kozbeszerzési szempontbdl szabalyos, ha annak tirgya megfelel a tamogatasi
szerzOdésben foglaltaknak és a kozbeszerzési szabdlyok megsértésére nem keriilt sor.
Természetesen ez nem zarja ki, hogy egy hazai vagy unids audit soran egy projektet a
kozbeszerzési szempontokon til mas szempontok miatt szabalytalannak mindsitsenek (pl. az
unios célkitlizésekkel valdo 6sszhang hidnya vagy akéar a tdmogatasi kérelem nem megfeleld

biralata okén).

A kozbeszerzési szabalytalansdgok kontextusaban a kiadasokra gyakorolt tényleges hatas
megallapitdsa azonban nehézségekbe litkozhet tekintettel arra, hogy egyes kozbeszerzési
jogsértések esetén sokszor nem egyértelmii, hogy az mennyiben befolyasolta a kozbeszerzési
eljaras eredményét. Természetesen eléfordulhatnak viszonylag egyszeriibb esetek, példaul, ha

egy kozbeszerzési eljaras soran megallapitasra keriil, hogy a legolcsobb ajanlatot benytjto

29 2988/95/EK, Euratom Rendelet 1. cikk (2) bekezdés
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vallalkozast indokolatlanul zarta ki az ajanlatkéré az eljarasbol €s e miatt lett dragabb egy
beszerzés. Egyéb esetekben viszont a pénziigyi hatds megallapitdsa nem ennyire egyértelmd,
hiszen példdul egy diszkriminativ alkalmassdgi minimum-feltétel esetén nehéz lehet
megallapitani, hogy azon feltétel hidnyaban kik és milyen tartalommal tettek volna ajanlatot.
Kérdéses lehet a pénziigyi érdeksérelem olyan esetben is, ha a kdzbeszerzési eljarasban az
ajanlatokat a legjobb ar-érték arany modszerével értékeli, hiszen ilyen esetben el6fordulhat,
hogy egy ajanlattevd jogellenes kizarasa csupan a ,,mindség rovasara” megy, azonban nem lesz

dragabb a kozbeszerzés.

A szabdlytalansdgok és a pénziigyi érdeksérelem fogalmanak kozbeszerzésekben torténd
alkalmazhatdsdga kapcsan az Eurdpai Unid Birdsaganak itélkezési gyakorlata nytjthat tovabbi
tampontot, tekintettel arra, hogy a kozbeszerzések ¢€s a szabalytalansagi eljarasok, valamint a
pénziigyi korrekciok Osszefliggései az Europai Unio Birdsaga el6tt is tobb izben felmeriiltek.
Bér a ,,porul jart” kedvezményezettek, illetve tagallamok tobb jogesetben is probaltak vitatni
azt, hogy egyes kozbeszerzések soran valdban jogosult-e a Bizottsag vagy az illetékes tagallami
hatosag pénziigyi korrekcidkat kiszabni, a Birdsdg rendre megerdsitette a szabdlytalansag
fogalmanak kozbeszerzési jogsértésekre torténd alkalmazhatosagat. Az aldbbiakban az unids
forrasbol megvalosuld kozbeszerzésekhez kapcsoloddan azonositott birdsagi itéletek koziik
azokat foglalom 0Ossze, amelyek kifejezetten a szabélytalansdgok fogalmaval, illetve

kozbeszerzésekre torténd alkalmazhatdésagaval kapcsolatban tesznek megallapitasokat.

A C-465/10 Chambre de Commerce esetben az audit hatésag korrekciot szabott ki egy francia
ajanlatkérével szemben, mivel megallapitasra kertilt, hogy egy unids projektbdl finanszirozott
kozbeszerzési eljarasban az ajanlatkérd mar a szerzddés odaitélése eldtt kivalasztotta a nyertes
gazdasagi szereplot. Az ajanlatkéré a nemzeti birdsadg elott megkérddjelezte a kiszabott
pénziigyi kovetkezmény jogszeriiségét. A nemzeti birdésag eldzetes dontéshozatali eljarés
keretében kérdéseket tett fel az Europai Birdsdgnak a szabdlytalansagi eljarasok
kozbeszerzésekre torténd alkalmazhatdésagaval kapcsolatban. A Birdsag kimondta, hogy mivel
az unids forrasbodl finanszirozott intézkedések végrehajtasa sordn kotelezd a kozbeszerzési
iranyelvek betartasa, igy értelemszeriien a kozbeszerzési szabalyok megsértését is bele kell
érteni a szabdlytalansag fogalméaba. A Birosdg megerdsitette azt is, hogy a tdmogatas a
kedvezményezettdl visszakovetelheté akkor is, ha erre a nemzeti jog nem ad kifejezett

felhatalmazast.>®

30 C-465/10 sz. ligy, 35. pont
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A Torvényszek elotti T-384/10 Spanyolorszag kontra Bizottsag esetben a Bizottsag
spanyolorszagi viz- és szennyvizszolgaltatidshoz kapcsolodd beruhdzasok kapcsan tart fel
szabalytalansagokat, els6sorban a kozbeszerzések jogellenes részekre bontdsara vonatkozodan,
valamint tobb esetben diszkriminativ feltételek keriiltek alkalmazasba az eljarasok soran. E
miatt a Bizottsag 10-25%-o0s mértekli pénziigyi korrekcid kiszabasat rendelte el a szabalytalanul
odaitélt szerzoédésekre. A spanyol kormany megtamadta a bizottsagi hatarozatot, tobbek kozott
a dontés transzparens mivoltanak hidnyara és a korrekciok aranytalansagéra hivatkozva. Azzal
is védekezett, hogy a Bizottsdg nem vette figyelembe azt, hogy az auditot kovetden a spanyol
ajanlatkérok megszlntették a szoban forgd diszkriminativ gyakorlatokat. A Birosag itéletében
els6ként megerdsitette, hogy a kozbeszerzési szabalyok megsértése esetén is az a cél, hogy a
tagallam 4ltal benytjtott elszamolds oly modon keriiljon korrigélasra, hogy az 100%-ban
megfeleljen az unids szabalyoknak.’' Ez lényegében a pénziigyi hatds vélelmezését jelenti a
kozbeszerzési jogsértések esetén. A Birdsag tovabba kimondta azt is, hogy a teljes tdmogatas
visszakOvetelése valoban aranytalan lett volna, azonban mivel nem Iehetett pontosan
meghatarozni a szabdlytalansagok pénziigyi hatasat, igy megfelelé volt az atalany alapt

korrekcio alkalmazasa.>?

A C-260/14 és C-261/14 Judetul Neamt és Judetul Bacau egyesitett ligyekben egy romaniai
iranyitd hatosag olyan kozbeszerzésekkel kapcsolatban allapitott meg szabalytalansagot és
szabott ki 5%-0s mértékii pénziigyi korrekciot, amelyeknek értéke nem érte el a kozbeszerzési
iranyelv értékhatarait, igy a kdzbeszerzésre a nemzeti szabalyok vonatkoztak. Az Europai Unio
Bir6saga azonban kimondta, hogy a szabdlytalansag fogalméaba bele kell érteni az unids
forrasfelhasznéalasra — igy a kozbeszerzésekre is — vonatkozod nemzeti szabalyok megsértését
is.>> Meg kell emliteni, hogy a 2014-2020-as programozasi idészakra vonatkozéan mar
jogszabalyi szinten is tisztazasra keriilt a helyzet, hiszen a 1303/2013/EU rendelet 2. cikk 36.

pontja mar kifejezetten utal a nemzeti jog megsértésére is a szabalytalansag fogalma keretében.

A C-406/14 Wroclaw esetben egy lengyel ajanlatkéré korlatozta az alvallalkozok
igénybevételét egy épitési beruhdzéasra iranyuld kozbeszerzési eljaras soran, azzal, hogy
kotelezte a fovallalkozot, hogy a munkak legalabb 25%-at sajat er6bdl valdsitsa meg. A nemzeti
audit hatdsag azért 5%-os pénziigyi korrekciot szabott ki az érintett unids forrasu projekt

vonatkozasaban. Elsoként a birdsag megallapitotta, hogy a korabbi 2004/18/EK iranyelv

31'T-384/10 sz. iigy 138. és 140. pontja
32 T-384/10 sz. ligy 141. pontja
33 C-260/14 és C-261/14 sz. egyesitett iigyek 36-37. pontja
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alapjan az ajanlatkéré nem jogosult épitési beruhdzésra iranyuld kozbeszerzési szerzodés
ajanlattételhez sziikséges dokumentécioiban eldirni, hogy a szerzddés nyertes ajanlattevdje az
emlitett szerzddés targyat képezé munkak meghatarozott szazalékat sajat eszkozeivel
teljesitse.>* Az unids forrasti projektek szabalytalansigival kapcsolatban pedig Birdsag
kimondta, hogy kozbeszerzési jogsértés esetén nem sziikséges konkrét pénziigyi hatést
kimutatni ahhoz, hogy pénziigyi korrekciot lehessen alkalmazni.’®> A kdzbeszerzési jogsértés
tehat szabalytalansdgnak mindsiil mindaddig, amig nem zarhat6 ki, hogy az hatéssal lenne az

unios koltségvetésre.>®

A C-408/16 Ministerul Fondurilor Europene iigyben egy romaniai autopalya épitésének
finanszirozasat az Eur6pai Beruhdzasi Bank (EIB) jovahagyta, és kotelezte a roman hatdsadgokat
az EIB altal meghatarozott kozbeszerzési szabalyok betartasara. Az eljaras megkezdése elott
azonban Romania csatlakozott az Europai Unidhoz, majd ezt kovetden az ajanlatkérd
meginditotta a kozbeszerzési eljarast az EIB altal eldirt szabalyok alapjan. Ezt kdvetden viszont
kérte a Bizottsagtol, hogy az autopalya épitést az Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alapbol és a
Kohézios Alapbdl finanszirozhassa. Egy audit soran azonban megallapitasra keriilt, hogy az
ajanlatkérd altal lefolytatott Gn. ,,elézetes mindsitéssel torténd meghivasos ajanlati felhivas”
nem felelt meg a kozbeszerzési irdnyelv rendelkezéseinek, igy 10%-os pénziigyi korrekcid
keriilt kiszabasra. A Birdsag elséként megallapitotta, hogy Roménianak az idékdzben
bekovetkezett unids csatlakozasara tekintettel mar a kozbeszerzési irdnyelv szabdlyait kellett
volna alkalmaznia. Ezt kovetden pedig — hivatkozva a Birosag korabbi itéleteire — kimondta,
hogy az olyan eljaras, amely a kdzbeszerzési irdnyelv altal megengedettnél korlatozobb
kritériumokat alkalmaz, nem mindsithetd ugy, hogy azt az uniés jognak megfelelden folytattak
volna le.?” Az ilyen jogsértés pedig szabalytalansagnak tekinthetd, mivel nem zarhaté ki, hogy

a szoban forgo kritériumok alkalmazasa hatassal volt az alap koltségvetésére.*®

A fenti unids birdsagi itéletek els6ként megerdsitették a szabdlytalansdg fogalmanak
kozbeszerzésekre torténd alkalmazhatdsagat. Masodsorban, a pénziigyi érdeksérelemhez
kapcsoldédoan 1ényegében egy vélelmet allitanak fel annak fennalldsara vonatkozodan, ha az
ajanlatkérd megsérti a kozbeszerzési szabalyokat, hiszen ehhez nincs sziikség konkrét pénziigyi

hatds kimutatdsara. A vélelem azonban megddnthetd, azaz az ajanlatkéré elviekben

34 C-406/14 sz. iigy 37. pontja. Ekkor még nem volt hatalyban a 2014/24/EU iranyelv 63. cikk (2) bekezdése.
35 C-406/14 sz. iigy 44. pontja

36.C-406/14 sz. iigy 45. pontja

37.C-408/16 sz. iigy 59. pontja

38 (C-408/16 sz. ligy 61-62. pontja
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bizonyithatja, hogy valdjaban nem allt fenn, illetve a tényeket alapul véve nem is alhatott fenn
pénziigyi érdeksérelem. Ez azonban nehézségekbe iitkdzhet (ugyanugy, ahogy a tényleges
érdeksérelem bizonyitasa is nehézségekbe iitkdzne), hiszen, ha a pénziigyi érdeksérelem
fennallasanak vélelme is lényegében egy fikcid (pl. nem lehet tudni, hogy jogszeri
kozbeszerzési eljarasban ki €s milyen tartalmu ajanlatot tett volna), akkor az ennek ellenkezdjét
alatdmasztd bizonyitékok beszerzése sem konnyl feladat. Harmadsorban a birdsagi itéletek
nem targyaljak azt a kérdést, miszerint a pénziigyi érdeksérelem vélelmét valamennyi
kozbeszerzési jogsértés esetén alkalmazni kell-e, vagy csak az eleve sulyosabbnak mindsithetd
jogsértések esetén. Az egyik lehetséges értelmezés, hogy a vélelmet valamennyi esetben
alkalmazni kell, azonban az ajanlatkérd szamara a kevésbé sulyos esetek konnyebb bizonyitasi
lehetdséget jelentenek. A masik (és allaspontom szerint leginkébb ésszert) értelmezés szerint a
lehetséges (vélelmezett) pénziigyi érdeksérelmet az ellendrzd szervek hivatottak mérlegelni és
az ajanlatkérd ellenbizonyitasa csak abban az esetben meriil fel, ha az ellen6rzé szerv

allaspontja szerint fennallt, vagy fennallhatott a pénziigyi érdeksérelem a jogsértés nyoman.

4.1.3. A szabalytalansagok meghatarozasa az Europai Bizottsag pénziigyi
korrekciokrol szolo utmutatéja fényében
A fentiekben lathattuk, hogy a kozbeszerzési szabalytalansdgokhoz kapcsoldddan az altalanos
fejlesztéspolitikai definiciot kell alkalmazni, amely alapjan nem feltétleniil egyértelmi, hogy
mely jogsértések esetén all(hat) fenn a pénziigyi érdeksérelem vélelme. Ezen jogsértés-tipusok
azonositdsa kapcsan megvizsgalandé az Eurdpai Bizottsag Utmutatoja, amelyben a Bizottsag
egyes kozbeszerzési jogsértésekhez pénziigyi korrekcios ratakat rendelt. Az Utmutaté célja a
transzparencia és a jogbiztonsag elvének biztositasa, hiszen ezaltal egyrészt megismerhetd a
Bizottsag hozzaalldsa az egyes jogsértésekhez, masrészt pedig biztosithatd az egységes
jogalkalmazas. A Bizottsag az Utmutatot sajat maga szamara kotelezonek tekinti, a tagallami
hatosagoknak pedig szintén ugyanezeket a ratakat javasolja alkalmazni. Az Utmutato uj,
aktualizalt verzidja 2019-ben jelent meg.’* Az atdolgozas célja az 2014-ben elfogadott
kozbeszerzési iranyelveknek®® valo megfelelés biztositdsa, valamint az audit tapasztalatok

utmutatoba torténd beépitése volt.

141

Az Utmutatét alkalmazni kell*!' minden esetben, amikor az adott kdzbeszerzés, amelyben az

illetékes hatdsagok szabalytalansagot tarnak fel, a kozbeszerzési iranyelvek hatalya ala tartozik,

3 Ld. fent: 4. 1abjegyzet
40 2014}/23/EU iranyelv, 2014/24/EU iranyelv, 2014/25/EU iranyelv
41 Az Utmutat6 1.2. pontja
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ideértve a 2014/24/EU iranyelv 13. cikke szerinti timogatasbol megvalosuld kozbeszerzési
eljarasokat is.*> Az Utmutatd kiemeli tovabba, hogy a korrekciok alkalmazandék akkor is, ha
az iranyelv hatalya ald nem tartozo nemzeti kdzbeszerzési szabalyok megsértésére kertil sor,
illetve egyéb esetben, ha ,,hataron atnyulo érdek” all fenn az adott beszerzés tekintetében. Ez
alapjan elmondhato tehat, hogy a korrekcios ratdk érvényesek a Kbt. Harmadik Részének

(nemzeti eljarasrend) megsértése esetén is.

Az Utmutat6 leglényegesebb részét természetesen annak 2. pontja képezi, amely téblazatos
formaban mutatja be az egyes jogsértésekhez kapcsolodo korrekcids mértékeket. Az Utmutatd
Osszesen 23 kiilonbozo jogsértést sorol fel, amelyekhez pénziigyi korrekcios mértékeket rendel.
Ezeket a kozbeszerzési eljaras menete szempontjabol hdrom szakaszba sorolja. Az elso, és
egyben legtobb jogsértést (13 darab) tartalmaz6 szakasz az eljarast megindito hirdetmény és
ajanlattételi dokumentaciora vonatkozik. Ebbe tartoznak az egyik legsulyosabb jogsértésnek
tekinthetd, hirdetmény kozzétételének elmulasztdsa, tovabba a kotelez6 részekre bontasra, az
ajanlattételi hataridékre, a dokumentumok elérhetdségére, a valasztott eljarasfajtara, az
elektronikus kozbeszerzés alkalmazéasara, az alkalmassagi ¢s értékelési szempontok
kivalasztasara, a miiszaki leirasra €és a szerzddéses feltételekre, a szerzddés targyanak
meghatarozasara ¢és az  alvéllalkozok igénybevételének korlatozdsdra vonatkozo
jogszabalysértések. A jogsértések masodik csoportja (9 darab) az ajanlattevok kivalasztasat és
az ajanlatok értékelését foglalja magaba. Ebbe a csoportba tartoznak az alkalmassagi, értékelési
szempontok vagy a miiszaki leirds nem megfeleld alkalmazasanak vagy jogellenes
modositasanak esetei, a jogellenesen lefolytatott targyaldsok, a nem megfeleld ellendrzési
nyomvonalak, a gazdasagi szereplok jogellenes elzetes bevondsa, az aranytalanul alacsony
arat tartalmaz6 ajanlatok indokolatlan visszautasitasanak esetei, valamint az
Osszeférhetetlenség €s az ajanlattétel soran tapasztalt jogellenes 0sszejatszas esetei. Végiil a
jogsértések harmadik csoportja a szerzodes teljesitése, amelybe mindossze egyetlen jogsértés,
a szerzdések jogellenes médositasa keriilt bele. Az Utmutato a felsorolt tényallasokhoz 5% és
100% kozotti korrekcios mértékeket tarsit, azzal, hogy egyes esetekben tobbféle mértek is
alkalmazhatd, a jogsértés sulyossagatol, illetve a pontos koriilményektdl fiiggden (lasd

bévebben a 8. fejezetben).

Tekintettel arra, hogy a korrekcios mértékek alkalmazéasa a Bizottsag szamara és 1ényegében a

tagallamok szamaéra is kotelezd, kijelenthetd, hogy az Utmutatd szerinti jogsértések esetén

42 A magyar jogba a Kbt. 5.§ (2) bekezdésének els6 részében keriilt atiiltetésre
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fennall az Unid pénziigyi érdekeinek megsértésére vonatkozé vélelem. Ezt tamasztja ald az a
tény is, hogy az Utmutaté 0%-os korrekciés mértéket nem tartalmaz, tehat a jogsértés
megallapitdsa esetén nem rendeli kiilon mérlegelni a tényleges vagy lehetséges pénziigyi
érdeksérelmet, hanem lényegében mar megallapitja annak mértékét atalany alapon. Egyébirant
maga az Utmutaté is elismeri, hogy ,,ugy tekintendd, hogy a kozbeszerzéssel kapcsolatos
szabalytalansagok esetén nem lehet pontosan szdmszeriisiteni a szabalytalansag jellegébdl
adodd pénziigyi hatast”, majd ezt kovetéen kijelenti, hogy az Utmutatoban feltiintetett
szabalytalansagok azok, amelyeknek pénziigyi hatidsuk van.** Utal tovabba az ,azokhoz
hasonl¢” szabalytalansagokra is, azonban nem specifikalja, hogy ezt mi alapjan lehet
megéllapitani, amelyb6l kovetkezik, hogy az Utmutatd szerinti lista nem teljes, tehat mas
kozbeszerzési jogszabalysértésnek is lehet vélelmezett pénziigyi hatasa.** Erdekesség, hogy az
Utmutaté nem tartalmaz utalast a pénziigyi hatds vélelmének megdonthetdségére, annak
ellenére, hogy ez a fent emlitett C-406/14 Wroclaw itéletbdl*® kovetkezne. Ennek lehetséges
oka, hogy az Utmutatoban szerepld szabalytalansagok esetén kifejezetten nehéz feladat lenne
az ellenbizonyitds — hiszen ezt csupan feltételezésekre lehetne alapozni —, igy a Bizottsdg nem
latta sziikségesnek ezt kiilon kiemelni. A konkrét tényallasokat megnézve ez a megkozelités
részben helytallo, azonban egyes esetekben akar felmeriilhet a pénziigyi érdeksérelem
hidnydnak bizonyithatosaga, példaul az értékelési szempontok nem megfelelé alkalmazasa
esetén, példaul, ha ennek mértéke csak nagyon kicsi pontszam-kiilonbséget eredményez, amely
nincs hatassal az ajanlattevék sorrendjére. Elismerend6 azonban, hogy a tobb szabalytalansagi
eset kapcsan az Utmutatd kifejezetten utal a jogsértés sziikséges hatdsaira a korrekcio
alkalmazasahoz, illetve egyes esetekben utalas torténik arra, hogy milyen koriilmény esetén
nem kell korrekciot alkalmazni (pl. olyan ajanlattevé jogellenes kizarasa, aki bizonyithatéan
nem nyert volna*®). Az Utmutatd emlékeztet arra is, hogy formalis jellegli jogsértések esetén,
ha az nem jar tényleges vagy potencialis pénziigyi hatdssal, akkor nem kell korrekciot
alkalmazni. Példaként az eljards eredményérdl szolo tajékoztatd késedelmes kozzétételét vagy

a kozzététel hianyat emliti.*’

Az Utmutatd tehat hasznos iranymutatast ad, mind az ellendrzé szervek, mind pedig —
kiilondsen a pénziigyi kockazatok tekintetében — az ajanlatkérék részére azzal kapcsolatban,

hogy mely jogsértések mindsiilnek fejlesztéspolitikai értelemben szabalytalannak, azaz melyek

4 Utmutat6 1.1. pontja

* Erre maga a Bizottsag is utal az Utmutato 2. labjegyzetében
4 Ld. fent a 4.1.2 alpontban

46 Utmutato 39. labjegyzete

47 Utmutat6 1.1. pontja és 3. labjegyzete
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tekintenddk tigy, hogy ténylegesen vagy potencialisan pénziigyi érdeksérelemhez vezetnek. Bar
az Utmutatoban szereplé lista lefedi a legfontosabb jogsértéseket, az nem feltétleniil kimeritd
jellegli, hiszen lehetnek akar a nemzeti jogszabalyokban is olyan szabalyok, amelyek
megsértése kapcsan felmeriilhet a pénziigyi érdeksérelem kérdése. A pénziigyi korrekcidval
sujtando, és igy legalabb potencialis pénziigyi érdeksérelemmel jaré jogsértésekben kozos
vonas, hogy alkalmasak arra, hogy érdemben befolyasoljak a kozbeszerzési eljaras eredményét,
mind a nyertes ajanlattevé személye, mind pedig az ajanlat tartalma tekintetében. Ez alol talan
kivétel a ,,szerz0dés odaitélésének ellendrzési nyomvonalanak” nem megfeleld mivoltara
vonatkozé jogsértés*®, azonban ilyen esetben a lehetséges pénziigyi hatas az ellendrzd szervek

részére nyujtott transzparencia hianyaban rejlik.

Osszegezve, az Utmutatd mindenképpen jelentds segitséget jelent az unids forrasbol
megvalosuldo kozbeszerzéseket ellendrzé szervek munkaja soran, nem csupan a pénziigyi
kovetkezmények meghatarozasa soran, hanem mdar annak eldontésekor, hogy mely
jogsértéseket kell szabalytalannak tekinteni. Ha az adott jogsértés, az utmutatoban talalhatd
tablazatban szerepel, akkor az egy erds vélelmet jelent, hogy az pénziigyi érdeksérelemmel is
jar vagy jarhat, amit csak nagyon robosztus bizonyitékokkal cafolhat meg az ajanlatkérd. Egyes
jogsértéseket formalisnak lehet mindsiteni olyan esetben, ha azok nem szerepelnek az
Utmutatoban és egyértelmiien nincsenck hatassal a kozbeszerzési eljaras kimenetelére.
Amennyiben viszont az Utmutatoban nem szerepld jogsértés esetén nem allapithato
egyértelmiien annak formalis jellege, akkor egyedileg kell kivizsgalni ezek valos vagy vélt
pénziigyi hatdsait, beleértve a jogsértés kozbeszerzési eljaras eredményére gyakorolt hatdsat,
lehetdséget adva az ajanlatkéréknek is, hogy magyarazattal vagy bizonyitékokkal szolgaljanak

a pénziigyi hatas hianyaval kapcsolatban.
4.2.A szabalytalansag mas fogalmaktol valo lehatarolasa

A szabdlytalansag meghatarozasa és fogalmi elemeinek elemzése mellett fontos kérdésnek
tekinthet6 a fogalomnak mas hasonld fogalmaktél vald lehatarolasa. A ,,szabélytalan
kozbeszerzés” fogalma a koztudatban akar 6sszemosodhat a kozbeszerzések eredményének
szandékos befolyasolasdnak kérdéskorével. Ezzel szemben jogi kontextusban barmely

jogszabalyi rendelkezés megsértése vagy a timogatas barmely feltételeinek megsértése esetén

48 Utmutato 2. pontjaban szerepld tablazat 16. pontja
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is hajlamosak lehetnek a szakemberek szabalytalansagrol beszélni, azonban a fentiekben

lathattuk, hogy a hivatalos fogalomnak ez csupan az egyik elemét jelenti.

4.2.1. Csalas

A csalds a szabalytalansagok egy sulyos forméjanak tekinthetd. A csaldst alapvetden a

szandékos megtévesztés kiilonbozteti meg az altalanos szabalytalansag fogalomtol*

, amely
eredményeképp végiil nem megfeleld koltségek keriilnek elszamoléasra az unios koltségvetés
terhére. A szabdlytalansagokon beliil a csalas fogalmat abbol az okbdl is sziikséges definidlni,
mivel eurdpai unids szinten a csalassal érintett (fraudulent) és csalassal nem érintett (not
fraudulent) szabalytalansagok kiilon statisztikai fogalomként szerepelnek. A csaldshoz
kapcsolodé kozbeszerzési szabalytalansagokra a pénziigyi korrekcios Utmutatd is kiilon utal®®,
100%-os korrekcios mértéket eldirva ilyen esetekre. Az Utmutatoban a csalas nem 6nalld
szabalytalansag tipusként, hanem altalanossagban szerepel, amibdl kovetkezik, hogy elviekben
a kozbeszerzési szabalyok barmilyen megsértése kapcsolodhat csaldshoz. Ebbe allaspontom
szerint bele kell érteni az Utmutatoban nem szerepld szabalytalansagi tényallasokat is, igaz az
Utmutato valosziniileg a legtobb esetben lefedi a csalassal érintett kozbeszerzéseket, példaul az
Osszeférhetetlenség, a szerzddés hirdetmény nélkiili odaitélése vagy a diszkriminativ feltételek

meghatarozasara vonatkozé szabalytalansagok utjan.

crer

256/2021 (V.18.) Korm. rendelet 3. § 3. pontja alapjan a rendelet alkalmazéasaban csalasnak
mindsiil ,,az Eurdpai Kézosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl sz616 egyezmény’! 1. cikk
(1) bekezdése szerinti tevékenység vagy mulasztds, valamint a Btk.> 396. §-a szerinti
koltségvetési csalas.>® Az emlitett egyezmény utal a kiadasok tekintetében a kdvetkez8képpen

hatarozza meg a csalds fogalmi elemeit:

,,- olyan hamis, helytelen vagy hianyos nyilatkozatok vagy dokumentumok felhasznalasa vagy

eloterjesztése, amelyek kovetkezménye az Europai Kozosségek altalanos koltségvetésébol vagy

4 Ld. T4jékoztatd6 az ERFA-val, az ESZA-val és a Kohézios Alappal kapcsolatos csalasmutatokrol. Eurdpai
Bizottsag. COCOF 09/0003/00-HU (a tovabbiakban: Csalasmutatokrol szo6l6 tajékoztatd), 2.2 pont;
UDVARHELYI Bence: Az Eurépai Unio pénziigyi érdekeinek védelme a magyar biintetdjogban. In. Miskolci Jogi
Szemle 9 (2014): 170-188, p. 172

50 Utmutato 1.5. pont

1 Egyezmény az Eurdpai Uniorol sz016 szerzédés K.3. cikke alapjan, az Eurdpai Kozosségek pénziigyi érdekeinek
védelmérol

522012. évi C. torvény a Biinteté Térvénykdnyvrél (a tovabbiakban: Btk.)

53 A 373/2022 (IX. 30) Korm. rendelet 2. § 3. pontja is hasonldé megfogalmazast tartalmaz azzal, hogy nem az
emlitett egyezményre, hanem a (EU) 2017/1371 iranyelvre utal.
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az Europai Kézosségek kezeléseben levo, illetve az Europai Kozosségek nevében kezelt

koltségvetésekbol biztositott pénzeszkozok jogtalan megszerzése vagy visszatartdsa,

- informacio elhallgatisa és ezzel egy konkrét kotelezettség megszegése, az elobbiekkel

megegyezo kovetkezményekkel,

- az ilyen pénzeszkozok nem az eredetileg megjelolt és a dontés alapjaul szolgalo célokra

torténd jogellenes felhaszndldsa”.>*

Kiemelendd, hogy az Unié pénziigyi érdekeit érintd csalds ellen biintetdjogi eszkozokkel
folytatott kiizdelemrdl sz616 (EU) 2017/1371 Iranyelv 3. cikke az Uni6 pénziigyi érdekeit érintd
csalas fogalmat kiilon meghatarozza a kozbeszerzésekre vonatkozéan. A definicio jelentds
részben megegyezik a fentiekben foglaltakkal, azonban kiegésziil az Uni6 pénziigyi érdekeinek
megsértésével, valamint azzal, hogy a cselekményt az elkdvetd vagy valaki mas javara torténd
jogtalan haszonszerzés céljabol koveti el A szabalytalansagokhoz képest itt
tobbletkovetelmény tehat a szandékossag kérdése’®, azonban fontos ramutatni, hogy a
szandékossagnak az elkdvetd vagy mas személy jogtalan haszonszerzésére kell iranyulnia, tehat
nem elegendd, hogy maga a kdzbeszerzési jogsértés szandékosan valosuljon meg. Példaként
emlithetd, hogy 6nmagaban a kozbeszerzésnek szandékosan egy adott vallalkozasnak kedvezo
modon torténd kiirasa, illetve lefolytatasa Gnmagéban nem mindsiil csalasnak, azonban ha ez
személyes haszonszerzéssel (pl. vesztegetés, cég nyereségébdl torténd részesedés) is tarsul,

akkor mar felmeriilhet a csalas tényallasanak megvalodsulasa.

Kiemelend6 még biintetdjogi szempontbol, hogy az unids forrasfelhasznalas kontextusaban a
relevans fogalom nem altalanossagban a csalas fogalma, hanem kifejezetten a koltségvetési
csalas blintette, amely az Eurdpai Unid koltségvetésének vagyoni hatranyt okozo esetekre is
alkalmazando6.’” A korabbi biintetdjogi szabalyozashoz képest itt cél volt, hogy a korabbi
széttagolt szabalyozas helyett egy egységes szabalyozas j6jjon 1étre a kiilonbozd forrasbol
szarmazé pénzeszkdzok vonatkozasaban elkdvetett csalasok tekintetében. Amint tobb szerzd is
ramutat, a (EU) 2017/1371 Iranyelv kdzbeszerzési csaldsra vonatkoz6 rendelkezését nem iiltette

at a magyar jogalkoto a hazai szabalyozasba, hanem a kdzbeszerzésekre az altalanos, Btk. 396.

54 Egyezmény az Eurdpai Uniorol sz016 szerzédés K.3. cikke alapjan, az Eurdpai Ko6zosségek pénziigyi érdekeinek
védelmérdl, 1. cikk (1) bekezdés a) pont

55 (EU) 2017/1371 Iranyelv 3. cikk (2) bekezdés b) pont

56 Bz igy van a hazai biintet6jog alapjan is a koltségvetési csalas vonatkozasdban. Ld. UDVARHELYI (2014), p.
183

57 Btk. 396. § (9) bekezdés
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§ szerinti koltségvetési csalas fogalmat kell alkalmazni.’® Ez szerintiik hidnyossagként
értékelendd és a biintetdjog kozbeszerzésekre vald hatékony alkalmazasa érdekében indokolt

lenne az &nallo definicid jogszabalyba iktatasa.>

Felmertilhet a kérdés, hogy az unids forrasfelhasznélds kontextusdban a csalast mely szervek
allapithatjak meg. Biintetdjogi természetébdl fakaddan a kdltségvetési csalast jogerds birdsagi
itéletben kell megallapitani ahhoz, hogy az elkdvetot biintetéjogi kovetkezményekkel lehessen
sujtani. A pénziigyi korrekcios Utmutatd azonban ettdl eltéréd megkozelitést kovet, hiszen a
csalas cimsz6 alatt utal arra, hogy az ezzel jar6 pénziigyi kovetkezmény a ,,csalard
szabalytalansag fennallasat alatdmasztd bizonyitékok alapjan” feltart szabalytalansdg esetén
alkalmazhaté. Tovabba az Utmutaté kimondja, hogy a csalast ,,megallapithatjak a specializalt
korrupciodellenes/csalasellenes uniés vagy nemzeti kozigazgatasi €s bliniigyi nyomozo
szervek”, nem utal viszont arra, hogy az elkdvetdt jogerds birosagi itéletben kellene elitélni.®
Ebbdl kovetkezik, hogy 1ényegében tehat egy csalds gyanuval érintett kozbeszerzésben is mar
alkalmazhat6 lehet a 100%-o0s mértékii korrekcio, azonban kérdéses, hogy a nemzeti hatésagok
valoban hajlandoak-e, illetve a nemzeti jogszabalyok alapjan megtehetik-e, hogy jogerds
birosagi itélet hianyaban csalassal érintettnek mindsitsenek egy-egy esetet. Alternativaként a
nemzeti hatdsdgok szamara ésszerli megoldas lehet a csalds gyanuval érintett eseteket
egyszerlien kivenni az unids elszamolasbol, a nyomozés idejére, illetve a birdsagi itélet
meghozataldig. Megjegyzendd, hogy a 256/2021 (V. 18.) Korm. rendelet nem tartalmaz
egyértelmi rendelkezéseket a csalassal, illetve a csalas-gyantival érintett esetekhez kapcsolddo
tamogatds kezelésérdl, csupan kimondja, hogy ilyen esetekben feljelentést kell tenni és
tajékoztatni kell az unids forrdsfelhasznalasért felelds minisztert, a Belsd Ellendrzési és

Integritasi Igazgatosagot, valamint az OLAF-ot.°!

4.2.2. Korrupcio

A korrupci6 a koznyelvben gyakran hasznélatos €s a sajto altal is kedvelt fogalom, ennélfogva
indokolt kitérni e fogalom meghatirozésara, illetve a szabalytalansdg fogalmahoz vald
viszonyara. Az unios forrasfelhasznéalasra vonatkozo jogszabalyokban konkrét meghatarozast

nem taldlunk, a szakirodalom alapjdn azonban elmondhat6, hogy altalanossagban korrupcid

38 MISKOLCZI Barna: A koltségvetési csalas mint az Eurdpai Unid pénziigyi érdekeit sértd bilincselekmény.
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatasi Tovabbképzési Intézet (2020), p. 53.; SZABO, Zsolt Tibor: Egy
uj torvényi tényallas sziikségességérdl: avagy a versenyt korlatozo megallapodas a kézbeszerzési és a koncesszios
eljarasban biincselekmény margdjara. In. Pro Futuro 9.1 (2019): 99-121. p. 103

5 MISKOLCZI (2020) p. 54.
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alatt egy adott személy altal ,,magancélu haszonszerzés céljabol a rabizott hatalommal valo
visszaélést” érthetjiik.®? Jogi definiciot taldlhatunk még az Eurdpai Kozosségek tisztviseldit és
az Eurdpai Uni¢ tagallamainak tisztvisel6it érinté korrupcid elleni kiizdelemrdl szo6lod
Egyezmény® 2-3. cikkeiben, amely megkiilonbdzteti a passziv, illetve az aktiv korrupciot. Ezek
Iényegében elony szandékos elfogadasat vagy nyujtasat, illetve ezek igéretét jelentik annak
céljabol, hogy egy illetékes tisztviseld a hatdskorébe tartozd vagy a hataskorének gyakorlasa
soran valamilyen intézkedést tegyen vagy ettdl tartdzkodjon. A meghatarozasnak tovabbi
tampontjat jelenti a Btk-ban szerepld korrupcids biincselekmények felsoroldsa, amelyek kozé

tartoznak a vesztegetéssel, illetve a befolyassal kapcsolatos biincselekmények.5

Kérdéses lehet a korrupcid csalashoz kapcsolodd viszonya. Ha a Btk. szerinti
blincselekményeket vessziik alapul, akkor ezek kiilon fogalmat takarnak, hiszen a korrupcios
blincselekményeket a Btk. XXVII. fejezete, mig a koltségvetési csalast a koltségvetést karositd
blincselekmények kozott a XXXIX. fejezetben talaljuk. Kozbeszerzésekre vonatkoz6 kifejezett

tényallast a korrupcios blincselekmények kozott nem talalunk.

Kifejezetten a kdzbeszerzésekre vonatkozo biintetdjogi szabaly, mindossze a Btk. 420. §-ban
talalhato "versenyt korlatozé megallapodés kozbeszerzési és koncesszids eljardsban” néven a
fogyasztok érdekeit és a gazdasagi verseny tisztasagat sértd blincselekmények kozott. Ez a
fentiekhez képest eltérd jellegli tényallast jelent abbol a szempontbol, hogy elsddlegesen az
ajanlattevoi magatartast szankcionalja (igaz nem zarhat6 ki, hogy az ajanlatkérd is részese a
versenykorlatoz6 megallapodasnak). A bilincselekmény alap tényallasat lényegében a
kozbeszerzési kartellek jelentik (versenykorldtozé megéllapodds vagy Osszehangolt
magatartas), amellyel az érintettek a versenyt korlatozzak.®> A tdrvény a biintethetdség
kizarasara, illetve a biintetés korlatlan enyhitésére vonatkoz6 rendelkezéseket is tartalmaz azok
szamara, akik a bilincselekményt bejelentik és azok koriilményit feltarjak, illetve az un.
engedékenységi politikaban valo részvétel esetén.’® Szabo Zsolt elemzésében ramutat azonban,

hogy az emlitett biintet6jogi tényallas nem tekintheté a kdzbeszerzési korrupcid anyagi jogi

62 BACIU, loan: Fraud against the Financial Interests of the European Union, Particularly in the Field of Public
Procurement: Is Romania Ready to Tackle It: A Radiography of the Latest Olfficial Reports, 8 Eur. Procurement
& Pub. Private Partnership L. Rev (2013) 151-174, p. 157 (szerz6 forditasa); Ld. Transparency International,
Handbook on Curbing Corruption in Public Procurement (2006)

3 Ld. 2005. évi CXV. toérvény az Eurdpai Kozosségek tisztviseldit és az Eurdpai Uni6 tagallamainak tisztviseldit
érintd korrupcio elleni kiizdelemrdl sz616, 1997. majus 26-an kelt egyezmény kihirdetésérol

% Btk. 290-300. §

% Btk. 420. § (1) bekezdés

% Btk. 420. § (4)-(6) bekezdés. PFEFFER, Zsolt: A kézbeszerzésekhez kapcsolodo egyes biincselekményekrdl. In.
Magyar Jog 66:2 (2019): 65-73, p. 66. A lehetséges versenyjogi és biintetdjogi kovetkezményeket részletesebben
a 8. fejezetben targyalom.
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kovetkezOképpen hatarozza meg a kozbeszerzési korrupcié minimumkdvetelményeit: ,,a)
kozbeszerzési eljarassal kapcsolatos, vagy ilyen eljarast keriil meg, b) legalabb két — 6sszejatszo
—résztvevoje van, ¢) legalabb az egyik fél megsérti a kozbeszerzések egy vagy tobb olyan (irott
vagy iratlan) szabalyat, amelynek érvényesitéséért felelos, valamint d) ezt legalabb az egyik fél
kozvetlen vagy kdzvetett — s gyakran illegitim — 6n- (vagy csoport-) érdekbdl teszi.”s® Bar ezzel
kapcsolatban megjegyzi azt is, hogy a c) pont szerinti kdvetelmény nem helytalld, mivel
szerinte a blincselekmény elkovetése ugy €letszeri, ha mindkét fél megszegi a kdzbeszerzési
szabalyokat (pl. az ajanlatkérd az elénybe hozott gazdasagi szerepl6tdl szarmazo anyagi elény
hatasara kovet el jogszabalyszegést).® Ezzel kapcsolatban — a kdzbeszerzési csaldshoz
hasonléan — szintén felmertiil egy 6nallo biintetjogi tényallas megalkotasanak sziikségessége,
akar a vesztegetéshez kapcsolodo mindsitett tényallas formajaban’’, azonban a hazai jogalkotok
ez idaig nem tettek 1épéseket a bilintetdjogi szabalyozas ilyen irdnyu modositasa érdekében. A
nemzetkdzi szakirodalomban Diaz amellett foglal allast, hogy a kozbeszerzések
vonatkozasaban a korrupcids cselekményeket (vesztegetés, visszaosztas, szerzédések kdzvetlen
odaitélése és manipulalasa, jogellenes szerzodésmodositasok, jogellenes versenykorlatozas,
bizalmas bels6 informécidk jogtalan megosztasa stb.) el kell hatarolni a csalds kiilonb6z6
eseteitdl  (ajanlatok  egyeztetése, tulzottan alacsony ajanlatok, versenykorlatozé

megéllapodésok, rossz mindségfi teljesités stb.).”!

Az unios jogszabalyokban a csalas €s a korrupci6 elkiilonités mar nem ennyire egyértelmii. Jo
példa erre az OLAF tevekénységét szabalyoz6 883/2013/EU, Euratom eurdpai parlamenti és
tanacsi rendelet, amely a fogalommeghatarozasok kozott egyiitt emliti a ,,csalas, korrupcio és
az Uni6 pénziigyi érdekeit sérté barmely mas jogellenes tevékenység” fogalmat’?, valamint
ezen fogalmakat egyiitt is hasznalja a rendelet egészében. Ez arra utal, hogy bar a csalds és a
korrupcié kiilon fogalmak, a gyakorlati alkalmazasuk szempontjdbdl mégis szoros
kapcsolatban allnak egymadssal. A Bizottsag csalasmutatokrol szolo tajékoztatoja pedig a

korrupciot egyenesen a csalds egyik tipusaként aposztrofadlja, azaz lényegében azt egy

67 SZABO (2019)p. 116

% PAPANEK Gabor (szerk.): A korrupciés és a kozbeszerzési korrupcié Magyarorszdgon, 1. kotet, GKI
Gazdasagkutato Zrt., Budapest (2009), p. 37.; SZABO (2019) 117. o.

0 SZABO (2019) p. 117

70 SZABO (2019) p. 118

I MIRANZO DIAZ, Javier: Taxonomy of corruption in EU public procurement. In. European Procurement &
Public Private Partnership Law Review (EPPPL), 12(4) (2017): 383-395, p. 386

72 OLAF Rendelet 2. cikk 3. pont
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alarendelt fogalomnak tekinti a csalasokhoz képest.”> Példaként a ,kendpénz, Osszejatszas
ajanlattételben, nyilvanossagra nem hozott Osszeférhetetlenség, sikkasztas” eseteit emliti a
korrupcios cselekmények korében.’* Sét az emlitett tajékoztatd a kdzbeszerzések és a
szerzOdéskotésekkel kapcsolatos csaldsok keretében is kifejezetten nevesiti a korrupciot,
amelynek al-kategoridiként a megvesztegetést és a részesedést emliti.’”> A kozbeszerzésekhez
kapcsolodéan a pénziigyi korrekcidkrol szolo Utmutatd nem nevesiti kifejezetten a korrupciot
a csalasok mellett, csupan arra utal, hogy a csalast a korrupcidellenes szervek is

megallapithatjak.’®

A megeldzendd, feltarand6 és szankcionalandd cselekmények kozott a CPR csupén a csalést
emliti, mint a szabalytalansagok egyik fajtdjat, mig érdekes médon az RRF rendelet mar kiilon
nevesiti a korrupciot a csalas és az Osszeférhetetlenség mellett az unids pénziigyi érdekek
védelméhez kapcsolodoan.”” Ebbél latszodik, hogy a kétféle fogalom kozotti atfedések terén

még a fejlesztéspolitikai unios rendeletek sem tartalmaznak egységes megkozelitést.

A kozbeszerzések terén szamos korrupcids témaju kutatas késziilt, amelyek megallapitasai
szintén nem tlikrozik a csalds és a korrupcid fogalmanak éles elhatarolasat. Papanek a jogellenes
versenykorlatozast tekinti a kdzbeszerzésekhez kapcsolodo korrupciod egyik f6 forméjanak,
igaz, megallapitja azt is, hogy a korrupcié fogalmanak nincs altalanosan elfogadott
definicioja.”® Pfeffer a korrupciot ,,a kdzbeszerzésekhez kapcsolodo egyik legsiilyosabb és a
kozbizalmat leginkdabb karosito cselekménynek” mindsiti, amelynek klasszikus tényallasa
szerinte a vesztegetés bilincselekmény, amely akkor valosul meg, ha ,,valamely, az
ajanlatkérohoz kétheto személy a nyers anyagi haszonszerzés céljabol, ellenérték (elony)
fejéeben elonyben részesiti valamely gazdasagi szereplot, vagy ellenértékhez (elony
Jjuttatasahoz) kot valamilyen egyébként is teljesitendd cselekmény végrehajtasat”.”® Fazekas et
al. kifejezetten korrupcids szempontbdl vizsgaltak a kozép- és kelet eurdpai orszagok
kozbeszerzési rendszereit. Megallapitottdk, hogy az EU forrasok jelenléte megnoveli a
korrupcids kockazatokat, Magyarorszag ¢és Csehorszag esetén pedig a kutatdsuk kimutatta,

hogy az EU forrasu kozbeszerzések egyértelmiien magasabb korrupcios kockazatot jelentenek,

73 Csalasmutatokrol szolo tajékoztatd 6-7. oldal

4 Ibid

5 Csalasmutatokrol szolo tajékoztatd 11. o.
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"TLd. CPR 69. cikk (2) bekezdés, RRF Rendelet 22. cikk (1) bekezdés

8 PAPANEK, Gabor: Kutatds a kézbeszerzési korrupciordl. In. Vezetéstudomany-Budapest Management Review
41.9 (2010), 62-68, p. 62.

7 PFEFFER (2019), p. 66-67
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mint a hazai forrasfelhasznalds soran tapasztalt kockazatok.’® Toth és Hajdu az OECD
szamitasaira hivatkozva ismertetik, hogy a kiilfoldi vallalkozasok altal elkovetett és feltart
megvesztegetések 57%-a kozbeszerzéshez kapcsolodott. Majd megéllapitjadk, hogy
Magyarorszagon problémas a versenyerdsség szintje a kozbeszerzésekben, kiemelve azt is,
hogy altaldban azok az orszagok tudjak jobban kezelni a kozbeszerzési korrupciot, ahol a
kozbeszerzések messze erdsebb verseny mellett bonyolddnak le.®! Egyes kutatasok a verseny
nélkil odaitélt kdzbeszerzési eljarasokat is a korrupcio égisze alatt emlitik. Megallapitasra
keriilt példaul, hogy 2020 elsé 4 honapjaban a Magyarorszagon a korrupcids kockazat hossza
1d6 utani legmagasabb szintet érte el, mivel a verseny nélkiili kozbeszerzések aranya elérte a

41%-0t.%?

Szamos romaniai kutatas is felhivja a figyelmet a kozbeszerzésekhez kapcsolodd korrupcio
problémdjara. Neamtu és Dragos elmondjak, hogy egy roman kutatds arra jutott, hogy a
lakossag 88%-a ugy gondolja, hogy a kdzbeszerzési szerzddéseket nem transzparens modon
itélik oda. E mellett az dsszeférhetetlenségi helyzetek is jelentés problémat jelentenek.®® Utobbi
eset Bulgaridban is jellemz6.%* Baciu szerint is Romanidban a kozbeszerzések, azok

jelentségénél fogva ,,végtelen lehetdséget” biztositanak a korrupciora.®®

Osszegezve, elmondhatd, hogy a korrupcié — a csalashoz hasonléan — a fejlesztéspolitikai
értelemben vett szabalytalansdgok egy sulyos formédjanak tekinthetd, és annal sziikebb
kategoriat jelent. Ez a megkozelités a kozbeszerzésekkel kapcsolatos szabdlytalansagokra,
illetve korrupciora is iranyado. A csalas és a korrupcio fogalmi viszonya kapcsdn azonban nem
latszik egységes megkozelités, a jogszabalyok, uniés dokumentumok és a szakirodalom
alapjan. Mig biintetdjogi szempontbol jobban elkiilonithetd fogalmakrol beszélhetiink, addig az
unios forrasfelhasznalas kontextusaban inkabb atfedés latszik a fogalmak kozott. Allaspontom
szerint a szabalytalansagkezelés céljat, azaz a legsulyosabb szabdlytalansdgok megel6zését,

azonositasat, illetve szankciondldsat, tekintve az a helyes megkdzelités, ha a két fogalmat

80 FAZEKAS, Mihaly, et al.: Are EU funds a corruption risk? The impact of EU funds on grand corruption in
Central and Eastern Europe. The anticorruption frontline. The ANTICORRP project 2 (2013): 68-89.

81 TOTH, Istvan Janos, and Miklés HAJDU: Korrupciés kockdzatok, datlathatésag, kozbeszerzések. In. Kolosi
Tamas, Toth Istvan Gyorgy Tarsadalmi riport, Térki, Budapest (2016): 33-53. p. 34, 38

82 New Trends in Corruption Risk and Intensity of Competition in the Hungarian Public Procurement from January
2005 to April 2020. CRCB. Flash Report 2020:1

8 NEAMTU, Bogdana, and Dacian C. DRAGOS: Fighting corruption in public procurement: The case of
Romania. In. Integrity and Efficiency in Sustainable Public Contracts. Balancing Corruption Concerns in Public
Procurement Internationally, Bruxelles, Bruylant (2014), p. 5, 10

8 LECHEVA, Ina: Indicators for conflict of interest in public procurement financed by the EU Structural funds.
In. KSI Transactions on knowledge society 8.2 (2015), 23-25

8 BACIU (2013), p. 157

81



atfedésben kezeljiik, tehat a csalassal érintett szabalytalansagok korébe a korrupcioval érintett
cselekményeket is beleértjiik, fliggetleniil azok jogszabalyban torténd egyiittes nevesitésétol,
hiszen mindkettd fajta cselekménnyel egy stilyosan biintetendo, a koltségvetésnek jelentds kart

okoz6 cselekmény valosul meg.

4.2.3. Hiba

A szabdlytalansdg fogalma mellett a szabalyozasban és elvétve a szakirodalomban is
taldlkozhatunk az un. hiba (error) fogalmaval. Kérdésként meriilhet fel azonban, hogy ez eltérd
fogalmat jelol-e a szabalytalansagokhoz képest. A Nyikos altal a 2014-2020-as id6szakhoz
kapcsolédoan  felvazolt taxondémia alapjan  alapvetéen harom  fogalmat kell
megkiilonboztetniink: a hiba, a szabalytalansag és a csalas fogalmait. Ezen lehatarolés szerint a

hiba Iényegében barmilyen eléirds megszegésére vonatkozhat.®

Ez gy értelmezhetd, hogy
hiba az unids koltségvetést érinté barmilyen szabaly megsértésébdl szarmazhat, példaul olyan
esetben, ha a koltségvetés nem szenved valds vagy vélt pénziigyi érdeksérelmet. Hibak
altalaban nem sujthatok pénziigyi korrekcidval, hiszen nem eredményeznek pénziigyi
érdeksérelmet. A kozbeszerzéseket nézve ide sorolhato lehet példaul a fentiekben mar emlitett,
kozbeszerzési eljaras eredményérdl szolo tajékoztatd késedelmes megkiildésének esete. Az
Eurdpai SzamvevoszEk is hasznalja a hiba fogalmat olyan értelemben, hogy abba a szamitasi

hibak is beletartoznak a jogszabalyok vagy szerzédéses kotelezettségek megsértése mellett.®’

Az unios szabalyozast megvizsgalva azonban nem taldljuk nyomat a harom kiilonb6z6 fogalom
ilyen ¢les lehatarolasanak. A CPR 84. cikk (1) bekezdése eldirja, hogy a programok
tekintetében az éves hibaaranyt 2% alatt kell tartani, illetve az ,,0sszes hiba”, a ,teljes
hibaardny”, valamint a ,fennmaradé hibaardny” fogalmat megtaldlhatjuk a
fogalommeghatarozasok kozott, anélkiil, hogy a CPR magat a ,,hiba” fogalmat definidlna. A
teljes hibaarany definici6ja utalnak a ,,nem korrigdlt” anomaliakra, amely alapjan arra
kovetkeztethetiink, hogy a hibak alatt alapvetden a pénziigyi korrekcioval stjtandd
cselekményeket vagy mulasztasokat kell érteni. Tagabb értelemben felmeriilhet az iranyitéasi és
kontrollrendszerekben fellelhetd, jogszabalyi kovetelményeken tilmend (azaz jogsértésként

nem azonosithatd) problémak belefoglalasa is a fogalomba. A fogalom jelentésének

8 NYIKOS, Gyorgyi (szerk.): Kohézios Politika 2014-2020. Az EU belsd fejlesztéspolitikaja jelen programozasi
idészakban. Budapest: Dialog Campus (2017), p. 303; NYIKOS, Gyorgyi et. al: Beszerzések fejlesztési
projekteknél. Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Allamtudomanyi és Kozigazgatasi Kar, Budapest. (2019), p. 184;
NYIKOS, Gyorgyi, SZABO Szandra: Szabdlytalansigok az Eurdpai Unié kohéziés politikdjaban—magyar
tapasztalatok és tanulsagok. In. Eurdpai Tiikor 22.1 (2019) 67-87, p. 71

87 Lasd: CHANTRE, Oihana: Auditing EU public procurement-related audits: the work of the European Court of
Auditors (1977-2018). Master Thesis. Oniversitat Oberta de Catalunya (2020), p. 7-8
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tisztdzdsdhoz a CPR audit vélemény tartalmarol szold XIX. mellékletét is érdemes
megvizsgalni. Az audit hatosag feladatai leird részben arra vald utalast taldlunk, hogy a
vizsgalando eljarasok kivalasztasakor biztositani kell az ,,akar csalas, akar hiba okozta Iényeges
szabalytalansagok kockazatanak értékelését”. Igaz, az CPR angol valtozata a szabalytalansag
(irregularity) fogalma helyett a meg nem felelés (non-compliance) fogalméat hasznalja. Ez arra
enged kovetkeztetni, hogy a szabalytalansdg fogalma magaban foglalja a csalds és a hiba
fogalmait, azaz a hiba lényegében a csaldssal nem érintett szabdlytalansadg (not fraudulent
irregularity) fogalmanak felel meg. A XX. mellékletben azonban a miveletek auditjanak
eredménye megallapitdsdhoz hasznalt tidbldzatban hasznalt fogalmakbdl viszont az a
kovetkeztetés vonhatd le, hogy a hibaarany az auditalt mintaban szerepld szabalytalan kiadas
¢s a mintdban szerepld kiadas hdnyadosaként szamitodik, azaz e tekintetben a hiba és a
szabalytalansag fogalma mégsem tiinik kiilonallonak.®® A pénziigyi korrekciokrol szold
Utmutatd céljai kozott szintén a kozbeszerzési hibak kezelésének konzisztencidja keriil
megnevezésre, ami szintén a két fogalom azonossigara utal, hiszen az Utmutaté éppen a
pénziigyi hatassal jard jogsértések esetén alkalmazandd korrekcidkat hivatott megéllapitani.
Megemlitend6 tovabba, hogy a hazai fejlesztéspolitikai jogszabalyok a hiba fogalmat sem a
Nyikos altal javasolt formaban, sem pedig a szabalytalansag fogalmanak alternativajaként nem

hasznaljak.%

A fentiek alapjan elmondhatd, hogy jogszabalyi szinten a hiba fogalma nem kiiloniil el
egyértelmiien a szabalytalansag fogalmatol, adott esetben a csaldssal nem érintett
szabalytalansag szinoniméjaként hasznalhat6. A Nyikos altal javasolt, barmely el6irds pénziigyi
hatassal nem jaré megsértése fogalomként valo hasznalata szintén hasznos lehet (amint a szerz6
tapasztalatai szerint a fejlesztéspolitikai intézményrendszer hasznélja is) oly mddon, hogy a
hiba a legtagabb fogalom, amely magaba foglalja a szabalytalansdgokat és azon beliil a
csaldsokat, szintén ésszerli megolddsnak tiinik, azonban a fogalom ilyen értelemben torténd
hasznalata soran figyelemmel kell lenniink arra, hogy az uniés jogszabalyokbol jelenleg nem

olvashato ki ilyen éles fogalmi elhatarolés.

4.2.4. Jogsértés

A jogsértéssel, mint a szabalytalansdg fogalménak egyik kulcs elemével a fentiekben mar

részletesen foglalkoztam. Formalis értelemben tehat a jogsértés, mint a jogi szabalyozassal

88 CPR XX. melléklet 9.2. pont
8 A jogszabély a fogalmat a timogatasi kérelem, illetve kifizetési kérelemben ejtett hiba, illetve az ezek miatt
sziikséges hianypotlasokhoz kapcsoléddan hasznalja
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dsszhangban nem 1évé magatartas®, tdgabb fogalom, mint a szabalytalansag, hiszen annak az

Unid pénziigyi érdekeire gyakorolt hatasat is vizsgalni kell.

Kozbeszerzések esetén azonban lathattuk, hogy a pénziigyi érdeksérelemre vonatkozo hatas
kimutathatosaganak nehézségeire, illetve az ezzel kapcsolatos vélelemre tekintettel szamos
esetben nem kiilonithetd el egyértelmiien a két fogalom. A pénziigyi korrekciés Utmutatoban
szerepld jogsértések megallapitdsakor példaul gyakorlatilag szinonimaként mukodik a két
fogalom. Ennek ellenére azt a kovetkeztetést kell levonni, hogy Osszességében a jogsértés
fogalma mégis csak valamivel tagabb, hiszen egyes formalis jogsértések nem tartoznak bele a

Bizottsag altal deklaraltan a szabélytalansadg fogalmaba.

A jogsértés fogalmaval kapcsolatban is felmeriilhet kérdésként, hogy mely szerv altal
megallapitott jogellenes cselekmény vagy mulasztas tartozik bele a fogalomba. A 256/2021 (V.
18.) Korm. rendelet utal a kdzbeszerzési jogsértés gyantijara, amely kapcsan a Kozbeszerzési
Doéntébizottsag eljarasa kezdeményezhetd.”! Tehat felmeriilhet a kérdés, hogy kdzbeszerzések
esetén a fejlesztéspolitikai intézményrendszer altal feltart jogsértés a dontObizottsagi
megerdsités hijan jogsértésnek tekinthetd-e, vagy pusztan jogsértés gyanujanak. Allaspontom
szerint a Dont6bizottsaghoz fordulas feltételes megfogalmazasara tekintettel az
intézményrendszer barmely szereploje 4altal, megfeleld6 bizonyitékokkal aldtamasztott,
jogellenes magatartas jogsértésnek tekinthetd. Azonban a szabalytalansag jogi megitélésébol
fakadoan az esetleges jogkovetkezmények érvényesithetdsége felvet kérdéseket, amelyekkel

alabb a 5.5. pontban foglalkozom.

4.2.5. Elszamolhatésagi akadaly
Az elszamolhatosagi akadaly specialis fogalom, amely Iényegében egy, A 256/2021 (V. 18.)

Korm. rendelet 4ltal®? a kozbeszerzési ellendrzés keretében bevezetett hazai ,taldlmany”; a
fogalom az unids terminoldgiaban nem hasznalatos. A kozbeszerzési elszamolhatosagi akadaly
Iényegében a kozbeszerzési szabalytalansadg szinonimajaként irhatd le, azonban utalva arra,
hogy a kozbeszerzési szabalyok megsértése okan egyes kiadasi tételek az unios finanszirozasa

projektben nem lesznek teljes mértékben elszamolhatok. Ilyen moédon a fogalom formalisan

% Juhasz megfogalmazéasa szerint: ,a kidzbeszerzési jogi normdkat (vagyis a Kbt.-t és az ahhoz kapcsolédo
végrehajtdsi rendeletek rendelkezéseit) sérté magatartas”, lasd: JUHASZ, Agnes: A kozbeszerzési jogsértésekre
alapitott kartéritési igények. In. Pro Futuro - A jové nemzedékek joga 2 (2017): 11-30, p.15

o1 A 373/2022 (IX. 30.) Korm. rendelet 201. § (2) bekezdése kitelezden irja el6 az eljaras kezdeményezését a KDB
elott

92 256/2021 (V. 18.) Korm. rendelet 179. § (4)-(5) bekezdés, 199. § (3a) bekezdés; 373/2022 (IX. 30.) Korm.
rendelet 96. § (5)-(6) bekezdés, 119. § (3a) bekezdés
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elkiiloniil a mar emlitett jogsértés fogalmatol jelezvén, hogy a kdzbeszerzési szabalyoknak valo
megfelelés fejlesztéspolitikai értelemben véve alapvetden elszamolhatosagi kérdés és nem
csupan jogszeriségi kérdés, megkiilonboztetve igy a kozbeszerzés ellendrzést, a kdzbeszerzési
jogorvoslati szerv (Kozbeszerzési Dontdbizottsag) altal végzett vizsgalattol. Bar a fogalom
bevezetésének célja timogathato, 6sszességében kérdéses lehet, hogy valoban sziikséges-e egy,
az unios jogszabalyokban nem haszndlatos fogalom meghonositasa a hazai joggyakorlatban, és
nem lenne-e észszerlibb megoldas az ellendrzd szervek és a jogorvoslati szerv hatdskoreinek

egyértelmiibb lehatarolasa.”

4.2.6. Szabalytalansagi gyanu

A szabalytalansagokhoz kapcsoldddan is relevans kérdés lehet, hogy mikortdl beszélhetiink
szabalytalansagrol, és meddig tekinthetd egy adott tényallds mindossze szabdlytalansagi
gyanunak. A szabalytalansagi gyanut a 256/2021 (V. 18.) Korm. rendelet 4ltalanosan hatarozza
meg: ,,szabalytalansag elkévetésére utalo tények, koriilmények vagy dokumentumok, amelyek
alapjan megalapozottan lehet kiévetkeztetni a szabdlytalansag tényallasi  elemeinek
fenndlldsara”** A rendelet szabalytalansagi fejezete alapjan a szabalytalansagi eljaras a gyant
bejelentésével indul, majd a szabalytalansag tényét az iranyitd hatésag allapitja meg az eljaras
lefolytatisanak eredményeképp.”® Ez alapjan a kérdés viszonylag egyszeriinek tiinhet, azonban
a kozbeszerzések tekintetében a kérdés bonyolultabb a kiilonféle ellendrzd szervek szerepére
tekintettel. Bar a 256/2021 (V. 18.) Korm. rendelet kdzbeszerzések ellendrzését szabalyozd
fejezete az utdellendrzések €s a szerzodésmodositasok eldzetes ellendrzése kapcesan utal arra,
hogy szabalytalansagi gyanu esetén a szabalytalansagi dontés iranyado a tamogatas kifizetése
kapcsan, az 5. fejezetben leirt mechanizmus alapjan kozbeszerzési ellendrzés esetén a
szabalytalansagi eljards szerepe Iényegében a tamogataspolitikai jogkdvetkezmény
meghatarozasa azt kovetden, hogy az iranyitd hatdsag (adott esetben a Kozbeszerzési
Dontobizottsag hatarozata nyoman) vagy a kozbeszerzésekért felelés miniszter a kozbeszerzési
szabalytalansagot megallapitotta, valojaban ilyen esetben szabalytalansdgi gyanurol mar aligha
beszélhetiink. fgy, habar a szabalytalansagi eljaras szohasznalatdnak formalisan megfeleld a
kozbeszerzési ellendrzést kovetden szabalytalansadgi gyantrdl beszélni, felvethetd, hogy
valoban helyes-e a jogszabaly e fogalomra vald utaldsa ebben az esetben. Osszegezve, a

szabalytalansagi gyanu fogalma a szabdlytalansagi eljarashoz kapcsoldan a kozbeszerzésben

% A jogorvoslati és ellen6rzé szervek hataskoreivel és az ezek kozotti atfedésekkel az 5. fejezetben foglalkozom
részletesen.

94256/2021 (V. 18.) Korm. rendelet 3. § 19. pont; 373/2022 (IX. 30.) Korm. rendelet 2. § 15. pont

95256/2021 (V. 18.) Korm. rendelet XIII. fejezet; 373/2022 (IX. 30.) Korm. rendelet VII. fejezet
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lényegében az ,ellen6rzd szervek altal megéllapitott, azonban szabalytalansagi eljaras

eredményeképp még nem szankcionalt” sz6fordulattal lehet leirhato.

4.2.7. A szabalytalansagok és az 1n. ,,red flag-ek” viszonya

A szabalytalansaghoz szorosan kapcsolodd fogalmak mellett felmeriilhet olyan tényezdk
vizsgélata is, amelyek azt az érzetet kelthetik, hogy ,,valami nincs rendben” az adott
beszerzéssel. Hajlamosak lehetlink bizonyos kdzbeszerzésekre azt mondani, hogy problémas,
példaul azért, mert az eljards soran csupan egy ajanlat érkezett vagy akéar az eldzetesen
becsiiltnél dragéabb lett a beszerzes, mikdzben a részletes vizsgalat azt mutatja, hogy jogilag
minden rendben volt. Ezzel kapcsolatosan le kell szogezni, hogy a szabalyossag kérdése nem
foglalja magaba az optimalis beszerzési eredmény kérdését. A fejlesztéspolitika hazai
gyakorlataban altalanossagban elfogadott tény, hogy a szabalyosan lefolytatott, kiilondsen a
nyilvanos felhivassal induld, kozbeszerzési eljaras eredményeként kialakult ar megfelel a piaci
ar kdvetelmények, tehat elszamolhato unids forrasbol.”® Egy, a kdzbeszerzési szabalyoknak és
alapelveknek megfeleld kozbeszerzési eljarast a hatékony €s eredményes pénzgazdalkodas
unids koltségvetési alapelv alapjan is nehéz kérddre vonni.”” Ennek ellenére természetesen
hasznos az ajanlatkéréknek megvizsgalniuk a kozbeszerzési eljarasaik hatékonysagat, valamint
altalanossagban torekedni a kozbeszerzési eljarasaik soran a formalis jogszabalyi megfelelésen
tal a leheté legjobb beszerzési eredmény elérésére”®, azonban ez a kérdés fiiggetlen a

kozbeszerzések szabalyossaganak vizsgalatatol.

A szabalytalansagokat tehat meg kell kiilonbdztetni az Un. red flag-ek fogalmatol, amelyek
lényegében olyan koriilmények 6sszességét jelentik, amelyek azonositasa szabalytalansag vagy
akar csalas, korrupcio elkdvetésére, illetve ennek kockéazatira utalhatnak.” Red flag
azonositasa okot adhat arra, hogy az adott kozbeszerzést (vagy altalanossadgban egy projektet)
az ellendrzd szervek részletesebben megvizsgaljanak szabalyossagi szempontbodl. Kiemelendd
azonban, hogy egy red flag azonositdsa még korantsem jelenti, hogy egy kozbeszerzés

szabalytalan lenne, sét még feltétleniil a szabélytalansag gyanujat sem.!'®

9 256/2021 (V. 18.) Korm. rendelet 215. § (2) bekezdés a) pont; 373/2022 (IX. 30.) Korm. rendelet 140. § (2)
bekezdés a) pont

97 Az auditor is altaldban a szabalyok megsértése esetén mondja ki, hogy nem felel meg egy kdzbeszerzés ezen
alapelvnek

% A kozbeszerzések hatékonysdgaval kapcsolatban 1d. Erdei-Derschner kutatasat, pl. ERDEI-DERSCHNER,
Katalin: ,, Pénzért valodi értéket” elv alapu kézbeszerzések. In. Pro Publico Bono: Magyar Kozigazgatas; 8.4
(2020): 16-25.

9 Ezek meghatarozasaihoz 1d. TATRAI, Tiinde, Anita NEMETH: Improving red flag instruments for public
procurement. In. ERA Forum. Vol. 19. Springer Berlin Heidelberg (2018), p. 268

100 F7 fiigghet azonban a red flag indikator pontos meghatérozasatol
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Tétrai és Németh a red flag eszkdzok feltérképezését célzo kutatdsukban'®! ramutattak, hogy
szamos intézmény (Vilagbank, OECD, OLAF, Transparency International) hozott 1étre ilyen
eszkozoket, valamint egyes tudomanyos kutatasokhoz is késziiltek ebbe a kategoriaba tartozo
indikatorok (pl. Corruption Risk Index!®?). Ilyen jellegli indikatoroknak tekinthetdk a
Csalasmutatokrol szolo tajékoztatojaban szerepld Un. figyelmeztetd jelek listai is. Kiemelendo
még az Eurdpai Bizottsag altal kifejlesztett Arachne eszkdz, amely az unids intézmények és a
tagallamok altal feltoltott adatukon alapuld adatbazisban szereplé informacidk alapjan
azonositja a csalas vagy szabalytalansag szempontbdl kockazatos projekteket.'®® Ennek

hasznalatat jelenleg mar a hazai jogszabalyok is el8irjak.!*

Osszegzésiil elmondhato, hogy a red flag eszkdzok kimondottan hasznosak lehetnek egyes
kozbeszerzési eljarasok kapcsan a szabdlytalansagok, illetve ezen beliil a biintetdjogi
kategodridba is tartozo (csalds, korrupcid) kockdzataval leginkabb érintett esetek azonositasara.
A red flag-ek megléte azonban dnmagukban nem jelentenek szabalytalansagot, fontos tehat,
hogy ezek mindossze egy kockazatelemzd eszkozként keriiljenek alkalmazdsra és ne
keletkeztessenek akar vélelmet arra vonatkozdan, hogy egy kdzbeszerzés szabalytalan volt-e.
Ezzel egyiitt természetesen a red flag mutatok és eszkdzok az ellenérzo szervek modszertanaba

beépithetdk és alkalmasak arra, hogy javitsdk a miikodési hatékonysagukat.

4.3. Osszegzés és javaslat a kozbeszerzési szabalytalansig fogalmaval

kapcsolatos értelmezésre

A szabalytalansdg fogalma az unids €és a hazai jogszabalyokban meghatarozott fogalom,
amelyet az unios forrasu projektek esetén alkalmazni kell fiiggetleniil attol, hogy a végrehajtas
sordn sziikség van-e kozbeszerzési eljaras lefolytatdsara vagy sem. Az egyes jogszabalyok
megfogalmazasai némileg kiilonbozéek ugyan, de a Ilényegi elemek azonosak: a
szabdlytalansag megallapitasdhoz sziikség van az alkalmazand6 szabalyok megszegésére,
illetve az Unid (illetve Magyarorszag) pénziigyi érdekeinek tényleges vagy lehetséges

megsértésére.

A fenti elemzésbdl lathatd, hogy az unids intézményrendszer talalt megoldast a fogalom

kozbeszerzésekre torténd értelmezésére. A szabalytalansagi fogalom kézbeszerzésekre torténd

101 TATRAI-NEMETH (2018)

12 FAZEKAS, Mihaly, Istvan Janos TOTH, and Lawrence Peter KING: An objective corruption risk index using
public procurement data. In. European Journal on Criminal Policy and Research 22 (2016) 369-397.

13 TATRAI-NEMETH (2018), 276. o.

104 256/2021 (V. 18.) Korm. rendelet 19. § 31. pont; 373/2022 (IX. 30.) Korm. rendelet 36. § (1) bekezdés c) pont

87



alkalmazhatdsagat megkérddjelezd probalkozasok az Eurdpai Unid Birdsaga el6tt rendre
kudarcot vallottak. Annak ellenére, hogy kohézids politikai szempontbol a kdzbeszerzési
eljards szabalyossaga lényegében elszamolhatosagi kérdésnek tekintheté a fogalom
alkalmazhatdsaga unios szinten nem keriilt megkérddjelezésre, amihez azonban hozzajarult a
Bizottsag altal kiadott, atalanykorrekcios mértékeket tartalmazé Utmutatd is, amely konkrét

(fiktiv) pénziigyi hatdsokat rendel szdmos kiilonb6z6 kdzbeszerzési szabaly megsértéséhez.

Az Utmutatonak koszonhetden a szabalytalansag fogalma a kozbeszerzésekre komolyabb
gyakorlati fennakadas nélkiil alkalmazhatd, viszont ennek ellenére a megfogalmazas szamos
kérdést vet fel, ha azt a kozbeszerzési eljarasokra kivanjuk alkalmazni. Ilyenek kiilondsen, hogy
a kozbeszerzések terén milyen jogsértés lehet fejlesztéspolitikai értelemben szabalytalan, mely
szerv(ek) allapithat(nak) szabalytalansagot, valamint tovabbra 1is kérdéses, hogy
kozbeszerzések esetén mit jelent a pénziigyi érdeksérelem, még akkor is, ha bizonyos esetekben

ez vélelmezett.

Lathattuk, hogy a szabalytalansag fogalom mas fogalmi elemekkel valo kapcsolata is felvet
kérdéseket, példaul tisztazand6 a hiba fogalmaval vald kapcsolat, illetve a szabélytalansagi
gyani és megallapitott szabalytalansag kozotti lehatarolds, tovabba, elmondhatd, hogy az
elszamolhatosagi akadaly fogalma inkdbb mesterséges lehatarolast jelent, mint valdodi

tartalommal rendelkez6 fogalmat.

A 2. fejezetben a szabalytalansag fogalmaval kapcsolatban azt az allitast fogalmaztam meg,
hogy ,az wunios forrasfelhasznalast szabalyozo jogszabalyok 4ltal meghatarozott
szabalytalansdg fogalom nem veszi figyelembe a kozbeszerzések sajatossagait, igy a
kozbeszerzések vonatkozasdban a szabalyozds feliilvizsgalata és egy 1) szabalytalansagi
fogalom megalkotasa indokolt” (1. hipotézis). Allaspontom szerint az e fejezetben bemutatott
kutatas igazolta, hogy ,,0kos” megoldasokkal a jelenlegi fogalmat is lehet a kdzbeszerzésekre
alkalmazni, példaul ,,fiktiv”’ pénziigyi hatasok figyelembevételével. A feltételezésem elso fele
mindenképpen aldtdmasztdst nyert, hiszen a kozbeszerzésekre nem keriilt kiilon
szabalytalansagi fogalom megalkotasra és kiilonOsen a pénziigyi érdeksérelem, illetve az egyéb
kapcsolddo fogalmak (pl. indokolatlan kiadéas) csak komoly irdnymutatds mellett nyernek

értelmet a kozbeszerzések terén.

A szabdlyozas ¢és a fogalom feliilvizsgélatinak indokoltsdgara iranyulo feltételezést
allaspontom szerint részlegesen igazolta az elvégzett kutatas, tekintettel a meglévo fogalom

kapcsan kialakult értelmezésre és a kapcsolodo, alapvetden miikodoképes gyakorlatra. Ennek
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ellenére ugy vélem, hogy a joggyakorlatot segitené, illetve tisztdbb jogi helyzetet
eredményezne, ha a szabalytalansagok terén a kozbeszerzésekre vonatkozdan egy pontosabb
fogalom keriilne megalkotdsra, amely jobban figyelembe veszi ezen jogteriilet specialis
szabdlyait, illetve azok céljait (verseny é€lénkitése, unios piacok megnyitasa, transzparencia
biztositasa stb.). A jogsértés kapcsan pontosabban lehetne utalni, hogy milyen szabalyok
megsértésérél van szo, valamint ezek kompetens szervek altali megallapitdsanak
sziikségességérol. A pénziigyi érdeksérelem fogalma helyett redlisabb lehet a versenyre
gyakorolt hatasra hivatkozni (Bures féle definicio!%), valamint annak realis lehetéségére, hogy
jogsértés hijan mas gazdasagi szerepld és lényegesen mas feltételekkel nyerte volna el a
szerz6dést. Természetesen egy ilyen definicid is részben feltételezésen alapul (sok esetben nem
lehet biztosan tudni, hogy ki és milyen feltételekkel nyerte volna el a szerzddést), azonban
allaspontom szerint egy ilyen terminoldgia alkalmazasa mégis jobban illeszkedik a

kozbeszerzésekben hasznalatoshoz.

A fentiek alapjan a kozbeszerzési szabalytalansag fogalma ilyen formdat Olthetne: ,.a
kozbeszerzésekre iranyadd szabalyok barmely, a kdzbeszerzési szabalyok alanyi hatalya aléd
tartozo szervezet altali, jogorvoslati, ellendrz6 vagy mas feljogositott szerv megallapitdsan
alapul6 megsértése, amely esetén alapos okkal feltételezhetd, hogy jogsértés hidnyadban mas
gazdasagi szerepldvel vagy lényegesen mas feltételekkel keriilt volna sor a kozbeszerzési

eljaras eredményeként létrejott szerzodés megkdtésére.”

105 .d. fent a 4.1.2 alpontban
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5. A kozbeszerzési szabalytalansagok meghatiarozasa az
ellendrzo intézmények szemszogébol

A szabalytalansagok megallapitasa kapcsan fontos tényez0, hogy melyek azok az intézmények,
amelyek jogosultak annak megallapitasara, hogy ki kovetett el szabalytalansagot, és ehhez
milyen jogkovetkezmények tarsulnak. Alapvetden egy cselekedet (vagy mulasztas) abban az
esetben tekinthetd szabalytalannak, ha a szabalytalansag tényérdl egy hataskorrel rendelkezd
szerv dontést hozott. Nincs ez masképp az unios forrasbol megvalosuld kézbeszerzési eljarasok
esetén sem. A kozbeszerzések esetén is meg kell vizsgalni az adott eljaras koriilményeit, a
kozbeszerzésben alkalmazott feltételeket, az ajanlatkérd magatartasat, és ezek alapjan meg kell
itélni, hogy minden a jogszabalyokkal Osszhangban tortént-e, beleértve a kozbeszerzés
alapelveinek valo megfelelést. E mellett — a szabalytalansag 4. fejezetben targyalt fogalmaval
Osszhangban — a koOzbeszerzési jogszabalyok megsértésének tényleges vagy potencidlis
koltségvetési hatdsait (a javasolt fogalom alapjan versenyre és az ajanlattételre vonatkozo

hatasait is) értékelni kell.

A kozbeszerzési jogszabalyok betartasa unios és hazai szinten is kiemelt fontossaggal bir tobb
szempontbol is. A kozbeszerzési szabalyozds biztositja az allamilag finanszirozott
intézmények, szervezetek beszerzései atlathatosagat és a lehetd leginkabb koltséghatékony,
illetve legjobb ar-ért€k aranyon torténd beszerzések megvalodsitasat. Unids szinten a
kozbeszerzési szabalyozas egyik legfobb célja a belsd piac mikodésének eldsegitése,
kiilonosen a mas tagallamok gazdasagi szerepldivel szembeni hatranyos megkiilonboztetés
megelézésével. E mellett a kdzbeszerzési szabalyok betartdsdnak kiemelkedd szerepe van az
unios forrasok hatékony ¢és eredményes felhasznalasa terén is. Bar a kdzbeszerzési szabalyok
az unios ¢és a hazai forrasu kozbeszerzések esetén lényegében megegyeznek, eldbbi esetén az

ellendrzés 6sszességében joval szigoribb moédon torténik.

A szabalytalansagok megallapitasa terén az unios tamogatasok esetén altalanossagban a
jogszabalyok altal lefektetett szabalytalansagi eljaras irdnyado, amelyet az iranyitd hatosagok
folytatnak le. Ezzel szemben a kdzbeszerzési szabalyoknak valé megfelelést hazai szinten tobb
eltérd jogallast és hataskorii szervezet vizsgalja, amelyek esetenként eltéréd modszertannal és

célkittizésekkel dolgoznak.

Jelen fejezetben célom annak feltérképezése, hogy mely intézmények jogosultak a
magyarorszagi, unios forrasbol megvalosuld kozbeszerzési eljarasok szabalyossaganak

vizsgélatara, mind hazai, mind unids szinten, illetve ezen intézmények miikodésének ¢és
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hataskoreinek Osszehasonlitasa, értékelése. E fejezetben ki kivanok térni a hivatalos
szabalytalansagi eljards menetére, illetve a tamogatasi szerzddések, valamint maganak a
szabalytalansagi eljarasnak a polgari jogi alapjaival kapcsolatos kihivasokra. Elséként
bemutatom az unios forrasfelhasznalas soran az irdnyitasi €s kontrollrendszerek 1étrehozasanak
kovetelményeit, majd elemzem a hazai szinten miikodd intézményeket, Osszehasonlitva
kiilondsen a jogorvoslati és az ellenérzé rendszerek mitkddését. Ezt kdvetden pedig kitérek a
szabalytalansagi eljaras jelentdségére, illetve ennek kozbeszerzési jogorvoslathoz vald
viszonyara, majd az unios szintll intézmények hataskoreire, miikddésére és a hazai
intézményekkel vald viszonyara. Végiil 0Osszefoglalom az intézményi konfliktusokkal

kapcsolatos kihivasokat.
5.1. Iranyitasi és kontrollrendszerek sziikségessége

Az Europai Strukturalis és Beruhazasi Alapokbdl szarmazo forrasok az in. megosztott iranyitas
keretében keriilnek végrehajtasra, azaz a tagallamok és az Eurdpai Bizottsag kozdsen felelnek
a programok végrehajtasaért. Igy az uniés forrasok szabalyszerii végrehajtasanak ellenérzése
¢s nyomon kovetése nem csupan a Bizottsag, hanem egyben az unids tagallamok feladata is.
S6t, mivel a Bizottsdg kozel sem rendelkezik az Osszes tagallamban rendelkezésre allo
adminisztrativ kapacitasnak megfeleld eréforrasokkal, az (EU) 2021/1060 eurdpai parlamenti
¢s tanacsi Rendelet (a tovabbiakban: CPR) alapjan elsésorban a tagdllamok feladata a
szabalytalansagok észlelése, kivizsgalasa és korrigldsa.! Ha a forrasok felhasznalasa soran
kozbeszerzési eljarast kell lefolytatni, akkor értelemszeriien a tagéallami hatosdgok ezek
ellendrzéséért is felelnek. A CPR iranyitas és kontrollra vonatkoz6 szabdlyai alapjan kiillondsen
fontosak a szabdlytalansagkezelési intézkedések, illetve ezen belill a szabalytalansagok
megeldzése, feltarasa és korrigalasa.> A CPR 69. cikk (1) bekezdése alapjan a tagallamok
kotelesek biztositani, hogy a programok iranyitasi és kontrollrendszereinek felallitasa a CPR-
ben foglalt szabalyok szerint torténjen, és hogy ezek a rendszerek a hatékony ¢és eredményes
pénzgazdalkodas elvének megfelelden mitkddjenek. Ehhez kapcsoléddan fontos a megfeleld
auditnyomvonal biztositasa, amelyben a tagallam részletesen ismerteti a forrasfelhasznalas

ellendrzésének 1épéseit.> A forrasok megosztott irdnyitds utjan torténd végrehajtasabol

I'CPR 69. cikk
2 CPR 609. cikk (2) bekezdés.
3 CPR 69. cikk (6) bekezdés és XIII. melléklet
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fakadoan az iranyitasi és ellendrzési rendszerek hatékony és eredményes miikodését a Bizottsag

rendszeresen szigortan ellendrzi elére meghatérozott audit stratégia mentén.*

A CPR meghatéarozza, hogy valamennyi unids tagallamnak milyen hatosagokat kell felallitania
az altaluk létrehozandé6 irdnyitasi és kontrollrendszer keretében.” A hatosdgok rendszerében
kulcsfontossagl szerepet tolt be az iranyitod hatdsag, amelynek f6 feladata az operativ program
megfeleld végrehajtasa. Ennek keretében tobbek kozott elkésziti a palyadzati felhivéasokat,
lebonyolitja a kedvezményezettek kivalasztasat és ellendrzi is azok végrehajtasat. Az iranyito
hatosag altal végzett ellendrzések soran fontos szerepe van a kozbeszerzési eljarasok
ellendrzésének 1is, és azon belill a kozbeszerzési szabalyok megfelelé alkalmazésa
vizsgalatanak. E mellett az unids jogszabaly el6irja audit hatosag felallitasat, amelynek szerepe
— a Bizottsaghoz hasonloan — az iranyitasi és ellendrzési rendszerek miikodésének ellendrzése,
valamint a miiveletek és elszamolasok auditjanak elvégzése.® A tagallamoknak a Bizottsaggal
valo elszamolasok teljesitéséhez is ki kell jeldlniiik egy hatosagot (korabbi nevén igazold
hatésagot), amely mitkddhet az irAnyito hatésagokon beliil vagy egy més szerv keretében.” Ezek
mellett opciondlisan kijelolhetok koézremiikodé szervezetek az iranyitd hatdsagok egyes
feladatainak ellatasara, azonban az iranyitd hatésagok felelossége mellett, illetve egy altalanos

koordinécios szerv is.?

Az intézmények felallitasat és mikodését ugyan az Eurdpai Bizottsdg szigoruan ellendrzi,
azonban hatékonyan miikodd irdnyitasi €s kontrollrendszerek felallitasa és mukodtetése a
tagallamok feleléssége. A szabalytalansdgok felderitésének modjara, valamint az
intézményrendszer miikodtetésére vonatkozdan nincs egységes unids szabalyozas, tehat ezek
pontos kialakitdsa tagallami hataskorbe tartozik. Az Eurdpai Bizottsag azonban a Partnerségi
Megallapodas, illetve a programok elfogadéasakor ellendrzi, hogy az ellenérzési rendszerek az
adott tagallamban megfelelden keriiltek-e kialakitasra, valamint hogy az un. audit nyomvonal
megfelelden rendelkezésre all-e. A kordbbi programozasi iddszakban az intézmények
kijelolését kiilon egy fiiggetlen szervnek is kellett auditalnia (in. kijeldlési audit)’, azonban az

egyszerisités jegyében ez a szabaly jelen programozasi idészakban elhagyasra keriilt. A CPR

4 CPR 70. cikk. Az Eur6pai Bizottsag szerepét 1d. alabb az 5.6.1 alpontban
5 CPR 71. cikk

¢ CPR 77. cikk

TCPR 76. cikk

8 CPR 70. cikk (3) és (6) bekezdés

°Ld. 1303/2013/EU Rendelet, 124. cikk (2) bekezdés
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nem tartalmaz szabalyt arra sem, hogy az iranyit6 hatosadg szabalytalansadgi megallapitasat

barmely fiiggetlen hatosagnak vagy jogorvoslati forumnak is meg kellene erdsitenie.

Megemlitendd, hogy az (EU) 2021/241 Rendelet (a tovabbiakban: RRF Rendelet) nem
tartalmaz a CPR-hez hasonlo szabalyokat a programokat végrehajto hatosagok kijeldlésére,
illetve ezek feladataira és mitkddésére sem. Ennek elsddleges indoka az lehet, hogy az RRF
Rendelet 8. cikke szerint az RRF végrehajtdsa nem megosztott iranyitds, hanem a Bizottsag
tagallam pedig a kedvezményezettnek. E mellett a hatékony ¢€s eredményes belsd
kontrollrendszer 1étrehozasat az RRF szabalyok is eldirjak, amelyek keretében megfeleld
intézkedéseket kell hozni kiilondsen az Unid pénziigyi érdekeit érintd, csalds, korrupcid és az
osszeférhetetlenségek megeldzése, feltarasa és korrekcija érdekében.!® A gyakorlatban a hazai
373/2022. (IX. 30.) Korm. rendelet Iényegében a kohézids politikai szabalyokhoz (256/2021
(V. 18) Korm. rendeletet) hasonl6 irdnyitasi és kontrollrendszert hozott létre, tehat jelen
fejezetben a fejlesztéspolitikai/kohézids ellenérzési rendszerekre torténd hivatkozasok —

néhany kivételtdl eltekintve — relevansak az RRF tamogatdsok esetén is.

A kozbeszerzési szabalyozast illetden a kdzbeszerzési iranyelvek egyaltalan nem szabalyozzak
a kozbeszerzési eljarasok ellendrzését, illetve az ellendrzd szervek altal kiszabando
jogkovetkezmények jellegét. Az unidés kozbeszerzési szabalyozads minddssze hatékony
jogorvoslati rendszerek miikddtetését irja eld'! a tagallamok részére, amely elsédlegesen a
kozbeszerzési szerzddés elnyerésében érdekelt gazdasagi szerepld szamara kell, hogy
lehetdséget biztositson az dket ért jogsérelmek orvosldsara. Ezt kdveti a hazai szabalyozas is,
hiszen a kozbeszerzésekrdl szolo 2015. évi CXLIII. torvény (Kbt.) csak a jogorvoslatokat
szabdlyozza, a szabalytalansagi eljardsokat nem, illetve az unios forrasbol megvalosulo
kozbeszerzések ellendrzésére is csak egy felhatalmazo rendelkezésben, valamint a

kozbeszerzésekért felelés miniszter hataskorei kézott utal.'?

Bér az unids szabalyozas a kozbeszerzések ellendrzésérdl kifejezetten nem rendelkezik, az
unios forrasfelhasznalas szabdlyossaganak egyik fontos feltétele a kdozbeszerzési szabalyok és
alapelvek betartdsa, igy az irdnyitasi €s ellendrzési intézményrendszer kulcsszerepet jatszik a
kozbeszerzési szabalyok betartasdnak ellendrzésében is, amennyiben a kozbeszerzés

vonatkozasaban EU forréas keriil felhasznélasra. E mellett a kdzbeszerzésekhez kapcsolodo

10 RRF Rendelet 22. cikk (1)-(2) bekezdés
11'89/665/EGK iranyelv 1. cikk
12 Kbt. 198. § (1) bekezdés 15. pont és 194. § (6) bekezdés
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szabdalytalansagok unids szintén a leggyakoribb szabalytalansagi indokok k6zo6tt vannak, igy a

kozbeszerzési eljarasok e miatt is kiemelt figyelmet igényelnek.'

A kozbeszerzések szabalyossaganak biztositasdt szdmos intézmény ellendrzi. Ezen
intézmények koz¢ tartozik az 4ltalanos jogorvoslati szerv, valamint az unids
forrasfelhasznalashoz tartozé intézményrendszer és az egyéb altalanos hataskorrel rendelkez6
hazai szervek. A jogorvoslati szervek fo feladata 1ényegében az, hogy az érdekelt felek vagy
adott esetben hivatalboli kezdeményezok kérelmére dontenek az adott kozbeszerzési eljaras
vagy azok egyes cselekményei jogszeriiségérdl és jogosultak a jogellenes cselekmények

szankcionalasara.

Ezzel szemben az eurdpai unids forrasok felhasznalasanak ellendrzésére egy specidlis
intézményrendszer jogosult mind nemzeti, mind pedig uniés szinten. Ennek az
intézményrendszernek a feladata a forrasok felhasznalasa soran elkovetett szabalytalansdgok
feltarasa és szankcionaldsa, amely magéban foglalja a kozbeszerzési eljarasok ellendrzését és
az azok soran elkdvetett jogsértések azonositasat is. Ezek a rendszerek viszont parhuzamosan
miitkodnek a kozbeszerzési jogorvoslati rendszerekkel, illetve az egyéb eurdpai unids
mechanizmusokkal, példaul a kotelezettségszegési eljarasokkal. Az egyes rendszerek,
mechanizmusok kozott azonban gyakran taldlhato atfedés ¢és nem ritka kozottik az

ellentmondas sem.

Az unios forrasu kdzbeszerzések ellendrzd hatdsagai és a jogorvoslati szervek kozotti kapcsolat
sok esetben tisztazatlan, kiilondsen abban a tekintetben, hogy végsoé soron melyik intézmény
jogosult egy kozbeszerzéshez kapcsolodd cselekményrdl eldonteni, hogy az jogszerii volt-e
vagy sem. Bizonyos unios forrasokat ellendrzd szervek dnalldan is jogosultak kozbeszerzési
jogsértést megallapitani, illetve szankciondlni, mig mas esetekben jogosultak jogorvoslati
eljarast kezdeményezni a nemzeti jogorvoslati szerv elott. Az érintett szervezetek kozott
kifejezett hierarchia azonban altaldban nincsen, igy azok akar ellentétes kovetkeztetésekre is
juthatnak egy adott cselekmény kapcsan. A helyzetet tovabb bonyolitja az unids és a nemzeti
hatésagok kozotti kapcsolat. Az Eurdpai Bizottsag az altala végzett auditok soran akar 6nalldéan
is allapithat meg kozbeszerzési jogsértést, barmely tagallami ellenérzé hatdsagtol vagy
jogorvoslati szervtdl fiiggetleniil. Bar e dontések feliilvizsgalata kérheté a Torvényszéktol, az

unios birdi forum csak a Bizottsag altal elkdvetett nyilvanvalo hibék kiszlrésére jogosult.

3 1Ld. fent az 1. fejezetben
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Az unios forrdsu koOzbeszerzések ellendrzése soran feltart jogsértések sulyos
jogkovetkezményekkel sujthatok, amelynek els6dleges forméja a pénziigyi korrekciok
alkalmazésa, amelyek a tdmogatds részben vagy egészben torténd visszavonasat jelentik a
beszerzéstél. Eppen ezért kimondottan szignifikans, hogy a szabalytalansagot megéllapitd
dontés miként sziiletik €s ez ellen milyen fellebbezési lehetéségekkel €élhet az unids forrasok
kedvezményezettje. A kiilonboz6 szervek kozotti kapcsolatok tisztdzatlansaga pedig elsdsorban
az ajanlatkéréknek okoz nehézséget, hiszen igy nem csak bizonytalanna valhat egy adott
cselekmény jogszeriisége, hanem akar tobbszords pénziigyi kovetkezményekben is
részeslilhetnek a kiilonb6z6 szervektdl. Ennek megfelelden sziikségessé valhat az egyes,
kozbeszerzések ellendrzésére jogosult szervezetek kozotti viszony tisztdzésa, mind nemzeti,

mind pedig unios szinten.

5.2. A kozbeszerzési jogorvoslati rendszer
5.2.1. Jogorvoslati rendszerek europai unios kovetelményei

Az unids tagallamokban kotelezd jelleggel kdzbeszerzési jogorvoslati rendszerek miikodnek,
amelyeknek a célja a kozbeszerzési szabalyok hatékony alkalmazasanak biztosithatdsaga.
Megfeleld jogorvoslati rendszerek miikddése mellett eldsegithetd az unids szintii verseny a
kozbeszerzési eljardsokban és a legfontosabb, hogy az unids kozbeszerzési eldirasok egységes
elvek mentén kikényszerithetok valamennyi tagallamban. Ezzel egylitt megfeleld
mechanizmusok allnak rendelkezésre a jogsértések orvoslasara. A jogorvoslati forumok fontos
szerepet toltenek be altalanossdgban a jogvitdk eldontése, valamint esetenként a kozbeszerzési
szabalyok tartalommal valé megtoltése tekintetében is, hiszen a kozbeszerzések szerteagazo
mivoltara tekintettel még a nemzeti szabalyozas szintjén is gyakorlatilag lehetetlen minden

lehetséges tényallast lefedni a jogalkotas soran.'*

A jogorvoslati rendszerek létrehozdsanak ¢és milkodtetésének unids szintli kotelezettségét a

89/665/EGK tanacsi iranyelv (a tovdbbiakban: jogorvoslati iranyelv)!> és a kdzszolgaltatok

14 Lasd: PFEFFER, Zsolt: Biré alkotta jog a kdzbeszerzésekben — jogvitakbol jogalkotas? I. rész. In. Kézbeszerzési
Ertesité Plusz 3:12 (2021): 21-37, p. 22; A jogorvoslatok soran megtargyalt vitds kérdések a jogalkotok szamara
is lehetdsséget biztositanak egyes, hogy vitas kérdéseket eldontson a jogszabaly modositasa utjan, lasd: PFEFFER,
Zsolt: Biré alkotta jog a kizbeszerzésekben — jogvitdkbol jogalkotds? I1. rész. In. Kézbeszerzési Ertesité Plusz 4:1
(2022): 28-48, p. 40.

15 A Tanacs 89/665/EGK iranyelve (1989. december 21.) az arubeszerzésre és az épitési beruhazasra iranyuld
kozbeszerzési szerzédések odaitélésével kapcsolatos jogorvoslati eljaras alkalmazasara vonatkozd tdrvényi,
rendeleti és kozigazgatasi rendelkezések dsszehangolasarol
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esetén a 92/13/EGK tanacsi iranyelv'¢ hatarozza meg. A jogorvoslati iranyelv alapvetd
szabalyainak figyelembevétele mellett az unids tagallamok szabadon hatarozhatjdk meg a
jogorvoslati rendszereiket, tehat a jogorvoslati rendszereket a tagallamok decentralizalt médon
szabalyozhatjak.!” A jogorvoslati rendszerek miikddtetésére a tagallamok létrehozhatnak
specidlisan erre a feladatra szakositott intézményeket, kijelolhetnek meglévd szerveket, vagy
az altalanos birdsagi rendszeriik hasznalataval is biztosithatjak a jogorvoslatok lehetdségét. A
gyakorlatban egyes tagallamok a birosagokat jelolték ki jogorvoslati forumként (pl. Ausztria,
Franciaorszag), mas orszdgok nem birosagi kozigazgatasi szerveket biztak meg (pl.
Németorszag, Lengyelorszag, Magyarorszag), mig egyes allamokban a versenyhatdsag

feliigyeli a kdzbeszerzéseket (pl. Svédorszag).'®

A nemzeti jogorvoslati rendszerek lehetdséget biztositanak a sérelmet szenvedett gazdasagi
szereploknek, hogy orvosolhassdk a sérelmeiket egy olyan ajanlatkérével szemben, aki a
megsértette a kozbeszerzési jogszabalyokat vagy alapelveket. Bizonyos esetekben lehetdségiik
van arra is, hogy 6k legyenek a kozbeszerzési eljards nyertesei a jogorvoslati eljarast kovetden.
Erdekes modon a jogorvoslati iranyelv nem hivatkozik explicit médon a nemzeti hatésagok (pl.
audit vagy ellen6rzé szervekre) altal inditott jogorvoslati eljarasokra. igy ezeket a nemzeti jog
szabalyozza, amely lehetové teheti, hogy bizonyos szervek hivatalbdl inditsanak jogorvoslati
eljarasokat kozbeszerzési jogsértés gyanuja esetén. A jogorvoslati irdnyelv azonban lefekteti a
jogorvoslati rendszerek minimalis elveit és szabdlyait. Ilyen példaul, hogy a rendszerhez
megkiilonboztetésmentesen kell hozzaférést biztositani legaldbb azok szamara, akiknek
érdekiikben all vagy allt egy adott szerzddés elnyerése, és akiknek az allitdlagos jogsértés

1." Az iranyelv harmonizalja unids szinten

érdeksérelmet okozott vagy ennek kockdzata fennal
a jogorvoslati rendszer keretében meghozand6 lehetséges intézkedések korét, amely az
ideiglenes intézkedések (pl. szerzodéskotés megtiltasa), dontések semmissé nyilvanitisa vagy
nyilvanittatasa, illetve kartérités megitélése.’’ Fontos szabaly még az iranyelvben a
szerzOdéskotési tilalmi iddszakra vonatkozo szabély (szerzOdéskotési moratdrium), amely

szerint az ajanlatkéréi dontés nyertes ajanlattevo részére torténd megkiildését koveto tiz naptari

16 A Tanédcs 92/13/EGK iranyelve (1992. februar 25.) a viziigyi, energiaipari, szallitasi és tavkozlési agazatokban
miikodo vallalkozasok beszerzési eljarasair6l szolo kozosségi szabalyok alkalmazasara vonatkozé torvényi,
rendeleti és kozigazgatasi rendelkezések 6sszehangolasarol

17 BOVIS, Christopher H.: Access to Justice and Remedies in Public Procurement. In. Eur. Procurement & Pub.
Private Partnership L. Rev. 7 (2012): 195-202, p.195

18 TATRAI, Tiinde, Gyongyi VOROSMARTY: Non-compliance in public procurement—comparative study under
EU Law. In. Transylvanian Review of Administrative Sciences 16.61 (2020): 143-161, p. 148

19°.89/665/EGK iranyelv, 1. cikk (2)-(3) bekezdés

20.89/665/EGK iranyelv, 2. cikk (1) bekezdés
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napon keresztiil nem kdthetd meg a szerzédés.?! Az irdnyelv tartalmazza még tobbek kdzott a
szerz6dés érvénytelenségének eseteit és a szabalytalansdg miatti alternativ szankciok eseteit®?,

illetve a tagallamok altal meghatdrozandé minimalis hataridéket.’

A jogorvoslati lehetdségekkel kapcsolatban megjegyzendd, hogy ezeknek valamennyi
kozbeszerzési eljaras vonatkozasaban rendelkezésre kell allniuk, fliggetleniil attél, hogy a
kozbeszerzés részben vagy egészben unids forrasbol keriil-e finanszirozdsra. Az unids
forrasfelhasznalds sordn alkalmazott szabalytalansagi rendszerek ¢és a kozbeszerzési
jogorvoslatok rendszere kozotti viszonyt az unids tagallamoknak kell megfelelden rendeznitik
a bels6 jogszabalyaikban. El kell példaul donteni, hogy az unids forrast kozbeszerzések
ellendrzése sordn a végsd szot mindig a jogorvoslati szerv jogosult-e kimondani egy
kozbeszerzés szabalytalan mivolta vonatkozasadban, valamint, hogy az ellen6rzé szervek mikor
fordulhatnak, illetve kotelesek a jogorvoslati szervhez fordulni, és hogy a szabalytalansagok

megallapitasdnak eldfeltételét képezi-e a jogorvoslati szerv altal megéllapitott jogsértés.?*

A jogorvoslati irdnyelv szerinti jogorvoslati rendszerek hatdlya csak az ajanlatkérdi
cselekmények feliilvizsgalatara terjednek ki, az ellendrzd szervek megallapitasai altaldban nem
tamadhatok meg a kdzbeszerzési jogorvoslati forum elétt, legalabbis az unids jog szerint ez

nem eloiras.

Az EU birosagi gyakorlatb6l minddssze néhany példat lathatunk az unids forrdsu
kozbeszerzések kérdéseivel kapcsolatos jogorvoslatokra. Az EU Birdsag itéletei azonban e
tekintetben kulcsfontossaguak, mivel ezekben megallapitasra keriiltek a kdzbeszerzésekhez
kapcsolddo szabalytalansagok €s pénziigyi korrekciok alapvetd szabalyai €s az erre vonatkozo
szabalyok targyi hatdlyara is hasznos megallapitasokat tett a Birdsag. Ezek fent 4. fejezet 4.1.2.
alpontjaban és a 8. fejezetben keriiltek roviden Osszefoglalasra. A legtobb jogeset azonban a
tagallami jogorvoslati eljardsok soran keletkezik, amelyekbdl még inkabb lathaték az unios
forrasu kozbeszerzések soran elokeriild fobb jogvitak, illetve a jogszabalyok alkalmazasanak

nehézségei, illetve az ellendrzé szervek jogorvoslati eljarasokhoz vald hozzadllasa.?

21 89/665/EGK iranyelv, 2a. cikk

22 89/665/EGK iranyelv, 2d-2e. cikk. A szankciokkal bdvebben a 6. fejezetben foglalkozom.

23 89/665/EGK iranyelv, 2c, 2f. cikk

24 A hazai jogorvoslati szerv és az ellendrz8 szerv kozotti viszonnyal az 5.4 pont foglalkozik.

2> A magyarorszagi tapasztalatok bemutatisira a Kozbeszerzési Dontdbizottsag eldtti jogorvoslati gyakorlat
Osszegzésével a 6. fejezetben keriil sor.
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5.2.2. A magyarorszagi kozbeszerzési jogorvoslati rendszer

A magyarorszagi kozbeszerzésekkel kapcsolatos jogorvoslati kérelmek vizsgalata a
Kozbeszerzési Dontobizottsag (KDB) hataskorébe tartozik. A KDB nem birdsag, hanem
jogéllasa alapjan kozigazgatasi hatdsag, mitkkodésére az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol
sz616 2016. évi CL. torvény (Akr.) rendelkezéseit kell alkalmazni, a Kbt-ben és a Kbt.
felhatalmazasa alapjan alkotott rendeletben foglalt kiegészitésekkel vagy eltérésekkel.?® Ennek

1.27 A kozbeszerzési

megfeleléen hazankban az un. kozigazgatasi hatdsagi modell érvényesii
szabalyozasbdl eredd jogvita esetén elsé fokon kizardlag a KDB-hez lehet fordulni, kdzvetleniil
nem indithatd kereset a birdsag elott. A kozbeszerzés utjan megkotott szerzddésekkel

kapcsolatos szerzédéses jogvitak azonban a polgari birdsag hataskdrébe tartoznak.?®

A KDB eljarésa kérelemre vagy hivatalboli kezdeményezés utjan indithato. Kérelmet nyujthat
be az ajanlattevd, a részvételre jelentkezd, az olyan egyéb érdekelt, akinek jogat vagy jogos
érdekét a jogellenes magatartas sérti vagy veszélyezteti, illetve bizonyos esetben a kozbeszerzés
targyaval Osszefiiggd tevékenységii kamara vagy érdek-képviseleti szervezet.?’ A hivatalboli
kezdeményezdk potencialis korére vonatkozoan a torvény viszonylag hosszu listat tartalmaz.
Fejlesztéspolitikai szempontbol fontos megjegyezni, hogy a hivatalboli kezdeményezdk kdzott
megtalalhatok a tamogatast nyujtok, az eurOpai tdmogatisokat auditaldé szerv, a
kozbeszerzésekért- és az eurdpai unids forrasok felhasznalasaért felelos miniszter, valamint

unids forrast kdzbeszerzések esetén az Integritds Hatdsag is.>°

A KDB az ligy dokumentumainak vizsgélata mellett szlikség esetén targyalast is tart. Dontéseit
foszabaly szerint harom kozbeszerzési biztosbol allo testiiletként hozza meg. A KDB, a
jogorvoslati iranyelvi kovetelményekkel Osszhangban ideiglenes intézkedést hozhat (pl.
kozbeszerzési eljaras  felfliggesztése), valamint donthet szamos jogkovetkezmény
alkalmazasarol.’! Ha még a kozbeszerzés utjan megkdtendd szerzédés nem keriilt megkdtésre,

akkor a KDB a kozbeszerzési eljarast érintd0 dontéseket hozhat, azaz megsemmisitheti az

26 Kbt. 145. § (1) bekezdés

2TNEMETH, Anita: Kozbeszerzés és jogvédelem. In. Varju, Méarton; Fazekas, Flora; Bartha, 11diké; Papp, Moénika
(szerk.): Hatékony biroi jogvédelem az Eurdpai Unio jogaban. Unnepi tanulméanyok Varnay Erné 70. sziiletésnapja
tiszteletére. Budapest, Magyarorszag: Tarsadalomtudomanyi Kutatokdzpont (2021): 169-190, p. 180.

28 A hazai kdzbeszerzési jogorvoslati rendszer és a kapcsolodo birdsdgi perek kapcesan lasd bévebben: BOROS,
Anita: Kozbeszerzési Dontobizottsag eljarasa és a kozbeszerzési targyu perek. Budapest, Magyarorszag : Nemzeti
Koézszolgalati Egyetem, Ko6zigazgatasi Tovabbképzési Intézet (2020)

29 Kbt. 148. § (2) bekezdés

30Kbt. 152. § (1) bekezdés

3TKbt. 156. §, 165. §
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ajanlatkéré barmely dontését vagy akar a teljes kozbeszerzési eljarast.>> A KDB minden esetben
birsag kiszabasara is jogosult, valamint bizonyos esetekben kotelezd birsagot kiszabnia az
ajanlatkérore.®® A legstilyosabb esetekben viszont a szerz8dés semmisségének kimondasara is

sor keriilhet.>*

A KDB hatarozatait vagy végzéseit a vesztes fél kozigazgatdsi perben tudja megtdmadni a
kozigazgatasi perrendtartasrol szoldo 2017. évi 1. torvény (Kp.) eljarasrendje alapjan.
Kozigazgatasi per esetén a szerzddés altalaban megkothetd, kivéve, ha a felperes azonnali
jogvédelmet kért a birésagtol. A KDB hatarozatai tekintetében specialis jogallassal rendelkezik
az Integritds Hatosag, aki jogosult barmely eurdpai unids tamogatassal érintett kozbeszerzési
eljarassal kapcsolatos hatarozatot kdzigazgatasi perben megtamadni, fiiggetleniil attol, hogy 6

volt-e az eredeti kezdeményezd.*

Fontos kiemelni, hogy a KDB hataskorét nem befolyasolja, hogy a kozbeszerzés unios vagy
hazai forrasbol valdsul-e meg. Az eljards szabdlyai is 1ényegében megegyeznek a hazai és az
uniés forrasbol megvaldsuld kdzbeszerzések esetén, néhany specialis szabalytol eltekintve.
Erdekes szabaly a torvényben, hogy mig valamennyi egyéb hivatalbol kezdeményez6 szervezet
altalanosan jogosult eljarast kezdeményezni a KDB el6tt, addig az Integritds Hatosag csupan
kifejezetten az eurdpai unidos forrasbol megvalosuldo kozbeszerzésekkel Osszefiiggésben
rendelkezik ilyen jogosultsdggal. Ez 0Osszefiigg az Integritds Hatosag 2022. évi XXVIL
torvényben lefektetett altalanos hataskorével. E hataskort valamelyest boviti az a szabaly,
amely szerint az Integritds Hatosag jogosultsagat nem érinti, ha egy projektet idokozben

kivonnak az eurépai uni6s finanszirozasbol.’’

Bér az unids forrasbol megvalosuld kozbeszerzéseket szamos szervezet ellendrzi, a KDB
tevékenysége ezen szervezetek tevékenységétdl fiiggetleniil is fontos az unids forrasbol
megvalosuld kozbeszerzéseknél felmeriild jogsértések orvoslasa és szankcionaldsa kapcsan.
Példaul az érdekelt gazdasagi szereplok elsddlegesen a KDB utjan tudjak jogaikat
érvényesiteni. Ennek keretében tobbek kozott hatalyon kiviil helyeztethetik a jogsértd
ajanlatkéréi dontéseket még a szerzddés megkotését megeldzden, illetve akar megnyithatjak a

lehetdséget kartérités kovetelése eldtt (a KDB altal megallapitott jogsértésen alapulva tudnak

32 Kbt. 165. § (3) bekezdés

3 Kbt. 165. § (6) bekezdés A KDB egyes esetekben a nyertes ajanlattevével szemben is kiszabhat birsagot, pl.
jogellenes szerzédésmodositas esetén.

34 Kbt. 137. § (1) bekezdés

352022. évi XXVIL torvény 27. §

36 Ld. alabb a 8.1. pontban

372022. évi XXVIL torvény 3. §
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kartéritési pert inditani az ajanlatkérével szemben). Az érdekelt gazdasagi szereplok mellett
természetesen az ellendrzdé szervek szamara is jelenthet tobblet jogosultsagot a jogorvoslati
eljaras igénybevétele, hiszen mivel jogosultak hivatalbdl jogorvoslati eljarast kezdeményezni a
KDB elétt, a pénziigyi korrekciok mellett tovabbi jogkdvetkezményeket (szankciokat) tudnak

érvényesiteni a jogsértd ajanlatkérokkel szemben.

Tekintettel arra, hogy a kozbeszerzések terén egy miikodo, jogsértések szankciondlasat
biztositani képes jogorvoslati rendszer mikodik, felmeriilhet, hogy sziikség van-e egyaltalan
tovabbi ellendrzési rendszerekre. Erre a kérdésre allaspontom szerint egyértelmiien ’igen’ a
valasz, mivel az unids jogorvoslati irdnyelv alapvetden eltérd célokat szolgal, mint az unids
forrasfelhasznalashoz kapcsoléddan felédllitando iranyitdsi és kontrollrendszerek. Mig a
jogorvoslati eljarasok célja a kozbeszerzési szabalyok betartatdsa, valamint az érdekelt
személyek jogait sértd dontésekkel kapcsolatos fellépés lehetOsége, addig az iranyitasi és
kontrollrendszerek az uniés forrasok hatékony, eredményes, illetve szabalyos felhasznalasat
hivatottak biztositani. Habar, a hivatalboli kezdeményezés lehetdségének biztositasaval (ami
nem iranyelvi eldirds), a hazai jogi szabalyozas megteremtette a kapcsolatot a kdzbeszerzések
jogszerlségének biztositasara szakosodott kétféle rendszer kozott, az unios forrasfelhasznalas
szabalyossaganak feliigyelete olyan specialisan szabalyozott rezsimben torténik, amelyre a
kozbeszerzési jogorvoslati rendszer onmagaban nem alkalmas. A jogorvoslati rendszer nem
valtja ki a tamogatasok kapcsan alkalmazando intézkedéseket, illetve timogatas 6sszegét erintd
jogkovetkezményeket sem, tehat mar ennek okan is sziikséges a kozbeszerzések terén is 6nalld

fejlesztéspolitikai ellendrz6 rezsim 1étrehozésa és fenntartasa.

Az ellendrzési rendszerek sziikségessége ellenére természetesen nem kizart, hogy szoros
kapcsolat legyen az ilyen rendszerek ¢s a kozbeszerzési jogorvoslati szerv kozott. A hazai
kozbeszerzési rendszerben a két tipusu szerv kozotti viszonnyal részletesen alabb az 5.5.

pontban foglalkozom.
5.3. Kozbeszerzési ellenorzési rendszerek Magyarorszagon

A fejlesztéspolitika kontextusdban az ellendrzési rendszerek létrehozasa olyan intézmények
l1étrehozasat, illetve kijeldlését jelenti, amelyek szisztematikusan vizsgaljak a kozbeszerzéseket
olyan szempontbdl, hogy azok megfelelnek-e a hatalyos jogszabalyoknak, elveknek, illetve
ezek sértik vagy sérthetik-e az Eurdpai Uni6 vagy Magyarorszag pénziigyi érdekeit. A CPR a
kozbeszerzési eljarasok szabalyossadganak ellendrzését kiillon nem emliti (és az RRF Rendelet

sem), igy a kozbeszerzések ellendrzését az altalanos kontrollrendszerekbe kell beépiteni. Ez
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azonban nem jelenti azt, hogy a kdzbeszerzési eljarasok ellendrzését ne végezhetné akar egy

vagy tobb erre kifejezetten 1étrehozott szervezet.

Az ellendrzési rendszerek kialakitasa tobbféle modon torténhet, példaul az eljarasok
ellendrizhetdk véletlenszerli mintavételes alapon, bonyolultabb kockazatelemzéssel
kivalasztott minta alapjan, kozérdekii bejelentéseken alapulva, vagy az ellenérzés kiterjedhet
akar valamennyi kozbeszerzési eljarasra, esetleg 1étrehozhato ezek valamilyen médon torténd

crer

elézetesen, utdlag vagy akar folyamatba épitetten.

A magyarorszagi kozponti kozbeszerzési ellendrzési rendszer europai viszonylatban is
szigorunak mondhat6. A rendszer kialakitasdnak alapvetése volt, hogy valamilyen formaban
minden kozbeszerzési eljards ellendrzésre keriil, valamint ellendrizni kell minden
szerzO0désmodositast is, amely sordn a kozbeszerzések utjan megkotott szerzOdéseket
modositjak. Az ellendrzési rendszer tovabbi alapvetése, hogy a magasabb értékli kozbeszerzési
eljarasokat eldzetesen ¢s folyamatba épitette kell ellendrizni, mig az alacsonyabb értékiiek

esetén elegendd utodellendrzést érvényesiteni.

A miiveletek, illetve a rendszer un. masodik szintli ellendérzése mar mintavételes alapon torténik
a CPR-ben meghatarozott audit standardoknak megfelel6en. Tovabba a hazai kozbeszerzéseket

a kohézios szabalyok alapjan Iétrehozand6 intézményeken til tovabbi szervezetek is feliigyelik.

5.3.1. Kozbeszerzések kozponti ellendrzése: az iranyité hatosag és a

kozbeszerzésekért felelos miniszter

Magyarorszagon az uniés forrasbdl megvalosuld kozbeszerzések kozponti ellendrzésére
kiilonleges eljarasrend vonatkozik, amely eltér a kohézids politika terén alkalmazott altalanos
ellenérzési rendszerektdl.’® Amint mar korabban utaltam ra, az iranyitsi és ellendrzési
rendszerek létrehozasa és milkodtetése alapvetéen iranyité hatosagi feladat. Altalanossagban a
hazai rendszerben is az irdnyitd hatosag miikddteti az Gn. elso szintli ellendrzési rendszert, végzi
el a projektek végrehajtasanak, illetve a kifizetési kérelmek ellendrzését, adott esetben helyszini
ellendrzéseket, azonositja, kivizsgalja, megallapitja ¢és szankciondlja az esetleges
szabalytalansagokat. Az iranyit6 hatosag feladatai egy részének atvallalasara (az ellendrzést is

beleértve) kozremiikodo szerv hozhato 1étre.

38256/2021. (V.18.) Korm. rendelet IX. fejezet, 373/2022 (IX. 30.) Korm. rendelet IV. fejezet
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A kozbeszerzések ellendrzésében az iranyitd hatésagoknak Magyarorszagon is fontos szerepiik
van, azonban meghatarozott érték feletti kozbeszerzési eljarasok esetén az eljarasok
jogszeriiségének ellendrzése kozpontositasra keriilt, amely a kozbeszerzésekért felelds
miniszter altali ellendrzést takar. Ilyen esetben a miniszter faladatait a gyakorlatban a
Kozbeszerzési Feliigyeleti Féosztaly (a tovabbiakban: KFF) latja el, amely 2024. januar 1-t6l a
Kozigazgatasi ¢és Terliletfejlesztési Minisztériumban (kordbban a Miniszterelnokség
szervezetén beliil, a Teriiletfejlesztési Miniszter munkaszervezete alatt)®®, a Kozbeszerzési
Feliigyeletért Felel6s Helyettes Allamtitkarsagon (a tovabbiakban: KFF HAT) beliil miikodik.*
A KFF szerepe lényegében az ellendrzés egységes szemléletének biztositasa, az audit
tapasztalatokat is maximalisan figyelembe véve. Az iranyit6 hatosagi ellenérzés egyik kihivasa,
hogy minden operativ programra (2021-2027-ben 8 darab*!) kiilon-kiilén irdnyitd hatdsag
mukodik, egymastol elkiiloniild szervezetrendszerrel, ami még kiegésziil az RRF nemzeti
hatosdggal is. Ennek okan wvaldéban indokolt lehet egy kozponti ellenérzé szervezet
mikddtetése. Ez azonban a KFF esetén részlegesen tud megvalosulni, hiszen az alacsonyabb

értek kozbeszerzések ellendrzése tisztan iranyitd hatosagi feladat.

A kozponti ellendrzo szervek jogallasa olyan szempontbdl egységesnek tekinthetd, hogy mind
az iranyit6 hatosagok (beleértve az RRF nemzeti hatosagot), mind pedig a KFF a kdzponti
kozigazgatas szervezeti egységeiként mikkddnek, elébbiek 6nalld helyettes allamtitkarsagként
(az iranyito hatosag vezetdje az illetékes helyettes allamtitkar), mig a KFF a KFF HAT részét
képezd foosztalyként. Az iranyitd hatdsagok unids jogi statusza is tisztadzott, hiszen a CPR altal
lefektetett funkcioval és feladatkorrel rendelkeznek. Az iranyitod hatosdgok a magyar jog szerint
hivatalosan nem mindsiilnek kozigazgatasi hatosagnak, hanem tdmogatast nyujtoként a
Kormany nevében polgari jogi tamogatasi szerzodést kotnek a kedvezményezettekkel.
Tekintettel arra, hogy a KFF az irdnyitd6 hatosagoktol kiilonalloan mikodik, azonban
kozremiikddo szervezetnek sem mindsithetd, annak unids jogi statusza kérdéses. Tekinthetd
példaul unids jogi szempontbol az irdnyitd hatosagok részeként, vagy esetleg a kozponti
koordinacid részeként, illetve sui generis szervezetként, amely nem nevesitett konkrétan az

unios jogszabéalyokban. Allaspontom szerint akar utobbinak sincs akadalya, tekintettel a

39 2024. augusztus 1-t8l az ellendrzési feladatokat a KFF a Nemzeti Fejlesztési Kozpont (NFK) keretein beliil
végzi.

40 A KFF altal végzett kdzponti ellendrzés nem 1j, a szervezet mar az NFU keretein beliil is miikodott a 2007-
2013-as id6szakban, 2014. januar 1-t61 keriilt 4t a Miniszterelnokség szervezetébe.

41 Vidékfejlesztési tiamogatasok és beliigyi alapok nélkiil
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tagallamok arra vonatkoz6 jogkorére, hogy maguk hatarozzdk meg a kohézids politikai

intézményrendszereik miikodésének részleteit.
Utoellenorzés

Az ellendrzés pontos menetét a 256/2021 (V. 18.) Korm. rendelet IX. fejezete és a 373/2022
(IX. 30) Korm. rendelet IV. fejezete szabalyozza. Amennyiben a részben vagy egészben unids
forrasbol megvalosuld kozbeszerzés becsiilt értéke nem éri el unios értékhatart, vagy €pitési

beruhdzas vagy épitési koncesszié esetén a hiaromsziz millié forintot,*?

akkor az eljarasok
ellendrzését az iranyitd hatdsagok végzik utdellendrzés keretében. Fontos, hogy a Korm.
rendeletek szerint utoellendrzés keretében valamennyi kozbeszerzési eljarast ellendrizni kell,
tehat az ellendrizendo eljarasok kivalasztasa nem mintavételes alapon vagy bejelentés alapjan
torténik. Az ajanlatkéronek (aki ez esetben a kedvezményezett) az ajanlatok elbiralasarol sz616
irasbeli 0sszegezés megkiildését kdvetd 6t munkanapon beliil meg kell kiildenie a kozbeszerzési
eljaras soran keletkezett 6sszes dokumentumot, az iranyitd hatosdg (RRF esetén nemzeti
hatosdg, a tovabbiakban egylittesen ,,irdnyitd hatosag”) részére, akinek 15 munkanap all
rendelkezésre az ellendrzés elvégzéséhez. A rendeletek megadjak az ellenérzés szempontjait: a
kozbeszerzési dokumentumokat miiszaki, tdimogathatdsagi, elszdmolhatosagi és kdzbeszerzési
elszamolhatdsagi szempontbdl kell ellendrizni.** Az ellendrzés soran tehat hangsulyosak mind
a tamogataspolitikai tényezOk, mind pedig a kdzbeszerzési szabalyoknak és elveknek torténd
megfelelés, amely lényegében az elszamolhatosdgot befolydsolja. Az ellendrzés soran
hianypotlas kiildhetd a kedvezményezett részére legfeljebb harom alkalommal.** Az ellendrzés
eredményeképp az irdnyitd hatdsag utodellendrzési jelentést allit ki, valamint a kdzbeszerzési
eljaras eredményeként megkiildott szerzodést szintén ellendrzi €s ezen ellendrzés eredményérol

45

nyilatkozatot allit ki.*> A kozbeszerzések tutjan megkotott szerzodések esetén szintén

utoellendrzés érvényesiil, amelyre mér a szerz6désmodositas megkodtését kovetden keriil sor.*0

Valamennyi ellendrzé szerv esetén kérdéses lehet, hogy annak dontései mennyiben tudjak
befolyéasolni a kozbeszerzési eljaras kimenetelét. Altalanossagban elmondhaté, hogy az iranyité
hatosag utdellendrzése joval kevésbé van befolydssal az eljarasra, mint a KFF eldzetes és
folyamatba épitett ellendrzése, hiszen az ellendrzés mar a kdzbeszerzés befejezését kovetden

torténik. Az iranyité hatdosagnak nincs rahatasa példaul a felhivas vagy a kozbeszerzési

4 Itt az unids értékhatar 2 120 223 300 forint

43256/2021. (V.18.) Korm. rendelet180. § (2) bekezdés
44256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 177. § (2) bekezdés
45256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 180. § (3) bekezdés, 181/A. §
46256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 196. §
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dokumentumok tartalmara*’, illetve az eljaras soran az ajanlatkérd dontéseire sem. Szembeti{ing
viszont, hogy az ajanlatkérd altal a dokumentumok megkiildésének hatarideje az 6sszegezéshez
kapcsoladik, tehat ilyen esetben altalaban — a szerz6déskotési moratoriumra is tekintettel — a
szerz0dés megkdtésére még nem kertil sor. Bar a jelentés megkiildésének hatarideje mar tul van
a szerzOdéskotési moratoriumon®®, az ajanlatkérd megteheti, hogy megvarja az ellendrzés
eredményét, amely alapjan bizonyos keretek kozott még lehetdsége lehet az Osszegezés
modositasara®’, illetve egy esetlegesen feltart jogsértés orvoslasara. Kiemelendd, hogy a Kbt.
79. § (4a) bekezdése lehetdve teszi, hogy az ajanlatkérd a kozbeszerzéshez tamogatast nyjto
vagy a kozbeszerzések jogszabalyban eldirt ellendrzését végzo szerv megallapitasa alapjan az
altalanos husz napos hataridon tal is modositsa az 6sszegezést, ha a szerz6dés megkodtésére még
nem keriilt sor. A szerz6dés megkotését megeldzéen az ellendrzési jelentés nyoman vildgossa
valt sulyos jogsértés esetén a Kbt. 75. § (2) bekezdés f) pontja szerinti eredménytelenségi indok
is alkalmazhaté lehet, azonban ez nem feltétleniil kotelezd. Az eljards eredményessé
nyilvanitasa esetén azonban az ajanlatkérének viselnie kell az ezzel kapcsolatos

jogkdvetkezményeket.

Kérdésként mertilhet fel, hogy az iranyito hatdsag jelentésében foglaltak tekinthetok-e egyfajta
szabalytalansagi megallapitasnak, vagy csak a lefolytatott szabalytalansag eljaras esetén
beszélhetlink ténylegesen szabalytalansagrol. Ezzel kapcsolatban kiemelendd, hogy a 2014-
2020-as programozasi iddszakra irdnyado6 272/2014 (XI. 5.) Korm. rendelet 98. § (4) bekezdése
alapjan ,,az ellendrzés eredményétdl fiiggéen” kotelezO jelleggel szabalytalansagi eljarast
kellett, hogy inditson, illetve opcionalisan jogorvoslati eljarast kezdeményezhetett a KDB el6tt.
Ezzel szemben a 256/2021 (V. 18) Korm. rendelet mar nem tartalmaz erre vonatkozd utalast,
igaz, pénziigyi korrekcio érvényesitése csak szabalytalansagi eljaras keretében torténhet. Bar a
rendelet szabalytalansagi fejezete alapjan az ellendrzési jelentés alapvetden szabalytalansagi
gyantinak mindsiil, annak tartalmat tekintve tekintheté akéar egyfajta szabalytalansagi
megallapitasnak, hiszen magat a szabalytalansagi eljarast is ugyanannak az iranyitd hatésagnak
kell lefolytatnia, tehat valosziniitlen, hogy a kdzbeszerzés szabalyossaga tekintetében eltérd
allaspontra jutna a szabalytalansagi eljaras soran. Ez aldl egyértelmi kivétel viszont az az eset,
ha az irdnyitd hatdsdg az utdellendrzési jelentés kiallitasat kovetden a KDB eljarasat
kezdeményezi, hiszen ilyenkor a szabalytalansagi dontést mar alapvetéen nem az ellendrzési

jelentés tartalma, hanem a KDB dontése alapjan kell majd meghoznia, a 179. § (5)

47 Tlyen esetben viszont a Kdzbeszerzési Hatosag ellendrzi a felhivast a hirdetményellendrzés keretében
4 Kbt. 131. § (6) bekezdés
49 Kbt. 79. § (4b) bekezdés
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bekezdésében foglalt altaldnos szabaly értelmében. Felmeriilhet természetesen, hogy a KDB
elmarasztald dontése ellenére az iranyitd hatdsdg a pénziigyi érdeksérelem hidnyat allapitja
meg, azonban ennek a gyakorlati valdszinlisége elenyészd, hiszen logikusan ilyen esetben eleve

a szabalytalansagi eljaras meginditasara sem kertil sor.

Fontos tényezd lehet még az irdnyitd hatdsdg utdellendrzési jelentésében foglaltak
megtamadhatosaga. A 256/2021 (V. 18) Korm. rendelet IX. fejezete errdl a lehetdségrol kiilon
nem rendelkezik, azonban a szabalytalansdgokrol szo6ld XIII. fejezet altalanossagban
tartalmazza a szabalytalansagi dontésekkel szembeni jogorvoslat lehetdségét. A jogorvoslat
korabban miniszteri hataskorbe tartozott (amelyet az illetékes minisztériumi féosztaly biralt el),
azonban 2023. aprilis 15-t8] a Kozigazgatasi és Terliletfejlesztési Minisztérium (korébban:
Miniszterelndkség) szervezetén beliil bizonyos foku 6nallosdggal miikodo Belso Ellendrzési €s
Integritasi Igazgatosag (a tovabbiakban: BEII) birdlja el a jogorvoslati kérelmeket.’® A
kozbeszerzésekkel kapcsolatos irdnyitd hatdsdgi megallapitdsok ezen jogorvoslat keretében
tamadhatok. Azonban fontos kiemelni, hogy a KDB esetleges dontése a BEII-t is koti az altala
végzett jogorvoslat soran. Tehat, ha indult a KDB el6tt jogorvoslat €s annak keretében jogsértés
keriilt megallapitasra, azt a BEII nem biralhatja feliil, hanem ilyen esetben csupén a kiszabott
jogkdvetkezmény tekintetben valtoztathatja meg a szabalytalansagi dontést. Megjegyzendo,
hogy a jogszabaly nem tartalmaz arra vonatkozé szabalyt, hogy a BEII 6nélléan jogosult lenne
a KDB el6tt jogorvoslati eljarast kezdeményezni, arra a szabalyra viszont utal a rendelet, hogy
ha egy kérdés megitélése akkor a KDB hataskorébe tartozik, akkor fel kell fiiggeszteni a BEII
altal lefolytatott jogorvoslati eljarast.’! Kérdésként meriil fel az is, hogy a Kbt. 152. § (1)
bekezdése alapjan a BEII jogosult-e KDB eljaras hivatalboli kezdeményezésére, mint az
eurdpai unids forrasokért felelds miniszter munkaszervezetébe tartozo szervezet: allaspontom
szerint a helyes jogértelmezés az, hogy, igen, viszont ehhez sziikséges a miniszter (vagy a

miniszter nevében eljard illetékes allami vezetd) hozzajarulésa.
Elozetes és folyamatba épitett ellenorzés

A fentiekt6l eltérd ellenOrzési rendszer alkalmazando abban az esetben, ha az EU forrasu,
arubeszerzésre, szolgaltatdas megrendelésre vagy szolgaltatasi koncesszio 1étrehozasara
iranyul6 kozbeszerzés becstilt értéke eléri vagy meghaladja a kozbeszerzési értékhatart, épitési

beruhdzas vagy épitési koncesszio esetén pedig a haromszaz millid forintot. A becsiilt érték

30256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 405. §
31256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 413. §, amely visszautal a 392. § alkalmazasara
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meghatarozasa tekintetében a Kbt. 16-19. §-ban foglaltak iranyadok, azaz az tn. egybeszamitasi

szabalyokat is alkalmazni kell.

Az ilyen, magasabb értékili kozbeszerzések ellendrzésben az irdnyitd hatdésag mellett a KFF is
részt vesz. llyenkor az irdnyitd hatésag szerepe a kozbeszerzések elszamolhatdsagi,
tamogathatdsagi és miiszaki szempontbol torténd ellendrzésére korlatozodik, mig az eljarasokat
un. kdzbeszerzési elszdmolhatdsagi szempontbol (a 2014-2020-as idOszakig a jogszabalyok ezt
kozbeszerzési-jogi ellendrzésnek nevezték) mindig a KFF ellendrzi. A két szerv Aaltal
lefolytatott ellendrzés a 2021-2027-es programozasi idészaktdl kezddddéen parhuzamosan
zajlik. A 2021-2027-es programozasi iddszak tovabbi ujdonsaga, hogy az iranyito hatdsagok az
altaluk végzett ellendrzéshez kozbeszerzési értékeldt is igénybe vehetnek.’? Ez elsésorban a
miuszaki ellenérzés soran indokolt, mivel az iranyitd hatdosagok nem feltétleniil rendelkeznek
minden esetben a kozbeszerzési targy szerinti miiszaki szakértelemmel, igy nehézséget okozhat

szamukra példaul a miiszaki leirdsokban a diszkriminativ feltételek kiszilirése.

Az ellendrzés kiilonlegessége, hogy tobb 1épcsdben eldzetesen, illetve folyamatba épitett
modon torténik, amelynek 1ényege, hogy a szabalytalansagok eldzetesen kisziirhetdk, illetve
adott esetben orvosolhatok legyenek. Igy egyrészt biztositani lehet a CPR-ben meghatarozott
iranyitasi €és kontrollrendszerek megfeleld6 mikodését a kozbeszerzések terén, masrészt
csokkenthetd a pénziigyi korrekciok kockdzata. A szigoru ellenérzés hatranya viszont, hogy
meghosszabbitja a kdzbeszerzési eljarasok iddtartamat és adminisztracios tobblet terhet jelent

a kedvezményezettek szdmara.

Eldzetes ellendrzés esetén a kedvezményezettnek még a kozbeszerzési eljaras meginditasat
megelézéen egyidejileg az irdnyitdé hatoésdg ¢és a KFF (a rendelet szdvegében:
kozbeszerzésekért felelds miniszter) ellendrzését kell kezdeményeznie. Ebben az esetben a
kozbeszerzést meginditd hirdetmény és egyéb dokumentumok ellendrzésére keriil sor. Els6ként
az iranyitd hatdsag kidllitja az ellendrzés eredményérdl szold nyilatkozatat, majd a KFF az
eljaras meginditasarol szold tantsitvanyat.’® Természetesen mindkét szerv bocsathat ki
hidnypotlasi kérelmet az ellendrzése sordn, amely iranyulhat nem csupan a hidnyzo
dokumentumok potlasara, hanem az azokban foglaltak modositasara is az esetleges jogsértések
orvosléasara is. A kozbeszerzési eljarast a kedvezményezett csak a timogato tartalmu iranyito

hatosagi nyilatkozat és KFF tanusitvdny birtokdban indithatja meg. A nyilatkozat és a

52256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 47/A. alcim
33256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 188. §
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tantsitvany tdmaszthat feltételeket is (pl. dokumentumok kisebb modositasa). Ha a
kedvezményezett nem tamogatd tanusitvany esetén inditja meg az eljarast, akkor a
kozbeszerzési nem lesz elszdmolhat6.’* Tovébba fennall a jogorvoslati eljaras inditasanak

lehetdsége is a KDB el6tt.

A kozbeszerzési eljaras sordn a KFF folyamatba épitett ellendrzést végez, amely sordn
megvizsgalja a koOzbeszerzés soran keletkezett dokumentumokat, amelyeket a
kedvezményezettnek meg kell kiildenie részére.>> Az irdnyitd hatosag az eljaras ezen fazisaban
mar nem ellendriz, azonban a KFF megkeresheti 6t az ajanlatok miiszaki megfeleldségével
kapcsolatos kérdéssel.’® A KFF az eljaras eredményérdl szolo dsszegezés és dontés tervezet
kézhezvételét kovetden kozbeszerzési zard tanusitvanyt allit ki a kdzbeszerzési eljarasrol.”” A
kedvezményezett az eljaras eredményérdl szold dontését a tanlsitvanyban foglaltaknak
megfeleléen kell meghoznia. Nem tdmogaté zard tanUsitvany esetén az eljarast
eredménytelenné kell nyilvanitania és nem kotheté meg a szerzddést (illetve a szerzddés nem
1éphet hatalyba).’® Ellenkezé esetben a 256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 194. § (1) bekezdése
értelmében a kedvezményezett nem lesz tamogatasra jogosult. Az utdellendrzéshez hasonldéan
a mar megkotott szerzodések ellendrzése is biztositott a jogszabaly alapjan, amit mar nem a
KFF, hanem az irdnyito hatdsag végez.”® A magasabb értékii kdzbeszerzések esetén kivételes
esetben utoellendrzésre is sor keriilhet, példdul, ha a kozbeszerzés meginditasakor még a

beszerzést a kedvezményezett nem tervezte unids forrasbél finanszirozni.®

A 2021-2027-es iddszak kezdetétdl a szerzOdésmodositasok ellendrzése elsésorban
utdellendrzés keretében torténik, azonban a kedvezményezett opciondlisan valaszthatja az
elézetes ellenérzést a jogbiztonsidg érdekében.®® E mellett a Korm. rendelet a
keretmegallapodasokra és a dinamikus beszerzési rendszerekre vonatkoz6 specialis szabalyokat
is megallapitja. A keretmegallapodasok megkdtésének ellendrzése az altalanos szabalyok
szerint torténik, mig a keretmegéllapodasbol megvaldsuld egyedi beszerzéseket minden esetben

1.62

az iranyitd hatosag ellendrzi, azok értékétdl fliggetleniil.”” A dinamikus beszerzési rendszerek

34256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 194. § (1) bekezdés

35256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 189. §

36256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 190. § (2)-(3) bekezdés

57256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 190. § (4) bekezdés

8256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 192. §, az eljards eredménytelenné nyilvéanitasanak jogalapjat a Kbt. 75. § (2)
bekezdés f) pontja jelenti

39256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 195/A. §

0 Az utéellenbrzés szabalyaihoz 1d. 256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 195. §

61256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 50. alcim

62256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 51. alcim
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létrehozasanak ellendrzését minden esetben az irdnyitd hatosag és a KFF végzi.5® Tekintettel
arra, hogy a keretmegallapodasbol, illetve dinamikus beszerzési rendszerbdl megvalositott
beszerzések adott esetben tobb operativ programbol is finanszirozhatok lehetnek, kérdéses
lehet, hogy ezek megkotése, illetve 1étrehozéasa esetén melyik irdnyitd hatosag illetékes. A
rendelet eldirja, hogy ilyenkor a beszerzés ,,fo targya” szerinti irdnyitd hatosag illetékes®,
azonban ennek azonositdsa a gyakorlatban kihivast jelenthet, igy kétség esetén az illetékes

iranyito hatdsagot a miniszter jeloli ki.

A fentiek alapjan lathaté, hogy az iranyitd hatdsag, és kiilonosen a KFF komoly
jogosultsagokkal rendelkeznek a kozbeszerzési -eljardsokba valdé beavatkozasba azok
szabalyossaganak biztositasa érdekében. A kozbeszerzési eljarasok meginditdsdhoz, valamint
lezarasdhoz is lényegében a KFF eldzetes engedélye sziikséges. Mas szemszdgbdl nézve,
lényegében a KFF jogosult dontést hozni a beszerzések unidés forrasbol torténd
elszamolhatosagarol. A kormanyrendeleti szabalyozéas nem irja eld a KFF részére, hogy az
altala végzett ellendrzést kovetden kezdeményezzen szabdlytalansagi eljarast az irdnyitd
hatosdgnal ¢és a gyakorlati tapasztalatok alapjan legtobb esetben szabalytalansag
kezdeményezésre nem is keriil sor.®> Szabalytalansagi eljaras olyan esetben is indulhat tovabba,
ha a kedvezményezett nem tartja be az ellendrzés kezdeményezésére vonatkozd hataridoket.
Utobbi esetben utoellendrzés ellendrzés keriil lefolytatasra és az esetleges pénziigyi korrekciora
elsédlegesen a projektmenedzsment, illetve a kozbeszerzés sorok terhére keriil sor.®
Kiemelend6, hogy bar a kozbeszerzésekért felelés miniszter rendelkezik hivatalboli
kezdeményezési jogosultsaggal, az unids forrast kdzbeszerzések esetén rendszerint nem fordul
a KDB-hez, hanem 6nalléan dont az eljarasok kdzbeszerzési jogi megfelelésérdl, illetve ez

alapjan azok elszamolhatdsagarol.

Ennek alapjan felmeriil a kérdés, hogy a KFF tantsitvanya a gyakorlatban tekinthet6-e egyfajta
szabalytalansagi megallapitasnak, annak ellenére, hogy hivatalosan a KFF eljarasat a
jogszabaly nem tekinti szabalytalansagi eljarasnak. Allaspontom szerint a KFF ellendrzése
tartalmilag mindenképpen szabalyossagi vizsgalatnak tekinthetd, hiszen az ellendrzés soran a
KFF részletesen megvizsgalja a kozbeszerzés dokumentumait, illetve az ajanlatkérd
magatartasat, adott esetben hidnypoétlas keretében indokolast kér az ajanlatkérdtdl és ezek

alapjan mérlegeli a kozbeszerzési jogszabalyok megsértését, illetve sziikség szerint az esetleges

63256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 52. alcim

64256/2021. (V.18.) Korm. rendelet, 207. § (3) bekezdés, 208. § (3) bekezdés
65 A 272/2014 (X1.5.) Korm. rendelet még tobb esetben is utalt erre

6 256/2021. (V.18.) Korm. rendelet, 179. § (1), (3), (4) bekezdés
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pénziigyi érdeksérelmet. A KFF dontése komoly hatassal van a kozbeszerzési eljarasra és az
ajanlatkérd jogaira, hiszen akar nagyon nagy értékii timogatas felhasznalhatosaga fiigg tole
(azzal, hogy természetszeriileg a kdzbeszerzési eljaras ismételt, ezuttal szabalyos lefolytatasa
esetén a timogatasi 6sszeget az ajanlatkérd fel tudja még hasznalni). Altalanos vélekedés, hogy
a KFF tevékenysége csupan a szabalytalansagok megeldzésére szolgal, hiszen egy meg nem
inditott, illetve eredménytelenné nyilvanitott kozbeszerzési eljaras esetén fogalmilag kizart a
szabalytalansag elkovetése. Ennek ellenére a KFF eljarasa tekinthetd ugy, mint egyfajta
»elozetes szabalytalansagi dontés”, amelynek célja a kozbeszerzés elszamolhatosaganak
megallapitisa még a kozbeszerzési eljaras lefolytatasat, illetve lezarasat megelézden.
Kiemelendd, hogy a 256/2021. (V.18.) Korm. rendelet mar nem tartalmaz utalast arra, hogy a
KFF tandsitvanya ,feliilirhat” lenne egy szabdlytalansagi dontéssel.®” A 194. § (2) bekezdése
korabban utalt a tdmogatd tartalmu tanusitvany kiallitasat kovetd szabalytalansagi dontésre,

azonban ez a szabaly 2023. majus 25-étdl hatalyon kiviil helyezésre keriilt.

A KFF tantsitvanya kapcsdn viszonylag 01j szabaly®®, hogy a jogszabély lehetéséget biztosit a
zaro tanusitvanyok jogorvoslat Gitjan torténd megtamadasara. A jogorvoslati kérelmeket a BEII
jogosult elbirdlni, a szabalytalansagi dontésekkel szemben jogorvoslat altalanos szabdalyai
alkalmazéasaval.”” Ez a lehetdség egyrészt biztositja egy ellendrzd szerv, unios forrasok
felhasznalhatosagat jelentdsen érintd dontésének megtdmadhatosagat, masrészt megerdsiti azt
az allaspontot, amely szerint a KFF tanusitvdnya a hatasat tekintve egy kvazi szabalytalansagi
dontésnek tekinthetd. Amennyiben a KFF ellenérzésére utdellendrzés keretében keriil sor a
kiallitott jelentés dnmagéban jogorvoslattal nem tdmadhatd, azonban ha a jelentés nyomén
szabalytalansagi eljarés indul, akkor a kedvezményezett a BEII-hez fordulhat jogorvoslatért. A
jogorvoslati kérelemben megjeldlheti, hogy a KFF jelentésében foglaltakkal €s/vagy az irdnyitd
hatosag 4ltal kiszabott jogkovetkezményekkel szemben kivan jogorvoslattal élni.’® A KFF
utdellendrzési jelentésében foglaltak szabalytalansagi dontés jellegére utal, hogy a rendelet
szerint a KFF allapitta meg az ,elszamolhatosagi akadalyokat”’!, tehat a hivatalos
szabdlytalansagi eljaras szerepe minddssze a pontos jogkovetkezmények megéllapitasara

korlatozodik.

7 A korabbi szabalyt 1d. a 272/2014 (X1.5.) Korm. rendelet 107. §-aban
68 2023. aprilis 15-t81 hatalyos szabaly

09256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 191. §

70256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 204. § (3) bekezdés

71256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 199. § (3a) bekezdés
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5.3.2. Az Europai Tamogatasokat Auditalo Foigazgatosag (EUTAF) mint audit

hatésag szerepe a kozbeszerzések ellendrzésében

Magyarorszagon az audit hatsag feladatait az Eur6pai Tamogatasokat Auditalo Féigazgatosag
(a tovabbiakban: EUTAF) latja el. Az EUTAF 2023. januar 1-je 6ta autondom allamigazgatasi
szerv, mikodését a 2022. évi XLIV. torvény’? szabalyozza. Az audit hatosag feladatait

altalanosan a CPR, valamint hazai szinten a 256/2021 (V. 18.) Korm. rendelet is tartalmazza.

Az audit hatdsag taldn legfontosabb feladata, hogy miikddtesse az un. masodik szintli
ellendrzési rendszert, amelynek keretében rendszerauditokat és miiveletekkel kapcsolatos
auditokat végez.”> Ennek keretében feliigyeli az iranyitasi és kontrollrendszerek hatékony
mikodését, illetve bizonyitékokat szolgaltat errdl az Eurdpai Bizottsag részére. Az altala
végzett auditok célja és menete hasonlo, mint a Bizottsagi auditoké, amelyekkel részletesebben

alabb az 5.6.1 alpontban foglalkozom.

Az EUTAF un. tematikus ellenérzéseket is végez, amelynek része lehet egy-egy meghatarozott
operativ programon beliil lefolytatott kozbeszerzések ellendrzése, illetve kifejezetten a
kozbeszerzési ellendrzési rendszer ellendrzése is. Az EUTAF kozel sem ellendriz minden
kozbeszerzési eljarast. A tematikus ellenérzések alkalmaval az EUTAF meghatarozott
modszertannal’*  kivalasztott mintdban szerepld kozbeszerzési eljarasokat vizsgil meg
szabalyossagi szempontbol, valamint az audit kiterjed az ellenérzési rendszerek miikodési
mechanizmusaira is, azonositva az esetleges hianyossagokat. A kozbeszerzési eljarasok audit
hatosag altali ellendrzése minden esetben utdlagosan torténik altaldban mar joval a szerzodések
megkotése, illetve teljesitése utan. Az audit hatosag a megallapitasait egy jelentésben foglalja

Ossze, amelynek tervezetét a tagallami szervek elézetesen véleményezhetik.

A mintavételes alapon kivalasztott kozbeszerzési eljarasok ellendrzése sordn az EUTAF szintén
a jogszabalyoknak vald megfeleldséget, valamint a kdltségvetésre gyakorolt potencialis hatast

vizsgalja, az egyéb ellendrz6 szervekhez hasonloan.

A rendszer sajatossaga azonban, hogy az ellenérzé szervek altal lefolytatott ellendrzések
eredménye semmilyen formaban nem kéti az audit hatésagot (és az Eurdpai Bizottsagot sem).

Tehat ha a szigoru iranyito hatosagi ¢s KFF ellendrzés nem tar fel jogsértést vagy a feltételezett

2. 2022. évi XLIV. torvény az Eurépai Tamogatasokat Auditalo Figazgatosagrol és a kondicionalitasi eljaras
eredményes lezarasa érdekében az Europai Bizottsag kérésére elfogadott egyes torvények modositasarol

73 CPR 77. cikk (1) bekezdés

" Ld. CPR 79. cikk
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jogsértés vagy hiba az emlitett szervek iranymutatasa alapjan orvoslasra kertil, attol fiiggetleniil
egy audit soran az EUTAF (vagy a Bizottsag) megallapithat szabalytalansagot, azaz
eléfordulhat, hogy eltéré kovetkeztetésre jut az adott kdzbeszerzési-jogi kérdés megitélésével
kapcsolatban. Egyik szervezet megitélésével szemben sem hivatkozhat6 az, hogy a KFF az
adott cselekményt nem nyilvanitotta jogsértonek, hiszen ilyen esetben az EUTAF vagy a
Bizottsag valgjaban a KFF (vagy az iranyité hatdsag) tevékenységérél mond véleményt, tehat
az is megallapitasra keriilhet, hogy a hazai iranyitdsi és kontrollrendszer nem mikddik
megfelelden. Itt azonban meg kell jegyezni, hogy a kozbeszerzések teriiletén szamos olyan
szabaly van, amelynek a pontos alkalmazasa nehézségekbe iitkozik, illetve szamos helyzetben
korantsem egyértelmii, hogy egy adott cselekmény vagy feltétel (pl. szakemberek
tapasztalatanak értékelése, hidnypotlas lehetdvé tétele, ajanlat egyes elemeinek modositasa)
megfelelt-e a kdozbeszerzési szabalyoknak és alapelveknek vagy pedig nem. Ez sokszor nehéz
helyzetbe hozhatja az unids forrast felhasznald ajanlatkérdket, hiszen bar kénytelenek a
kotelezo ellendrzési rezsim adminisztrativ terheit viselni, ennek ellenére nem lehetnek biztosak
abban, hogy jogszerii volt az eljarasuk és a késdbbiekben esetlegesen nem indul-e elleniik
jogorvoslati eljaras, illetve nem keriil-e pénziigyi korrekcio alkalmazasra. Megjegyzendd, hogy
az audit hatosag esetében nem elvaras, hogy csupan az ellendrzés altal vétett nyilvanvalo vagy
sulyos hibak kiszlirésére torekedjen, hanem barmilyen altala jogsértésnek mindsitett, azonban

az ellendrzési rendszer altal nem kezelt cselekményre vonatkozdan tehet megallapitast.

Az audit hatdsag az ellendrzés utdlagos mivoltara tekintettel a konkrét kozbeszerzési eljarasok
menetébe nem tud beavatkozni, azonban a jelentése a kdzbeszerzések finanszirozasara hatassal
lehet. Ha az audit hatosag a jelentésében szabalytalansagot tar fel, szabalytalansagi eljaras indul
vagy az iranyito hatdsag akar szabalytalansagi eljaras nélkiil is meghozhatja a szabalytalansagi
dontést, illetve kiszabhatja a javasolt jogkdvetkezményt, az audit hatdésag megallapitasan
alapul6 szabalytalansagi gyanubejelentésben foglaltak elfogadasaval.”” Az EUTAF a Kbt. 152.
§ (1) bekezdés j) pontja alapjan jogosult jogorvoslati eljaras inditdsara, azonban erre csak

kivételes esetben kertil sor.

Meg kell jegyezni, hogy sem az irdnyitd hatosdg, a KFF, illetve a kedvezményezett nem
rendelkeznek megfeleld eszkdzokkel az EUTAF jelentésben foglaltak kétségbe vonasara, azaz
az EUTAF jelentései nem megtamadhatdak. Ezt a jogi allaspontot a Ktiria is megerdsitette az

EH 2018.08.K17 szamu ligyben. A Kuria kimondta, hogy , az EUTAF dltal lefolytatott

75256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 389. § ¢) pont
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ellenorzési eljaras nem tartozik a Ket. hatdalya ala, az ellendrzés eredményekent készitett
jelentése nem mindsiil kézigazgatasi iigyben hozott érdemi hatarozatnak, sem egyéb olyan
dontésnek, melynek kozigazgatasi perben valo birosagi feliilvizsgalatat a vonatkozo unios és
hazai jog biztositand”."® Elviekben az iranyito hatdsag szabalytalansagi dontése tamadhato a
belsé jogorvoslati rendszerben, majd polgari perben, azonban egy ilyen kérelem kimenetele
kérdéses, hiszen az EUTAF jelentésére tekintettel altaldban nem éllapithatd meg az iranyito
hatosag felelossége. Hasonld probléma természetesen nem csak Magyarorszagon, hanem mas
unio6s tagallamokban is felmeriilhet akar a nemzeti audit hatdsag, akar az Europai Bizottsag
audit megallapitasaival kapcsolatban. Példaul a C-471/22. sz. Agentsia ,, Patna infrastruktura”
jogesetben egy bolgar iranyité hatdsag egy kozbeszerzési eljarashoz kapcsolodd europai
bizottsagi audit megallapitasra hivatkozva, kiilon vizsgalat nélkiil pénziigyi korrekciot szabott
ki a kedvezményezettre. A megallapitas jogszeriiségét a kedvezményezett vitatta, azonban nem
volt jogi lehetdsége a bizottsagi hatdrozatban foglaltak megtdmadéasara, valamint allaspontja
szerint nem felelt meg az aranyossag elvének, hogy az iranyitd hatésag nem folytatott le 6nalld
vizsgalatot a kozbeszerzés szabalyossaganak megallapitasara. E gyakorlat és az ennek alapjat
képezd szabalyozas unios joggal vald 0sszeegyeztethetdsége targyaban tett fel kérdéseket a
bolgar birosag az Eurdopai Unio Birdsaganak elézetes dontéshozatali eljaras keretében. A
Bir6sag azonban nem talalta az unids jogelvekkel és az Alapjogi Chartaval ellentétesnek a
Bizottsag szabalytalansagi dontéseivel kapcsolatos nemzeti eljarast, mivel allaspontja szerint a
nemzeti szinten a pénziigyi korrekcid alkalmazasaval kapcsolatban indult birdsagi eljaras soran
elézetes dontéshozatali eljaras kezdeményezhetd a Birdsagtol a bizottsagi dontés érvényessége

megallapitdsanak céljabol.

5.3.3. Az Integritas Hatosag (IH) szerepe a kozbeszerzések ellendrzésében

’

Uj intézmény az eurdpai unios forrasok felhasznalasanak teriiletén az Integritds Hatosag (jelen
alpontban a tovabbiakban: IH), amely hivatalosan 2022. november 19-én kezdte meg a teljes
mukodését. A 1étrehozasat az Europai Bizottsag kérésére a kondicionalitési eljarasban vallalta
Magyarorszag Kormanya. Az IH az EUTAF-hoz hasonldéan autoném allamigazgatasi szerv,

miikodését a 2022. évi XXVIL. térvény (Eufetv.)”’ szabalyozza.

Az IH Iényegében kétféle feladatot lat el, egyrészt elemzésekkel és ajanlasokkal segiti eld az

integritdskockazatok csokkentését, masrészt pedig az illet¢kes szervek eljarasait

76 Az EH 2018.08.K17 szam iigyben hozott itélet 22. pontja
72022, évi XXVIL térvény az eurdpai unids koltségvetési forrasok felhasznalasanak ellendrzésérdl (a
tovabbiakban: Eufetv.)
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kezdeményezheti, ha stlyos jogsértés vagy szabalytalansag gyanujat észleli.’”® Az IH
alapvetden egy korrupcioellenes hatosag, azonban jogkorei és feladatai tulmutatnak ezen,
hiszen eljarhat csalds, 0Osszeférhetetlenség, korrupcidé és egyéb jogsértés vagy
szabdalytalansagokkal kapcsolatos ligyekben. Az IH szamos feladata érinti a kozbeszerzéseket,
illetve meghatarozott kereteken beliil lehetésége van a kozbeszerzési eljarasokba valo
beavatkozasba is. Amint a fentieckben mar utaltam ra, a hataskore az unids forrasfelhasznalasra,
kozbeszerzések esetén az unids forrasbol megvalosuld kdzbeszerzésekre terjed ki, azonban egy

projekt unids finanszirozasbol valo kivétele nem érinti a hataskorét.”

A kozbeszerzésekkel kapcsolatos tevékenysége elsdként elemzé munkakat jelent, a
kozbeszerzési rendszert az integritdskockazat-értékelésben, valamint az éves rendszerességii
éves elemz0 integritasjelentés alapjat képezo elemzésében is vizsgalnia kell, amelyek keretében
ajanlasokat fogalmazhat meg a kozbeszerzési rendszer javitdsara, beleértve az ellendrzési
rendszereket is.3° Az TH ajanlasai konkrét kdzbeszerzési eljarasokra is vonatkozhatnak. Az IH
bejelentés alapjan, panasz alapjan, hivatalbol vagy az ajanlatkérd kérésére ajanlast tehet a
kozbeszerzési eljarasban alkalmazott eljarastajtara, beszerzési technikara, illetve az alkalmazott
fakultativ kizaré okokra vonatkozoan. Az ajanlatkérd szamara az ajanlas figyelembevétele nem
kotelezd, csak ,.erésen ajanlott”, viszont az ajanlas figyelmen kiviil hagyésat részletesen
indokolnia kell.®! Az Eufetv. az IH részére bizonyos vizsgalati jogkordket is biztosit.
Megvizsgalhatja példaul egy adott kozbeszerzési eljarasban a kizar6 okok helyes
alkalmazasat.®? Az IH altalanos vizsgalati jogkorrel is rendelkezik, amely soran az Akr. szerinti
hatosagként vizsgalhatja meg tobbek kozott a kozbeszerzéseket, amelynek keretében
jelentésben Osszegzi a megallapitasait. Kozbeszerzések esetén az IH jogosult elrendelni egy
konkrét kozbeszerzési eljaras felfliggesztését, legfeljebb két honapra, amennyiben csalas,
korrupcio, Osszeférhetetlenség vagy egyéb stlyos jogsértés vagy szabalytalansag gyanujat
észleli.®® Tovabba, az IH hatdrozatban kotelezhet egyes ajanlatkéréket, hogy egyes

kdzbeszerzéseikkel kapcsolatban a jovoben automatikusan tajékoztatast nyujtsanak.®*

8 BRAUN Péter, NAGY Krisztina: Az Integritas Hatdsdag szerepe és feladatai a kizbeszerzések ellenbrzésében.
In. Kbzbeszerzési Jog 2024/1. Férum, p. 3

7 Eufetv. 3. §

80 Bufetv 9-14. §

81 Eufetv 15. §

82 Bufetv 17-19. §

8 Eufetv 21. §

8 BEufetv 22. §
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A fentiek alapjan ugy tlnhet, hogy az IH széles jogkorokkel rendelkezik az unios
forrasfelhasznélas, illetve a kozbeszerzések terén, azonban meg kell allapitani, hogy az IH
hataskore valdjdban korlatozott, hiszen szankciondlasi jogkorokkel Ilényegében nem
rendelkezik.®® Esetleges jogsértés feltarasa esetén az iigyet ,,atadja” az illetékes hatosagnak,
azaz hivatalbol kezdeményezheti a KDB eljarasat, szabalytalansagi eljarast kezdeményezhet az
iranyit6 hatosagnal. Sulyosabb esetekben (csalas korrupcid, egyéb bilincselekmények) koteles
ezt bejelenteni az illetékes szerveknek, példaul az OLAF-nak, az iigyészségnek, illetve a
Gazdasagi Versenyhivatalnak.®® Kérdésként meriilhet fel tobbek kozott, hogy az iranyitd
hatosdg jogosult-e az IH altal kezdeményezett szabalytalansagi eljaras meginditasat
megtagadni. Erre az Eufetv-ben szerepld valasz az, hogy nem, kivéve, ha annak végrehajtasa
jogszabalysértéssel jarna.’” Tehat az IH altali bejelentés esetén az iigyet ki kell vizsgélni,
azonban természetesen nem garantalhatd, hogy a szabalytalansag megallapitasara ténylegesen
sor kertil, hiszen az IH megallapitdsa nem koti az eljard irdnyitd hatdsagot. Kérdéses lehet ebben
az esetben is a KDB-hez fordulas kotelezettsége. Ezt a feltart szabalytalansaghoz kapcsolodoan
az TH és az iranyito hatésag is megteheti. Utobbi a KDB hatarozatihoz mar kotve van. Igy, ha
az IH ,,biztosra szeretne menni”, akkor érdemes lehet szamara elsoként a KDB-hez fordulnia

¢s csak ezt kovetden kezdeményezni a szabalytalansagi eljarast.

Fontos megjegyezni, hogy az IH viszonya a kdzponti ellenérzd szervekkel (kozbeszerzések
ellendrzése soran eljard iranyito hatosag és KFF) valo viszonya sem tisztazott teljes mértékben.
Az Eufetv. értelmében az I[H megkeresheti ezen ellenérzo szerveket, hogy a nevében bizonyitasi
jellegii cselekményeket végezzen, illetve informaciokat kérhet tliik.%® Kérdéses viszont, hogy
az IH bekapcsolodhat-e példaul a KFF ellendrzési eljarasaba, illetve az IH jelentésében
foglaltakat a KFF-nek mennyiben kell figyelembe vennie és vice versa, attdl fiiggéen, hogy
melyik szerv folytatja le els6ként az ellenérzést. El6fordulhat példaul, hogy a KFF egy
eljarasban tdmogat6 tanusitvanyt allit ki, azonban az IH szerint jogsértés tortént. Nem tisztazott
jogilag, hogy ilyen esetben milyen kovetkezményei lehetnek az IH megallapitasanak. Hasonld
kérdések meriilnek fel természetesen az irdnyitd hatosagi ellendrzésekhez kapcsolddoan. A
KFF és az iranyité hatosdgok munkajaval kapcsolatban jogosan mertil fel, hogy valoban van-e
hozzaadott értéke egy tjabb hatdsag altal végzett ellendrzésnek, hiszen az emlitett két szervezet

valamennyi kdzbeszerzési eljarast eleve részletesen és szigortian ellendriz, ami idokdzonként

8 Az Eufetv. 23. §-a alapjan az IH az 4ltala hatarozatban eléirt tajékoztatasi kitelezettség megszegése esetén
szabhat csupan ki birsagot

8 Eufetv. 24. §

87 Eufetv, 25. § (2) bekezdés

8 Bufetv. 18. §
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kiegésziil az EUTAF, illetve a Bizottsag altal végzett rendszerszintli ellendrzésekkel. Ennek
megfelelden az a kovetkeztetés vonhato le, hogy az IH szerepe leginkabb az ajanlasok kiadasa
terén lehet szignifikans, az iranyitd hatésagok és a KFF ellendrzésével parhuzamos vizsgalatok
lefolytatasa csupan az amugy sem egyszeri ellendrzési rendszer bonyolitasat és az ajanlatkérok
oldalan a jogbizonytalansag novelését eredményezhetik. Az emlitett probléma a kozponti
ellendrzd szervek és az IH kozotti ésszeri egylittmiikddési keretek kialakitasaval lehet

minimalizalhato, illetve kikiiszobolhetd.
5.3.4. A Kozbeszerzési Hatosag (KH) szerepe a kozbeszerzések ellenoérzésében

A Kozbeszerzési Hatdsag (a tovabbiakban: KH) szintén autondom allamigazgatasi szervkeént
miikodik. Miikodését a Kbt. XXIII. fejezete szabalyozza. Altalanos hataskori szerv, amely nem
tartozik bele az unids forrasu kozbeszerzések iranyitasi és ellendrzési rendszereinek korébe. A
KH egyik legfobb szerepe a jogalkalmazok tamogatasa és az ehhez kapcsolddo szdmos feladat,
példaul nyilvantartasok vezetése, statisztikdk készitése, konferencidk szervezése,
jogalkalmazasi tapasztalatok becsatornazasa a kozbeszerzési jogalkotasi folyamatba a
jogszabélyok véleményezése soran.”® A Hatosagnak e mellett kulcsfontossagu szerepe van a

hirdetmények felad4séban, illetve ellendrzési funkciokkal is rendelkezik.”!

Az ellendrzési feladatai koziil talan a legfontosabb a hirdetmények ellendrzése, amely soran
ellendrzi még azok feladasat megel6zden nem csupan a hirdetmények helyes kitoltését, hanem
azok tartalmanak jogszabalyi megfeleloségét is. A KH a hirdetmények tartalmara észrevételt
tehet, azonban a hirdetmények feladatasdinak nem feltétele a KH ,,jovahagyéasa”. A
hirdetményellenérzési hataskor az unios forrasu kozbeszerzések esetén megfeleléen lehatarolt
azzal, hogy a KFF altal végzett eldzetes ellendrzés esetén a KH-hoz mar nem kell ellendrzésre
bekiildeni az eljardst meginditd hirdetményeket.”> A KH-nak azonban az irdnyitd hatosig
kizarolagos ellendrzési hataskorébe tartozd, alacsonyabb értékii kozbeszerzési eljarasok esetén
lehet szerepe, hiszen ilyenkor a kdzbeszerzési felhivasok ellendrzésére eldzetesen nem keriil
sor a fejlesztéspolitikai intézményrendszer részérél. A KH altal végzett ellendrzés azonban
kevésbé részletes, mint az irdnyitd hatosag es a KFF ellendrzése, emiatt kérdéses lehet, hogy a
KH mennyiben tudja az audit szempontokat érvényesiteni, illetve a szabalytalansagokat

megeldzni, kiilondsen mivel a hirdetményellenérzés soran csak a jogszabalyoknak vald

8 A szerzének jelenleg nincs tudomasa ilyenrdl a gyakorlatban.

% A Hatosag feladatait és hataskoreit a Kbt. 187. §-a tartalmazza

o1 A kozbeszerzési Hatosag ellendrzési funkcidinak lefrasat 1d. bdvebben: BAKOS, Balazs et. al: Kizbeszerzések
ellendrzése. Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Kozigazgatasi Tovabbképzési Intézet (2023)

2 1Ld. 44/2015. (XI. 2.) MvM rendelet 9. § (1) és (4) bekezdés
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megfelelést vizsgalja, tagabb korben a hatékony €s eredményes pénzgazdalkodas elvének valo
megfelelést nem. Ezzel egylitt a KH fontos szerepet tolthet be a szabalyossag biztositdsa soran
tekintettel arra is, hogy az iranyitd hatéosdgok utdn a KH a legaktivabb hivatalboli
kezdeményezd a KDB elétti eljarasokban az unids forrast kdzbeszerzések terén is.”> A KH 4ltal
feltart jogsértés azonban semmiképpen sem tekinthetd egyfajta szabalytalansagi
megallapitasnak, legfeljebb gyanunak, hiszen rendelkezésére 4ll6 egyetlen eszkoz a KDB elott
valo eljards kezdeményezése, azaz a szabalyossagot/szabalytalansagot minden esetben a KDB

allapitja meg.

A KH a fentieken tl a szerzddések teljesitése, illetve a szerzédésmodositasok tekintetében is
fontos ellendrzési hataskorokkel rendelkezik.”* Bar a szerzodés teljesitésének ellendrzése és a
kapcsolddo jogkovetkezmények alkalmazasa elsGsorban az ajanlatkérd feladata, eléfordul,
hogy a felek nem a kozbeszerzési eljarasban kozolt feltételek szerint teljesitik a szerzédést, ami
indokolja a KH részérdl az ilyen tipusti (mintavételes alapon torténd) ellenérzést.”> A fentieken
tul a KH a hirdetmény nélkiili targyaldsos eljaras elézetes ellendrzése révén is rendelkezik
ellendrzési hataskorrel.” Ezek egyarant vonatkoznak unids és tisztan hazai forrasbol
megvalosuld kozbeszerzésekre, igy szerepet jatszanak a jogsértések feltarasaban ¢és
szankciondldsaban, azonban nem részei az unids forrdsok iranyitasi és ellendrzési

rendszereinek.
5.3.5. Ellenorzési rendszerek mas unios tagallamokban

Tekintettel arra, hogy az unids szabdlyozas tagallami hataskérbe utalja az iranyitasi és
ellendrzési rendszerek mitkodésének meghatarozasat, nem meglepd, hogy az uniés forrast
kozbeszerzésekhez kapcsolodo szabalyozasi és ellendrzési gyakorlat tagallamonként jelentds
eltéréseket mutat. Egyes tagallamokban (pl. Roménia, Bulgaria) szigoru, ex ante ellendrzést is
magaban foglald kozbeszerzési ellendrzési rendszer miitkodik, még tipikusan a régebbi unids
tagallamokban (ahol az unios forrasok gazdasagi jelentdsége is alacsonyabb) nem jellemzd

kifejezetten a kdzbeszerzések ellendrzésére szakosodott intézményrendszer felallitasa.

9 Ld. a 6. fejezetben.

%4 Kbt. 189/A. §; 308/2015. (X. 27.) Korm. rendelet a kdzbeszerzési eljaras eredményeként megkotdtt szerzédések
teljesitésének és modositasanak Kozbeszerzési Hatosag altal végzett ellendrzésérol

95 BAKOS, Balazs: A Kozbeszerzési Hat6sdg szerzédés-ellendrzési tevékenysége. In. Kozbeszerzési Ertesitd Plusz
2019. 6. sz, p. 35; Az szerzédés-ellenérzés menetérdl és az ellendrzési tapasztalatokrol 1asd bévebben: BAKOS,
Balazs: A szerz6dés-ellendrzés kérdései — Utfelujitdastol a Kiridig — I. rész. In. Kozbeszerzési Ertesitd Plusz 2022.
6. sz.

% Kbt. 189. §
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A Kozbeszerzési Halozatnak (Public Procurement Network — PPN) szdmdra készitett
Osszehasonlitd kutatast Bianchi és Guidi®’, amely bizonyos mértékig betekintést biztosit a
tagallami kozbeszerzési rendszerekbe, beleértve az ellendrzésért felelds szerveket. A tanulmany
szerint szamos EU tagallam a nemzeti szamvevdszéket hatalmazza fel a kozbeszerzések
szabalyossaganak ellenOrzésére, mint példaul Olaszorszadg, Ausztria, Belgium, Bulgaria,
Gorogorszag ¢és Spanyolorszag. Egyes orszdgokban specidlis felhatalmazéassal rendelkezd
kormanyzati szervek végzik az ellenérzést (Litvania, Lengyelorszdg, Roméania, Szlovékia,
Malta). Szlovénidban az ellendrzéseket a Nemzeti Jogorvoslati Bizottsag végzi, akinek tagjait
a Parlament jeldli. Bizonyos EU tagallamokban a versenyhatdsag felelds a kozbeszerzések
ellendrzéséért is (Csehorszag, Svédorszag, Finnorszag, Hollandia, Dénia). Csehorszagban e
mellett az unids forrasti kozbeszerzések ellendrzését az adott operativ program irdnyitd
hatosaga vagy az igazold hatdsag végzik.”® Gordgorszagban a szamvevészék az 1 millié eurd
becsiilt értéket meghaladd kozbeszerzési eljarasokat elézetesen ellendrzi. Olaszorszagban egy

fiiggetlen szervet a Kozbeszerzési Ellendrzési Hatosagot allitottak fel az ellendrzés céljabol.

Lengyelorszagban a kozbeszerzések szabalyossdganak fo ellendrzé szerve a Kozbeszerzési
Megrendelések Ugyndksége, aki tervezett és rendkiviili dokumentumalapu ellenérzéseket
végez allami szervek, civil szervezetek és allampolgarok bejelentései alapjan. Az EU
tarsfinanszirozasu eljarasokat aruk és szolgaltatdsok esetén tizezer eurd felett, épitési

beruhazasok esetén huszezer eurd felett kotelezéen ellendrizni kell.”

A lengyel jogszabaly
kiilonbozo jogsértéseket még a szerzodés megkotését megeldzoen szankcional: eljarasok nem
megfeleld elokészitése, hibas értékelés, az értékeléshez sziikséges dokumentumok bekérésének
elmulasztisa, a kiirdsnak nem megfeleld ajanlattevék kizardsanak hianya. A Lengyel
Kozbeszerzési Iroda az ellendrzések eredményeit hathavi rendszerességgel publikalja. Maltan
az un. Szerzddések Igazgatdja vizsgalja a korrupciora vagy csalasra vonatkozo

bejelentéseket. !

Szamos tagallamban az ellendrzd szervek a kozbeszerzési eljarasokat csupan mintavételes

alapon ellendrzik. Svédorszagban, példaul, prioritast élveznek azok az iigyek, ahol a hatosag

97 BIANCHI, Tiziana, Valentina GUIDI: The comparative survey on the national public procurement systems
across the PPN. Authority for the Supervision of Public Contracts, Department for the Co-ordination of European
Union Policies, PPN Presidency (2010)

% BURES, Stanislav: Financial control of funds co-financed from the UE budget: possibilities of considering new
and more favorable legal provisions. In. Annual Center Review 10 (2017): 22-26

% POPESCU, Ada, Mihaela ONOFREI, Christopher KELLEY: An overview of European good practices in public
procurement. In. Eastern journal of european studies 7.1 (2016).

100 Addressing Fraud and Corruption in Public Procurement. Department of Contracts. Ministry of Finance of
Malta. May 2017.
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szerint a beavatkozas alkalmas a kivant hatdsok elérésére.!! A finn hatdsag szintén a
legsulyosabb esetekre fokuszal annak érdekében, hogy megeldzze a rugalmatlan és elhuzodo
eljardsokat.!”® A szigoribb ellendrzési rendszerekkel rendelkezd orszagokban is szadmos
esetben nem sziikséges az ellen6rzd szerv elézetes hozzdjarulasa a kozbeszerzési eljaras
meginditasahoz, illetve a szerz6dés megkotéséhez. Példaul a lengyel hatosag ajanlasokat tehet,
a jogorvoslati szervhez fordulhat vagy megbirsagolhatja az ajanlatkérdt.!® A szamvevészékek
is altalaban csak utolagosan ellendrzik a kdzbeszerzési eljarasokat és az ellendrzés végén

jelentést bocsatanak ki és ajanlasokat fogalmaznak meg.

A szakirodalom alapjan az unios forrasu kozbeszerzések szigoru ellendrzéseknek vannak kitéve
Romaéniaban és Bulgariaban is, ahol az Eurdpai Bizottsag tobb izben megallapitotta az iranyitési
¢s kontrollrendszerek nem megfeleld miikodését. Bulgaridban az eljarasok ex ante ellendrzését
a Kozbeszerzési Hatéosag végzi ¢és az ellendrzés célja értelemszerien az eljarasok
jogszeriiségének novelése. Az ellendrzés egy jelentéssel zarul, amely ugyan nem kotelezd
érvényll az ajanlatkérd szamara, azonban a jelentésben foglaltak be nem tartasa esetén a projekt
finanszirozéasat az iranyitd hat6sag megtagadhatja. Mivel azonban az eldzetes ellendrzés
viszonylag kevés eljarast érint, a tipikus hibadk beazonositasara az ellendrzési rendszer csak
korlatozottan alkalmas.'® Cél azonban az ellendérzott eljarasok szamanak ndvelése.
Romaéniaban tobb szervezet is felelds a kdzbeszerzési eljarasok ellendrzéséért, amelyek az
iranyito hatosagok, a Nemzeti K6zbeszerzeési Szabalyozasi és Monitoring Hatésag (ANRMAP)
és a Kozbeszerzési Koordinacios és Ellendrzési Egység (UCVAP).!% Az UCVAP valamennyi
EU forrast kozbeszerzést megvizsgal eljarasi szempontbol, mig az ANRMAP az odaitéléséi
eljardsok ex post ellendrzését végzi.'% Az Integritas Hatdsaghoz hasonlé korrupcidellenes
hatosdgok is szamos mas unios tagallamban mikodnek, Romdania mellett példaul

Olaszorszagban a Nemzeti Korrupcidellenes Hatosag (ANAC) ¢és Szlovénidban a

101 The Swedish Competition Authority’s supervision over public procurement. Adm no. 119/2016.

102 Supervision of public procurement. Finnish Competition and Consumer Authority (2017). Elérhetd:
<https://www.kkv.fi/en/facts-and-advice/competition-affairs/supervision-of-public-procurement>, accessed:
06.05.2018)

103 YAREMENKO, S. SHATKOVISKIY, O: The Control of Public Procurement — Polish Experience Relevant to
Ukraine. Elérhetd: <http://eupublicprocurement.org.ua>, accessed: 06.05.2018).

104 PAVLOVA, Miglena: Public Procurement ex-ante control-nature and development. In. Busnec nmocoku 22.01
EN (2017), 20-30

105 TASCU, Alexandru Virgil: The Framework of Accessing European Funds in Romania. In. Quality-Access to
Success 15.140 (2014). 247-253; ZAMAN, Gheorghe, Anca CRISTEA: EU structural funds absorption in
Romania: obstacles and issues. In. Romanian Journal of Economics 32.1 (2011): 41

106 LUPANCESCU, Mihaela: Management in the Use of Structural and Cohesion Funds and the Absorption of
European Funds in Romania. In. Journal of Advanced Research in Management (JARM) 8.16 (2017): 120-125.
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Korrupciomegeldzési Bizottsag (KPK). Ezekben k6zds azonban a hazai hatdésagnal szélesebb

korti ellenérzési és szankcionalasi jogkdrokkel rendelkeznek. "

5.4. A szabalytalansagi eljaras és a szabalytalansag megallapitasanak

jelentosége

A kohézios politikai intézményrendszer fontos aspektusat képezi a szabalytalansagkezelési
rendszer, amelytdl részben fiiggetleniil (kiilondsen az ex ante €s folyamatba épitett ellenérzés),
részben ahhoz szorosan kapcsolodva miikodik a kozbeszerzések kdzponti ellenérzési rendszere.
Ha a hazai jogszabalyokat sziiken értelmezziik, akkor ,hivatalosan” akkor tekinthetd egy unios
forrasbol megvalositott projekt szabalytalannak, ha ezt az intézményrendszer kimondta az n.

szabalytalansagi eljaras soran.

Itt megjegyzem, hogy mig az egyéb tipusu szabalytalansdgok esetén — ahol nincs egy elkiiloniilt
mechanizmus az adott tipusu szabalytalansagok ellenérzésére — ez logikus €s elfogadhato, addig
a kozbeszerzések esetén a fentiekben a szabalytalansag fogalménak joval tagabb értelmezésére
tettem javaslatot. Ett6l fiiggetleniil a hivatalos szabalytalansagi eljaras a kozbeszerzésekhez
kapcsoldoddan sem hagyhatd figyelmen kiviil, s6t fontos szerepet jatszik, hiszen bizonyos
esetekben (pl. utoellendrzés esetén) a szabalytalansagi dontés képezi a fejlesztéspolitikai
jogkovetkezmények megallapithatosaganak alapjat. Ebbdl kifolyolag megvizsgalandd a
szabalytalansagi eljards milkddése ¢és kapcsolodasa a kozbeszerzési ellendrzési

mechanizmusokhoz.
5.4.1. A tamogatasi szerzodés jogagi besorolasa

Kiindulépontként fontos megjegyezni, hogy az ajanlatkérd szerv nem a kdzbeszerzési eljaras
lefolytatasa révén, hanem az ahhoz kapcsolodd finanszirozas révén keriil jogi kapcsolatba a
fejlesztéspolitikai intézményrendszerrel és ellendrzd szervekkel. Unids finanszirozas esetén az
ajanlatkérd nyajt be tdmogatasi kérelmet az iranyitd hatésaghoz és koti meg a tdmogatasi
szerzOdést. A tamogatas feltétele az irdnyadd jogszabalyok, ezen beliil a kozbeszerzési

szabalyok betartasa, illetve a timogatasokhoz kapcsolodo ellendrzések tiirése.

A szabalytalansagi eljaras jogalapjanak meghatarozasa kapcsan kulcskérdés, hogy milyen

tipusu jogviszony jon létre a tdmogatd és a kedvezményezett kozott. Az allamhaztartas

107 BRAUN Péter, NAGY Krisztina: Az Integritds Hatésdg szerepe és feladatai a kézbeszerzések ellendrzésében.
In. Kbzbeszerzési Jog 2024/1. Forum, p. 9-12
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alrendszerei terhére tdmogatads nyujthatdo kozigazgatisi hatdrozat vagy hatdsagi szerzodés,
valamint polgéri jogi tAmogatasi szerzédés vagy tamogatéi okirat kibocsitdsa Gtjan is.!%
Elébbiekre a kozigazgatdsi jog, mig utdbbiakra a polgari jog vonatkozik, amely azonban
keveredhet a kozjogi aspektusokkal.'” Evekig nem volt egyértelmii azonban, hogy az unids
forrasfelhasznalds keretében megkotott tdmogatasi szerzédés valdjaban melyik jogaghoz
tartozik. Ennek egyik oka, hogy amint Gonczi ramutatott ,, az dllamhaztartasi torvény csupdn
a tamogatdsrol, mint finanszirozasi jogcimrol szol, a Polgari Torvénykonyv pedig hallgat a
tamogatasi jogviszonyrdl és tamogatasi szerzédésrél is 7110 A tdmogatasi jogviszony jogagi
besorolasanak tisztazasa érdekében ,,a Kuria az 1/2012. (XII. 10.) KMK-PK véleményében
egyértelmilen kimondta, hogy a pénziigyi tdmogatdsokkal Osszefliggd jogviszonyban a
tamogatd kizarolag akkor mindsiil kozigazgatasi hatdsagi jogkort gyakorld személynek,
amennyiben jogszabaly - az elsé fokon eljard hatdosag megnevezésével - egyértelmiien igy

rendelkezik.'!!

Az elmult évtized hazai birdi itélkezési gyakorlatabdl kitlinik, hogy a birésagok az unids
forrasok felhasznalasa kontextusdban megkdtott tamogatasi szerzodést egy polgari jogi
szerzOdésnek tekintik, annak ellenére, hogy az igy létrejott jogviszonyban kozjogi elemek is
felfedezhetok. Példaként emlitheté a BH2019. 227. jogeset, amelyben a Kuria — hivatkozva
tobbek kozott az Alkotmanybirdsag 3385/2018. (XII. 14.) AB hatarozatara is — megerdsitette,
hogy unids tdmogatasok esetén a tdmogatasi szerzOdés polgari jogviszonyt keletkeztet a
kedvezményezett €s az irdnyitd hatosag vagy a tdmogatas lebonyolitdsaban részt vevo szervezet
kozott. Kimondta tovabba, hogy ,,a tAmogatasi szerzddés sajatos szerzddés, a szabalytalansagi
eljaras és annak jogkdvetkezményei sajatos eljarasi forma, abban keverednek a polgari jogi és
kozjogi elemek”, valamint, hogy a ,szabalytalansagi eljaras targya, hogy a tamogatott
szerzOdésszerlien teljesitett-e, a tamogatas jogszabalyi €s szerzddéses feltételeinek eleget tett-

e”.!'2 A Kuria megerdsitette azt is, hogy a szabalytalansdgi dontés feliilvizsgalatban nem,

108 Az allamhaztartasrol szolo 2011, évi CXCV. torvény 48. §. Lasd tovabba: PFEFFER, Zsolt: 4 tdmogatdsi
Jjogviszonyrol pénziigyi és polgari jogi aspektusbol. In. Miskolci Jogi Szemle 11:2 (2016) 96-110, p. 99.

199 1.d. NAGY, Zoltan: A kézpénziigyi tamogatdsi jogviszony a kozjogi és magdanjogi szabdlyozds metszetében. In.
Publicationes Universitatis Miskolciensis Serie Juridica et Politica (2012): 339-350, p.345

110 GONCZI, Lili Luca: A teriiletfejlesztési tamogatasok esetén igénybe vehetd jogvédelem sui generis jellege —
nemzetkozi kitekintés. In. K6zjogi Szemle 15.1 (2022). 39-48, p.40

" Ld. GONCZI (2022), p.43

112 BH2019. 227. [10] pont
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csupan polgari perben timadhato.!!® Ezeket a megallapitasokat a Kuria késdbbi hatarozataiban

is megerdsitette.! 1

A hazai fejlesztéspolitikai jogszabalyok eleinte nem részletezték, hogy a tdmogatasi szerz0dés
milyen jogaghoz tartozo6 szerzddés, igy a jogalkalmazok csupén a birdsagi joggyakorlatra tudtak
hagyatkozni. A 2007-2013-as programozasi iddszak forrasainak végrehajtasat szabalyozo
4/2011 (1.28.) Korm. rendelet 2014. januar 1-jei modositasaval azonban kimondésra kertilt,
hogy az iranyitd hatdsag és a kedvezményezett kozott 1étrejott szerzodés egy polgari jogi
szerz8désnek mindsiil.!'”> Ezt a megfogalmazast atvette a 2014-2020-as id8szak
vonatkozasaban a 272/2014 (X1.5.) Korm. rendelet is.!'® A leglijabb kohézids jogszabalyban
szintén tisztazott, hogy unids timogatas esetén egy polgari jogi szerzddés jon létre a timogatast
nyljté (irdnyitd hatosag) és a kedvezményezett (ajanlatkéré szerv) kozott.!!” Erre utal
256/2021. (V. 18.) Korm. rendelet 132. § (1) bekezdése. Bar érdekes médon a 373/2022 (IX.
30.) Korm. rendelet 81. §-a nem rendelkezik kifejezetten a végsd kedvezményezettel megkotott
tamogatasi szerz6dés polgari jogi jellegérdl, allaspontom szerint az unids tdmogatasi rendszer
logikdjabol és a birosagi gyakorlatbol kovetkezden kijelenthetd, hogy a tdmogatasi szerzodés
polgari jogi jellege az RRF-bOl szdrmaz6 tamogatdsok esetén sem kérddjelezhetd meg. A
tamogatasi szerz6dés €s tdmogatodi okirat polgari jogi mivoltat alatdmasztja az allamhaztartasrol
sz6l6 2011. CXCV. torvény 2021. jalius 2-t6l hatalyos rendelkezése is, amely alapjan az
emlitett dokumentumok utjan I€tesitett timogatasi jogviszony létesitésére irdnyulo eljarassal és

tamogatd dontéseivel kapcsolatos jogvitakat polgari peres eljarasban lehet kezdeményezni.''8

Amint arra Nyikos és Szabd is rdmutatnak, a timogatasi szerzddés, bar polgari jogi szerzodés,
Iényegében nem egyenrangu felek kozott jon 1étre, hiszen ebben a jogviszonyban az iranyito
hatosag jelentds tobblet jogosultsagokkal rendelkezik.!'” Az egyik ilyen fontos jogosultsag a
tamogatas felhasznalasanak, ezen belill a kdzbeszerzési szabalyok betartasanak ellendrzése,
valamint adott esetben a szabdlytalansag megallapitdsa és megfeleld jogkovetkezmény

alkalmazasa. Tehat ebben a jogviszonyban — annak polgari jogi jellege ellenére — a

13 BH2019. 227. [11] pont

114 1.d. BH2020. 381, BH2022. 238.

1154/2011 (1.28.) Korm. rendelet 2. § (1) bekezdés 27. pont

116272/2014 (X1.5.) Korm. rendelet 3. § (1) bekezdés 54. pont

117.256/2021. (V. 18.) Korm. rendelet 132. § (1) bekezdés, a 373/2022. (IX. 30.) Korm. rendelet nem utal explicit
modon a tamogatasi szerz6dés polgari jogi jellegére

118 Aht. 48. § (4) bekezdés

119 NYIKOS, Gyoérgyi, SZABO Szandra: Szabdlytalansagok az Eurdpai Unié kohéziés politikdjaban-magyar
tapasztalatok és tanulsdagok. In. Eurdpai Tiikor 22.1 (2019), 67-87, p. 74
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jogszabalyok lényegében hatdsagi hataskordkkel ruhazzak fel a tamogatast nyujtot.'?° A
tamogatasi szerzddés kapcsan Papp Tekla is megallapitja, hogy ilyen megallapodas esetén a
szerzOdéses szabadsagot korlatozzdk a kozjogi jogszabalyok, kiilondsen arra vonatkozodan,
hogy kik kothetnek tdmogatasi szerzédést, illetve hogy mire terjedhet ki a tamogatis.!?!
Osszegzésiil a timogatasi szerzédést egy vegyes jogagi kontraktusnak tekinti, amely polgari

jogi és kozigazgatasi (pénziigyi) jogi elemeket is tartalmaz.'?

Itt meg kell jegyezni, hogy bar a tdmogatast nyujtd szerv neve — az unios jogi terminoldgiat
kovetve — hivatalosan irdnyitd ,hatésag”, ezen szerv Magyarorszdgon nem tekinthetdé az
altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolé 2016. évi CL. torvény (Akr.) értelmében vett
hatésdgnak. Ezen anomalia, illetve a tdmogatdsi szerzddésben fellelhetd kozjogi elemek
ellenére jelenleg 1ényegében elfogadotta valt a tamogatasi szerzodés polgari jogi szerzdédésként

valo kezelése a hazai jogrendben.

A tdmogatasi szerzddés polgari jogi szerzédésnek mindsitése kiemelkedd jelentdséggel bir,
mind altaldban az unids forrasfelhasznalds, mind pedig a kdzbeszerzési eljarasok teriiletén.
Elébbi esetén a szerzddés jogi mindsitése kiillondsen relevans a szabalytalansagi eljarés
jogalapja, valamint az ezen alapuld jogkdvetkezmények tekintetében, illetve a tekintetben, hogy
igy a jogkdovetkezmények megtamadasa esetén a polgari birosdgok illetékesek. A
kozbeszerzések esetén pedig elmondhatd, hogy a kozbeszerzési szabalyok megsértését egyben
egy polgari jogi szerzddés megszegéseként is kell kezelni tamogataspolitikai szempontbol, ami
megint csak kihatdssal van a jogkovetkezmények érvényesithetdségére és — amint azt az 5.5
pontban kifejtem — az ellendrzési rendszerek és szabdlytalansagi eljarasok kozbeszerzési

jogorvoslati rendszerekkel valé viszonyara is.
5.4.2. A szabalytalansagi eljaras

A fentiekben mar utaltam ra, hogy a CPR ¢és az RRF rendelet eldirja az unios tagallamok
szamara a hatékony irdnyitasi és kontrollrendszerek mikodtetését a szabalytalansagok
feltarasara és szankciondlasara, azonban ezek pontos modjat meghagyjak tagéallami
hataskorben. A magyar jogrendszerben a hazai fejlesztéspolitikai jogszabalyok létrehoztak az
un. szabalytalansagi eljarast, amely soran az iranyit6 hatdsagok (RRF esetén a nemzeti hatosag)

jogosultak a szabdlytalansagi gyanuk kivizsgalasara ¢és a szabalytalansag tényének

120 Tbid

121 PAPP, Tekla: Tdmogatdsi szerz6dés. In: Papp, Tekla (szerk.) Atipikus szerzédések. Budapest, Magyarorszag,
OPTEN Informatikai Kft. (2015): 550-561, p. 555

12 PAPP (2015), p. 561
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megallapitisara, valamint azok szankcionaldsara.'”* A vonatkozo rendeletek erre nem térnek
ki, de a szabalytalansagi eljaras 1ényegében egy olyan jogszabaly altal lefektetett mechanizmus,
amelynek a kedvezményezett alaveti magat a tdmogatési szerzddés aldirasaval, amennyiben az

intézményrendszer a szabalytalansag gyanujat tarja fel vele szemben.

A szabalytalansagi eljards alapja az iranyitd hatdsdghoz beérkezd szabalytalansagi gyanu,
amely kézhezvételétdl szamitott nyolc napon belill kell donteni a szabalytalansagi eljarés
meginditasarol.!** A szabalytalansdgi gyanut barki bejelentheti az iranyitd hatésaghoz'?,
azonban jellemzéen az valamely ellendrzési mechanizmus (pl. helyszini ellendrzés,
kozbeszerzés esetén az eljarasok kozponti ellendrzése) eredményeképp jut el az irdnyitd
hatésadghoz. Az iranyitd hatosag a szabalytalansagi eljaras végén szabalytalansagi dontést hoz,
amelyben megaéllapitja a szabalytalansag jogkdvetkezményét, amelynek aranyban kell allnia a
szabalytalansaggal. A szabalytalansagi dontés ellen egy alkalommal lehet jogorvoslattal €lni,
amit a Belsd Ellenérzési és Integritasi Igazgatosag (BEII) biral el.!?® Ezt kovetSen a dontés

polgari perben valé megtamadasara van lehetdség.

A szabalytansagi eljarasokkal kapcsolatban altalanossagban szamos kérdés felmeriilhet annak
polgari jogi tdmogatdsi jogviszony keretében torténd alkalmazdsaval kapcsolatosan.

127 _ yalamint utobbi szerz6 doktori értekezésében!?® is —

Altalanossagban Nyikos és Szabd
részletesen megvizsgaltak ennek jelentdségét €s hatasait. Kutatasukban megallapitjak, hogy a
szabalytalansdgok szabalyozadsa Osszességében atlathatatlan, bonyolult, bizonyos esetekben
hidnyosan szabalyozott komplex szabélyozasi kdrnyezetet eredményezett, illetve olyan jogi,
elméleti problémakat is felvetett, amely az egységes birdi gyakorlat kialakitasat is

megnehezitette.'?’

Bar a kozbeszerzésekhez szamos kiilonbozd ellendrzési — és esetenként szankcids —
mechanizmus kapcsolodik (lasd részletesen fent az 5.3 pontban), a vonatkoz6 jogszabalyok
értelmében kdzbeszerzésekhez kapcsolodo jogszabalysértés esetén is indulhat szabalytalansagi
eljards. Kozbeszerzéshez kapcsolddd iigyekben szabdlytalansdgi eljards lefolytatasara

elsésorban a kozbeszerzések ellendrzése soran keriil sor, kiilondsen azonban az esetekben,

123 256/2021 (V.18) Korm. rendelet XIII. fejezet, 373/2022. (IX. 30.) Korm. rendelet VII. fejezet

124 256/2021 (V.18) Korm. rendelet 388. §

125256/2021 (V.18) Korm. rendelet 387. §

126 256/2021 (V.18) Korm. rendelet 403. §

127 NYIKOS és SZABO (2019)

128 SZABO, Szandra: A strukturalis alapokbol szarmazé uniés tdmogatisok szabélytalansagkezelésének
jogkérdései. Doktori értekezés.

129 NYIKOS és SZABO (2019), p. 69
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amikor az iranyito hatosag, illetve a KFF utoellendrzést folytat le. A 256/2021 (V.18.) Korm.
rendelet kozbeszerzések ellendrzésével foglalkozo IX. fejezete tobb izben is utal a
szabalytalansagi eljarasokra. Az egyik szabalytalansagi eset akkor all fenn, ha az ellenérzést a
kedvezményezett nem, vagy nem hataridében kezdeményezte.'* tovabba, utoellendrzés esetén
a rendelet minddssze azt hatdrozza meg, hogy a tamogatas kifizetése vonatkozésaban a
szabdlytalansagi dontés iranyado.'’! Szabélytalansagi eljaras azonban egyértelmiien indithato a
XIII. fejezet alapjan. Ex ante és folyamatba épitett ellendrzés esetén szabalytalansagi eljaras
meginditasara nem feltétleniil van sziikség, hiszen a c€l a jogellenes magatartasok megeldzése,
¢s a szerz0dés megkotése elott a jogsértés (a rendeletben hasznalt terminoldgia alapjan:
,elszamolhatosagi akadaly”) altaldban még orvosolhato. Ilyen esetben a rendelet nem irdnyozza
eld szabalytalansagi eljaras meginditasat, hanem e helyett a tdimogato tartalmt iranyit6 hatosagi
nyilatkozat és KFF tanusitvany vagy utdellendrzési jelentés megszerzéséhez koti a tamogatas
kifizethetdségét.!>* Jogellenes szerzédésmoddositas, illetve dinamikus beszerzési rendszer
alapjan torténd szabdlytalan szerz0déskotés esetére a rendelet kotelezd jelleggel irja eld a
szabdlytalansagi eljards meginditdsat.!** Ez logikus, hiszen ha a kdzbeszerzés lezarult és adott
esetben a szerz0dés vagy a szerzOdésmodositas is megkdtésre keriilt, akkor a timogatas nem
megfeleld felhasznaldsa (amelynek alapja ez esetben a kdzbeszerzési szabalyok megsértése)

els6dlegesen pénziigyi korrekcio alkalmazasa utjan szankcionalhato.

Altalanossagban tehat a szabalytalansagok meghatarozasa a magyar jogrendben jogszabalyban
lefektetett eljarasrend szerint mikodé szabdlytalansagi eljaras utjan torténik. Ha a
szabalytalansag fogalmi elemeinek teljesiilését az iranyitd hatosag feltdrja vagy azt mas
ellendrzési mechanizmus feltdrja és bejelenti az iranyitd hatosagnak, akkor csak
szabdlytalansagi gyanurol beszélhetiink. Az adott cselekmény (vagy mulasztds) abban az
esetben mindsiil hivatalosan, fejlesztéspolitikai értelemben szabalytalannak, ha azt az iranyito

hatdsag a szabalytalansagi eljards sordn jogerdsen szabalytalannak nyilvanitotta.

Kozbeszerzések esetén, ha az adott eljards utdellendrzési mechanizmus ald esik, akkor a
jogkovetkezmények alkalmazhatosdga tekintetében szintén a szabalytalansagi eljaras
lezarultakor beszélhetlink szabdlytalan kdzbeszerzésrdl, azonban, amint a fentiekben mar

megallapitasra keriilt, elézetes és folyamatba épitett ellendrzés esetén gyakorlatilag a nem

130 256/2021 (V.18) Korm. rendelet 179. § (1) bekezdés
131256/2021 (V.18) Korm. rendelet 181. § (2) bekezdés
132256/2021 (V.18) Korm. rendelet 194. § (2) bekezdés
133256/2021 (V.18) Korm. rendelet 204. §, 210. § (5) bekezdés
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tamogatd tanusitvannyal bekdvetkezik a szabalytalannd nyilvanitas, amely a kozbeszerzési

eljaras visszavonasaval vagy eredménytelenné nyilvanitasaval orvosolhato.

5.5. A kozbeszerzési ellenorzési rendszerek és a jogorvoslati rendszer

viszonya

A fentiekben mar emlitésre keriilt a jogorvoslati rendszer altaldnos szerepe a kézbeszerzések
szabalyossaganak biztositdsaban. Az unios szabalyozas — ugyantugy ahogy a Bizottsag esetében
sem — a tagdllami iranyitdsi és kontrollrendszerek, valamint a kdzbeszerzési jogorvoslati
rendszerek kozotti viszonyt sem rendezi, s6t valojaban utalast sem tartalmaz ra. Ki kell emelni
kiilonosen, hogy a szabalyozas semmilyen formaban sem hatdrozza meg, hogy melyik szerv
felelés végsO soron annak megallapitasaért, hogy egy adott cselekmény jogsértd volt-e a
kozbeszerzési eljarasban. A tagallamok maguk szabalyozhatjdk a jogorvoslati szervek és a
kohézids intézményrendszer viszonyat is, természetesen az unids jogorvoslati irdnyelvek

(89/665/EGK iranyelv és 92/13/EGK iranyelv) betartasa mellett.

5.5.1. KDB hatarozat viszonya az ellendrzéshez és a szabalytalansag

megallapitasahoz

Altalanossagban megnézve a kozbeszerzési jogorvoslati rendszert, a Kbt. alapjan a KDB
kizarolagos jogkorrel rendelkezik az elséfoku kozbeszerzésekkel kapcsolatos jogvitak
elbiralasdhoz ¢s az ajanlatkérokkel (és bizonyos esetekben az ajanlattevokkel) szemben a Kbt.
szerinti szankcidk érvényesitéséhez. A fejlesztéspolitikai intézményrendszer altal végzett
ellendrzések azonban a KDB eljarésaitol fiiggetleniil, a jogorvoslat kezdeményezésének
lehetdségével parhuzamosan miikédnek. Fontos kiilonbség, hogy mig az ellenérzo rendszerek
altalanossagban, mindenre kiterjedéen vizsgaljak egyes kozbeszerzési  eljarasok
szabalyossagat, a jogorvoslati szerv kotve van a kérelemhez, azaz a jogorvoslati eljarasnak nem
targya altalanossagban a kozbeszerzések torvényességi vizsgdlata.'** Azonban, mivel
lényegében mindkét tipust intézmény a kozbeszerzések szabalyossagat vizsgalja a
kozbeszerzési szabalyok értelmezése mellett, elengedhetetlen ezen intézmények viszonyanak

tisztazasa.

13 PFEFFER, Zsolt: 4 kozbeszerzési eljards jogtalan mellézése és jogkovetkezményei II. In. Kozbeszerzési Ertesitd
Plusz 3:6 (2021) 36-48, p. 44, 46
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A 256/2021. (V.18.) Korm. rendelet IX. fejezete'®® kisérletet tesz az ellendrzé szervek
(kiilondsen az iranyitd hatosag és a KFF), valamint a jogorvoslati szerv (KDB) viszonyanak
rendezésére a kozbeszerzés ellendrzés mechanizmusahoz kapcsoldddan is. A rendelet els6ként
deklaralja, hogy az ellendrz6 szervek szamara meghatarozott hataridokbe nem szamit bele
tobbek kozott a Kbt. szerinti jogorvoslati eljaras idStartama,'*® amely 1ényegében azt jelenti,
hogy az ellen6rzé szervek bevarhatjdk a KDB hatarozatat, ha jogorvoslati eljards van
folyamatban, mieldtt meghozzak sajat dontésiiket. Ha az ellenérz6 szerv éaltal megkiildendd,
ellendrzést lezaré dokumentum megkiildését megeldzden jogorvoslati eljaras indul, akkor az
iranyito hatdsagnak, illetve a KFF-nek fel kell fiiggesztenie az ellendrzést a jogorvoslati eljaras
lezarasarél szold dontés meghozatalaig.!>” Ezekben az esetekben tehdt az ellendrzé szerv
figyelembe veheti a Dontdbizottsag hatarozatat és logikusan figyelembe is veszi azt, bar a
rendelet ezt kifejezetten csak a szabalytalansagi eljaras esetén deklaralja.'*® Az emlitett esetek
azokra a helyzetekre vonatkoznak, amikor a jogorvoslati eljards nem az ellendrzd szervek
munkdjanak eredményeképp, hanem egyéb okbol indulnak (pl. egy vesztes ajanlattevd
megtamadja az ajanlatkéré dontését). Ilyen esetben logikus és elvarhato is, hogy az ellenérzé
szervek csak a dontObizottsagi eljards eredményének ismeretében hozzanak dontést. Ez
kiilonosen olyankor relevans, ha a jogorvoslati eljaras targyat képezo feltételezett jogsértést az
ellendrzd szervek is észrevételezték, de olyankor is elényds a KDB hatarozatanak ismerete, ha
példaul az ajanlatkérd valamely dontése megsemmisitésre keriil, hiszen ilyenkor egyes

esetekben a kdzbeszerzési eljarast és az ellendrzést is Gjra kell kezdeni.

A tamogatasi szerzddés polgari jogi jellegének azonban a kozbeszerzések esetén is kiemelkedd
szerepe van, kiilondsen abbol a szempontbol, hogy mely szerv(ek) jogosult(ak) a kdzbeszerzési
jogszabalyok megsértésének megallapitdsara. Ebben a kérdésben két egymassal versengd
elmélet 1étezik. Az elsé megkozelités szerint csak a Kozbeszerzési Dontdbizottsag allapithat
meg kozbeszerzési jogsértést, hiszen a Kbt. alapjan valamennyi kdzbeszerzési jogvitdban elsd
fokon e szervnek kell dontést hoznia. A masik megkozelités szerint a fejlesztéspolitikai
intézményrendszer a CPR ¢s a vonatkozd hazai kormanyrendeletek altal rajuk ruhazott
hataskorében oOnalldoan donthetnek a kozbeszerzési eljarasok eredményeképp megkotott
szerzOdések elszamolhatosdgarol, beleértve adott esetben a kozbeszerzési eljarasok

szabalyszerliségének megitélését.

135 RRF esetén a 373/2022 (IX. 30.) Korm. rendelet IV. fejezete
136 256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 177. § (3) bekezdés
137.256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 177. § (5) bekezdés
138 256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 179. § (2) és (5) bekezdés
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A fentiekben mar utaltam ra, hogy a KDB eljarasanak kezdeményezésére az ellenérzo
szerveknek van lehetdsége, azonban erre elsésorban csak a szabalytalansagi eljaras keretében
kertil sor. A 256/2021 (V. 18.) Korm. rendelet 391. § (2) bekezdése alapjan ez opcionalis, azaz
a kohézios politika hazai szabalyozésa alapjan a szabalytalansagi eljaras keretében nem
feltétlentil kotelez6 a KDB dontésének kikérése. Ennek megfelelden tehat az iranyitd hatosag
¢s a KFF (kozbeszerzésekért felelds miniszter) Onalldan is megallapithat kozbeszerzési
jogsértést, amely tamogataspolitikai szankcidkhoz vezethet.!** Ez 6sszhangban van az unios
elvarasokkal, hiszen az uni6s kohézids politikai szabalyozas sem tamaszt arra vonatkozo
elvarast, hogy a kozbeszerzési jogsértéseket feltétleniil a jogorvoslati szerveknek is kellene
vizsgalnia a tdmogatast érintd jogkdvetkezmény érvényesithetdségéhez. Lényegében tehat ezt
a kérdést is szabadon szabdlyozhatjak a tagallamok sajat belsé jogrendjliiknek megfelelden
azzal, hogy természetesen a szabalytalansdgok hatékony feltarasat és szankciondlasat

biztositaniuk kell, a CPR 4ltalanos szabalyanak megfelelden.

Erdekes modon az RRF-bél finanszirozott kozbeszerzések vonatkozasaban a 373/2022. (IX.
30.) Korm. rendelet a kohézids szabalyozas feltételes szohasznalataval ellentétben kimondja,
hogy a nemzeti hatdosagnak kdzbeszerzési jogsértés gyanuja esetén a KDB-hez kell fordulnia.
Az RRF-re vonatkozd szabalyozéas tehat kotelezd jelleggel eldirja a jogorvoslati eljaras
kezdeményezését kdzbeszerzési szabalytalansdg gyantja esetén, igaz, a szabalyozas nem irja
eld kifejezetten, hogy a tdmogatast érintd jogkdvetkezmény csak a KDB hatarozata megléte
esetén alkalmazhat6. Mindkét rendelet kimondja azonban, hogy ha a szabalytalansagi kérdés
eldontése a DontObizottsag hataskorébe tartozik, akkor a szabdlytalansagi eljarast a

dontébizottsagi dontés meghozatalaig felfiiggesztheti. !4

Unios jogi értelemben véve teljesen racionalisnak tlinhet a jogorvoslati szerv hatdrozatanak
mellézhetdsége, hiszen a kohézios politikai értelemben vett szabalytalansagok feltarasanak,
illetve a kozbeszerzési jogorvoslatok céljai eltérnek egymastol. Bar hazankban biztositott a
kozbeszerzési eljarasok hivatalos szervek altali utdlagos vizsgalatdn alapuld jogorvoslat

kezdeményezésének lehetdsége, a jogorvoslati iranyelv ezt egyaltalan nem teszi kotelezove.

A pénziigyi kovetkezmények ellendrzo szervek altali érvényesithetdsége szempontjabol fontos
iranyado szabaly a Kbt. 177. § (1) bekezdése, amely kimondja, hogy a kozbeszerzési eljarasra

vonatkoz6 jogszabalyok megsértésére alapitott polgari jogi igény érvényesitésének feltétele,

139 Jgaz a Kbt. 177. § (1) bekezdése alapjan ennek birdsag el6tti érvényesithetdsége kérdéses. Ld. aldbb
140 256/2021. (V.18.) Korm. rendelet 392. § (1) bekezdés, 373/2022. (IX. 30.) Korm. rendelet 201. § (2)-(3)
bekezdés
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hogy a KDB, illetve annak dontésével szemben inditott polgari per esetén a birdsag a
kozbeszerzési jogsértést jogerdsen megallapitsa. Az érintett szabaly lényegében a 89/665/EGK
iranyelv (jogorvoslati irdnyelv) 2. cikk (6) bekezdését lilteti at, amely alapjan eldirhato egy
kozbeszerzési eljaras soran hozott dontés jogorvoslati szerv altali megsemmisitése kartérités
kovetelésének feltételeként. Az irdnyelvi hattér alapjan megallapithato, hogy a rendelkezés
célja végso soron az, hogy az unids tagallamok szamadra biztositott legyen olyan szabalyozas
bevezetésének lehetdsége, amely alapjan egy gazdasigi szerepld egy masik gazdasagi
szereplovel szemben csak akkor 1éphet fel kartéritési igénnyel egy kozbeszerzési jogsértéssel
Osszefliggésben, ha a kartérités alapjaul szolgéld jogsértést az illetékes jogorvoslati szerv is
megallapitotta. A Kbt. azonban az iranyelvi szabalyt nem szd szerint iilteti at, azaz nem

kartéritésre, hanem polgari jogi igényre hivatkozik.

Kérdés, hogy a fejlesztéspolitikai jogszabalyi kornyezetben a pénziigyi korrekci6 alkalmazasa
polgari jogi igény érvényesitésének tekinthetd vagy egyéb adminisztrativ intézkedésnek. Ha azt
a tényt vessziik alapul, hogy a szabalytalansagi eljaras, illetve a szabalytalansagi dontésre valod
felhatalmazas az iranyit6 hatosag és a kedvezményezett kozott 1€trejott polgari jogi szerzoédésen
alapul, akkor wvaléban a tdmogatast ¢érintd jogkovetkezmények polgari  jogi
jogkovetkezménynek tekinthetok. Ennek azonban ellentmondani latszik az a tény, hogy a
256/2021 (V.18.) Korm. rendelet nem irja eld kotelezéen a dontdbizottsdgi hatarozat
megszerzését a szabalytalansagi eljaras sordn. Itt alapvetd problémanak tiinik, hogy a
kozbeszerzési jogorvoslatok €s a szabalytalansagi eljarasok eltérd célokkal jottek 1étre. Mig a
kozbeszerzési jogorvoslatok {6 célja a kozbeszerzési eljardsok szabalyszerliségének
kikényszerithetésége, a szabélytalansdgi eljaras lényege az unids forrasokbol szarmazod
kiadasok elszdmolhatdésaganak biztositasa, adott esetben azok korrekcidja révén, érvényesitve

tobbek kozott a hatékony és felelds pénzgazdalkodas elvét.

A fentiek ellenére a hazai birosagi gyakorlat alapjan levezethetd, hogy a polgari jogi
szerzOdésen alapulo jogkovetkezmények érvényesitése a tdmogatasi jogviszonyban is csak
dontobizottsagi megallapitdson alapulva torténhet. E tekintetben iranyadd kiilondsen a
Gfv.VL.30.103/2022/3. szamu itélet, amelyben a Kuria megerdsitette, hogy ,,a perbeli, a
szabalytalansagi eljaras eredményeként meghatarozott pénziigyi korrekcio (tamogatas
megvondas) [...] polgari jogi igénynek tekintendo, ezért arra a Ptk. fogalomrendszere az

iranyads.” Igy a Kiria helybenhagyta az els6fok(i birosag azon megéllapitisat, hogy a
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szabalytalansagi eljaras meginditasat kell az igényérvényesitésnek tekinteni.'*! Megjegyzends,
hogy a Pfv.V.21.421/2018/9. szamu tligyben feltett kérdésekre valaszul a C-300/17. sz. Hochtief
iigyben az Eurdpai Unid Birdsdga megerdsitette a polgari jogi igény érvényesitésének

jogorvoslati dontést feltételiil szabd szabély unids joggal valo dsszeegyeztethetségét.!4?

A fenti értelmezés azonban nem tekinthetd abszolut érvényiinek. A Févarosi {télétabla a
6.P£.20.413/2022/9. szamu hatarozataban példaul arra a megéllapitasra jutott, egyetértve a
Févarosi Torvényszék altal meghozott els6foka dontéssel (15.P.23.216/2020/18.), hogy olyan
esetben nem sziikséges a KDB hatarozata a jogkovetkezmény érvényesitéséhez, ha annak
alapjat az Eurdpai Bizottsag megallapitasa képezte, hiszen az unids szabalyozés alapjan az
Eurdpai Bizottsag hataskorrel rendelkezik a kozbeszerzési szabalyok vizsgélatara és az ezek
megsértésén alapuld szabalytalansdgok megallapitasdra. Mivel ilyen esetben az iranyitd
hatosdg a szabalytalansdgot nem maga allapitja meg, nem koteles a KDB eljarasat
kezdeményezni.!** A birésag ezzel gyakorlatilag 6sszeegyeztethetdnek talalta azt a szabalyt,
miszerint kdzbeszerzési jogsértéshez kapcsolddo polgari jogi igényérvényesités esetén kotelezd
a jogsértés KDB altali megallapitasa, azonban az iranyité hatosdgok KDB-hez forduldsa csak
opcionalis jellegli. Tehat f0szabaly szerint szabalytalansaghoz kapcsolodd jogkdvetkezmény
érvényesitésének feltétele a jogsértést megallapito KDB hatarozat, azonban specidlis esetekben
ez sem feltétleniil kdtelezd. A birdsagi joggyakorlat érdekessége, tovabba, hogy ha egy
beszerzés nem tartozik a Kbt. hatalya ala (€s nem is ez a szabalytalansagi eljaras targya), akkor
az azzal kapcsolatos szabalytalansdg megallapitasa az unids tagallami kotelezettségek alapjan

lehetséges, azonban nem meriil fel a jogsértés mds szerv 4ltali kimond4sanak sziikségessége.!**

Ki kell emelni tovabba, hogy a Kbt. vonatkozo szabdlya sem volt 4llando a polgéari jogi igény
érvényesithetdsége tekintetében. A Kbt. 2017. januar 1-jén hatalyba Iépett modositasa
alapjan'*® az eurdpai unids forrasbol nyujtott timogatas esetén a timogatasi jogviszony alapjan,
kozbeszerzési jogsértéssel Osszefliggden felmeriilt vagyoni igény érvényesitésének nem volt
elofeltétele a dontObizottsagi megallapitas, kivéve, ha a kozbeszerzés ellendrzését végzo szerv
a kozbeszerzés szabalyossagat megallapitotta (tehat a Dontébizottsag eltéréen dontétt, mint az
ellendrzést végzod szerv). Bar ez megkonnyitette a kozbeszerzési szabalytalansagok ellenérzd

szervek altali megallapitasat, egyes szerzok kritizaltak ezt a szabalyt, példaul arra utalva, hogy

141 Az itélet 21-23. pontjai

142 Az itélet 22. pontja

43 Ld. az itélet [12] pontjat

144 BH2019. 304.

1452016. évi CLX. torvény a kdzbeszerzésekrdl sz616 2015. évi CXLIIL térvény és az azzal dsszefliggd egyes
torvények modositasarol
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ez a megoldas a jogorvoslathoz vald jog korlatozéasaval jar, amit a kozpénziigyi érdekek
védelme sem indokolhatja, hogy a fliggetlen jogorvoslati forum helyett egy mas szervezet
allapitson meg jogkovetkezményt a kdzbeszerzési szabalyok megsértésére hivatkozva.!*® Az
érintett kivételszabaly, azonban 2019. januar 1-jén hatlyon kiviil helyezésre keriilt.'*” A kivétel
visszaillesztésére irdnyul6 szandék felmeriilt a jogalkoto részérdl, amelynek bizonyitéka, hogy
a Kbt. ijabb modositasanak 2023. marcius 21-én tarsadalmi egyeztetésre bocsatott valtozataban
szerepelt a 177. § 0j (3a) bekezdésével torténd kiegészitése!*®, azonban az érintett rendelkezés

a modositasbol végiil elhagyasra keriilt.'*

Mas iranybol vizsgalva a kérdést, a KDB hatarozat sziikségességének kimondasa a
jogbiztonsag szempontjabol eldnydsnek tlinhet, hiszen a jogalkalmazok oldalardl joggal
meriilhet fel az arra vonatkoz6 igény, hogy a kdzbeszerzési jogvitakat egyetlen forum, azaz a
KDB birdlja el, megakadalyozva ezzel parhuzamos joggyakorlatok kialakuldsat a
kozbeszerzések terén. Tovabbi érvként meriilhet fel a KDB fiiggetlen hatdsag statusza és a
hatdrozatainak szabalytalansagi dontéseknél részletesebb — birdsagi hatarozatokhoz hasonld —
indokolasa. A fejlesztéspolitikai intézményrendszer szempontjabol azonban ennek a
megoldasnak a hatranya lehet, hogy igy a KDB de facto az iranyitasi kontrollrendszer
meghatarozo szerepldjévé valik, igy a szabalyozas a KDB ,,valldra teszi annak terhét”, hogy a
kozbeszerzési szabalytalansdgok esetén a pénziigyi korrekcidkat hatékonyan érvényesiteni
lehessen. Egy jogi megoldas KDB altal jogszeriinek mindsitése pedig nem jelent garanciat
példaul az eurdpai unios auditok sordn arra vonatkozdan, hogy az audit szervek (kiilonosen a
Bizottsag) nem mindsiti jogellenesnek az adott cselekményt és nem ir eld pénziigyi korrekciot.
Bar egyes szerzok szerint az audit tapasztalatok indukélta valtozasokhoz a KDB-nek is fontos
igazodnia'®’, valojaban a KDB nem rendelkezik az audit jelentésekkel, igy azokra nem is tud
tamaszkodni az eljarasai soran. Ez alapjan a KDB el6tti eljaras kezdeményezésének, illetve
hatarozata figyelembevételének opcionalissa tétele lehet logikus, mivel igy az ellenérz6 szervek
jobban tudjék az ,,audit szempontokat™ érvényesiteni az ellendrzés sordn, hiszen a KDB ezeket

sokszor nem feltétleniil ismeri és csupan a hazai jogszabalyszoveg értelmezésére hagyatkozik.

146 PFEFFER, Zsolt: 4 kézpénziigyi viszonyok védelme. In. Biintetdjogi Szemle 8:1 (2018): 105-113, p. 107.
147.2018. évi LXXXIIL. térvény a kdzbeszerzésekrdl szold 2015. évi CXLIIL. térvény modositasardl. Tovabbi
elemzéshez lasd: VARHOMOKI-MOLNAR Marta: 4 kozigazgatds szerzédései és a koncessziok Eurépdban.
Budapest, Magyarorszag: Wolters Kluwer Hungary (2021), p. 302-309

148 A tarsadalmi egyeztetésre bocsatott tervezet 13. §-a, elérhetd: https:/kormany.hu/dokumentumtar/a-
kozbeszerzesekrol-szolo-2015-evi-cxliii-torveny-modositasarol (megnyitva: 2023.11.17.)

1492023. évi XVI. térvény a kozbeszerzésekrdl szol6 2015. évi CXLIII. térvény modositasarol

150 BOROS Anita, KOVACS Laszl6: A hazai kézbeszerzési jogorvoslati rendszer atfogé értékelése. In. Pro Publico
Bono—Public Administration 5.3 (2017): 26-47, p. 44
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Relevans tény tovabba, hogy a birdsagi feliilvizsgalat lehetésége a KDB hatarozataival szemben
¢s a szabalytalansagi dontésekkel szemben is biztositott, hiszen a jogkdvetkezmények cimzettje
mindkét esetben az illetékes torvényszékhez fordulhat. Kihivast az jelenthet viszont, hogy az
elsé esetekben a feliilvizsgalat a kozigazgatasi perrendtartds szabalyai szerint torténik, mig a
masodik esetben szerinti polgari perben, azaz a kdzbeszerzési szabalyok értelmezésére két
kiilon birosagi per tipus keretében keriilhetne sor. A kozbeszerzésekkel kapcsolatos
jogértelmezésre fel kellene késziteni a kétféle ligyben itélkezd birdsdgi apparatust vagy
alternativaként javasolhat6 lehet a timogatasi szerz0dés polgari jogi statuszanak ujragondolasa

is. Az ezzel kapcsolatos részletesebb javaslataimat a 9. fejezetben ismertetem.

Meg kell jegyezni, hogy a kotelez0 KDB-hez fordulds az intézményrendszer szdmara azért
jelentett nagy kihivast, mert a Kbt-ben a hivatalboli jogorvoslati eljaras kezdeményezésére
vonatkoz6 szubjektiv hataridét szamtalan esetben nem sikeriilt az iranyitdé hatésagoknak
betartani, igy az irdnyitd hatosagok altal hivatalbol kezdeményezett jogorvoslati eljarasok
rendre elkésettnek mindsiiltek.'>! A Kbt. 2021. januar 31-ig hatalyos 152. § (2) bekezdése
alapjan az ellen6rzé intézmények a tudomasukra jutastdl szamitott 60 napig
kezdeményezhették (ez 2021 februar 1-jét6l 90 napra emelkedett). Egyes intézmények esetén
azonban a tudomasra jutas idépontja sokszor nehezen értelmezhetd, hiszen egy bejelentés vagy
ellendrzés soran feltart informacio6 is technikailag mar tudomasra jutasnak lehet tekinthetd,
viszont az intézményrendszer részérdl csak a szabalytalansagi eljaras eredményeképp keriil
kimondasra, hogy valoban jogsértés tortént. Mig a 2019. janiar 1-jén a Kbt-be illesztett 152. §
(2a) bekezdése kimondta, hogy a tudomasra jutas idépontjanak kell tekinteni a szabalytalansagi
eljards meginditdsanak napjat, az Alkotmanybirdsdg a 9/2020 (V.28.) AB hatarozataban
amellett foglalt allast, hogy ez csupan egy vélelmet jelent, ami megdonthetd jelleglinek
mindsiil. Ezt természetesen a birdsagi joggyakorlat is atvette és alkalmazta.!>> A Kbt. 2023.
szeptember 1-jén hatdlyba 1épett modositasaval azonban ez a probléma megoldodni latszik,
hiszen a jogalkotd lényegében megsziintette a szabdlytalansagi eljaras esetén a szubjektiv
hataridoket. A Kbt. 152. § (2a) bekezdés c) pontja kimondja, hogy az unios forrasok
felhasznalasdhoz kapcsolodé szabalytalansagi eljaras esetén a KDB el6tti jogorvoslati eljarast
a szabalytalansagi eljards meginditasatol szamitott 90 napon beliil lehet kezdeményezni. A
KDB elétti kezdeményezés hataridejéhez kapcesolodd nehézség tehat latszolag megoldodott,

azonban az egyes intézmények kozotti eltérd jogértelmezés problémadja tovabbra is fennall,

151 Lasd pl. D.312/2/2020 sz. végzés, D.315/2/2020. sz. végzés, D.382/15/2021. sz. végzés
152 1. BH2022. 169.
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kiilonosen arra vald tekintettel, hogy a kozponti ellendrz6 szervek egyes jogkérdéseket a
nyilvanosan kozvetleniil nem megismerhetd audit tapasztalatokat'> is figyelembe véve

értelmezik, amelyek rendszerint nem szolgalnak a KDB dontéseinek alapjaul.

5.5.2. Lehetséges konfliktusok a jogorvoslatok ¢és az ellenorzések

megallapitasai kozott

Az egyes szervek hataskoreinek homalyos lehatarolasara tekintettel az ajanlatkéré nehéz
helyzetbe keriilhet, ha az ellenérzé szervek kiilonbozé véleményre helyezkednek az eljarés
jogszerlisége vonatkozasaban, példaul olyankor, ha az ajanlatkérd az eljaras soran az irdnyitd
hatosag, illetve a KFF elvardsainak megfelelden jart el, viszont egy mas altali jogorvoslati
kezdeményezés nyoman a DontObizottsdg az eljardsban mégis jogsértést talal. Ilyenkor
bizonytalan helyzetet eredményez, hogy nincs szabalyozva, hogy a dontdbizottsagi hatarozat
feliilirja-e az ellendrzd szervek véleményét, azaz példaul folyosithatd-e a tdAmogatas. Minden
esetre — kifejezetten szabalyozottsag hianydban a KDB az ellendrzé szervek irdnymutatésait,
Osszefoglaloit nem tekinti magara kotelezOnek, hiszen allaspontja szerint ezek minddssze egy
ellendrzé hatdsag belsd dokumentuma, ami nem jogforras.!>* Tovéabbi kihivéas, hogy az
ellendrzod szervek altal kiallitott dokumentumok nem nyilvanosak, igy az ellendrzési gyakorlat
csupan az e szervek altal kozzétett Utmutatokbdl és az ellendrzott ajanlatkérdk gyakorlati

tapasztalataibol ismerhet6k meg.

Természetesen forditott helyzet is eldallhat, amikor az ellendérzé szervek taldlnak hibat az
eljarasban, viszont a jogorvoslati szerv késObb az érintett cselekményt jogszeriinek talalja.
Utdbbira jo példa Dontdbizottsag D.453/9/2019. szamu hatarozata (RAK Antenna iigy), amikor
a KFF nem tdmogato tanusitvanyat kovetden az ajanlatkéré onmaga ellen kezdeményezett
jogorvoslati eljarast, amely nyoman a DontObizottsag az eljaras jogszeriiségét allapitotta meg.
Ilyenkor megint csak kérdéses, hogy melyik szerv allaspontja az iranyadé ¢és folyosithato-e a
tamogatds. Ez az iranyitd hatdsdg szamara is nehéz helyzetet teremt, hiszen polgari jogi
szempontbol a jogorvoslati szerv hatarozatat kellene kdvetnie!>, azonban a tamogatas
szempontjabol ez kockazatos lehet, hiszen egy késdbbi bizottsagi audit soran fennall a pénziigyi

korrekcid kiszabasanak veszélye.

153 Az audit tapasztalatokrol bdvebben 14sd a 6.4. pontban foglaltakat

154 PFEFFER, Zsolt: Biré alkotta jog a kizbeszerzésekben — jogvitakbdl jogalkotds? I. rész. In. Kozbeszerzési
Ertesité Plusz 3:12 (2021): 21-37, p. 28; a KDB D.855/7/2016. szamu hatarozata

155 Lasd: Kbt. 177. § (1) bekezdésének szabalyat
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Szerencsére elmondhatd, hogy a KFF ellendrzés keretében a fenti eset nem tul gyakori, mivel
nem tAmogato tandisitvanyok kidllitisara csak az esetek kis részében keriil sor.'*® Az egymésnak
ellentmond¢ dontések kiilondsek a magan kedvezményezettek !>, illetve helyi dSnkorméanyzatok
szamara jelenthet kiilonds problémat, akik nehezebben tudnak alternativ finanszirozasi
forrasokat szerezni a projektjeikhez. A kozszférabeli szervezetek projektjeit az allam sokszor
mas forrasbol is hajlando finanszirozni, kiilondsen olyan esetben, ha az stratégiai jelentdségii a
kormény szamara. Ilyen esetekben gyakori, hogy a szabélytalansdg miatt visszavont unios
forrast nemzeti forrasokkal helyettesitik, igy projekt végrehajtasa tovabbra is lehetséges

marad.'%®

Természetesen a helyzet forditottja is eléfordulhat, amikor a KFF nem tér fel jogszabalysértést
(elszamolhatdsagi akadalyt), viszont az tigyben jogorvoslatot kezdeményeznek a KDB elott. A
KDB a KFF-nek ellentmond6 hatarozatot is hozhat, mivel a fiiggetlen jogorvoslati szervet nem
koti a KFF tanusitvanya. Erre példa a KDB kérelemre indult iigyekben hozott D.383/14/2018.
szamu hatdrozata, amelyben az ajanlat érvénytelenné nyilvanithatosaga kapcsan, valamint a
D.69/13/2020. szamu hatdrozata, ahol a hidnypotlasi szabalyok alkalmazasa kapcsan
helyezkedett eltérd allaspontra a két szervezet. A Kozbeszerzési Hatosdg elndknek
kezdeményezése nyoman indult igyben hozott D.142/14/2021. szam hatarozatban a timogato
KFF zar6 tanusitvany ellenére allapitotta meg a KDB az eljards megfeleld eldkészitésére
vonatkoz6 szabalyok megsértését, arra hivatkozassal, hogy az eljaras elOkészitésének
hianyossagai jogellenes szerzédésmodositashoz vezettek. Bar klasszikus értelemben véve nem
tortént ellentmondas a KFF ¢és a KDB kozott — hiszen a KFF a tantsitvany kiallitasakor még
nem feltétleniil volt tisztdban a késObbi szerzédésmodositas sziikségességével —, a KDB
hatarozataban konkrét megnyilvanulasokat tett a két szervezet viszonyarol. A hatarozat 58.
pontjaban a KDB kimondta, hogy a Dontébizottsagot — mint fliggetlen jogorvoslati forumot —
nem koti egy ellendrzd szerv altal tett mas megallapités, illetve ramutatott, hogy az ellenérzd
szerv ¢s a jogorvoslati szerv ,eltérd idében és eltérd aspektusbol vizsgalja meg az adott

eljarast”, igy nem kizart, hogy eltérd kovetkeztetésre jutnak. Az a tény, hogy a KFF tamogat6

156 NYIKOS, Gyorgyi, Gabor SOOS: The Impact of the Public Procurement Control System on the Hungarian
Public Administration. In. Central European Public Administration Review, Vol. 16, No. 2/2018. 133-156, p.144-
146

157 Bz kiilonds hangsulyt kapott 2019. december 19-¢ elétt, mivel eddig a napig a Kbt. 5. § (3) bekezdése
kozbeszerzési kotelezettséget irt eld valamennyi kedvezményezett részére, amennyiben meghatarozott dsszeg
felett részesiilt tamogatasban. Azonban a szabaly mar hatalyon kiviil helyezésre keriilt, igy a probléma manapsag
kevésbé hangsulyosan jelentkezik, hiszen a Kbt. 5. § (2) bekezdése csak joval sziikebb korben hataroz meg
kdzbeszerzési kotelezettséget a tamogatasban részesiilé maganvallalkozasok részére.

158 SOOS, Gabor: A szabdlytalansagok és pénziigyi korrekcick jogi héttere az unios forrdsii kozbeszerzésekben.
Kozbeszerzési Ertesité Plusz, 2019. 9. sz. 46-54
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tantsitvanya ellenére megtdmadhaté egy kozbeszerzési eljaras alapvetéen megfelel a
jogszabalyoknak, illetve érthetd, kiilonds tekintettel az eljardsban részt vevé gazdasagi
szereplok jogainak érvényesithetdségére. Az ajanlatkérének azonban a kiilonb6z6 intézmények
eltéré jogértelmezésének lehetdsége jogbizonytalansagot jelent, hiszen még egy tamogato
tartalmt KFF tanusitvany esetén sem lehet biztos abban, hogy az eljarasa valoban jogszert volt
¢és akésdbbiek nem kell a jogorvoslati forum elétt felelnie olyan cselekmények miatt, amelyeket

korabban az ellendrzd szerv jogszertinek nyilvanitott vagy legalabbis nem kifogasolt.

A jogszabalyok egymasnak ellentmondo6 értelmezésének kérdését a Kbt. nem szabalyozza,
azonban a szankciok tekintetében 2021. februdr 1-je 6ta korlatozo szabalyt tartalmaz, amely
alapjan a KDB nem szabhat ki birsagot az ajanlatkérdre olyan esetben, amikor az a jogorvoslat
targyava tett cselekményt a jogszabalyban foglaltak szerint folyamatba épitett ellendrzést végzo
szervnek az érintett eljarasban adott eldirasa alapjan teljesitette.!>® A KDB 4ltalanossagban is a
birsag kiszabasakor koteles figyelembe venni, ha a jogsértéshez mas szerv eljarasaban a

t,160

tamogatas visszafizetésére vonatkozo6 szankci6 kapcsolddhat, *” igaz az ellenérz6 szervek altal

kiszabott pénziigyi korrekci6 nem mentesit a birsag kiszabasanak lehetdsége aldl.

A fenti esetek alapjan lathato, hogy az ellenérzé szervek és a KDB kozotti ellentmondas valos
gyakorlati problémat jelent, amely a jogszabalyi szinten torténd rendezéséig tovabbra is realis

lehetdségként fog jelentkezni.

5.6. A Kkozbeszerzések ellenorzésében részt vevo eurdpai unios

intézmények

5.6.1. Az Eurdpai Bizottsag

Az uniods intézmények koziil az Eurdpai Bizottsag rendelkezik a legfobb szereppel az unios
koltségvetésbdl szarmazd forrasok feliigyelete terén. A Bizottsdg a CPR 70. cikke alapjan
koteles meggy6zddni arrdl, hogy a tagdllamok felallitottak-e a megfeleld iranyitasi és
kontrollrendszereket, és hogy ezek a rendszerek eredményesen mitkddnek az unids programok
végrehajtasa soran. Ennek érdekében a Bizottsdg auditokat végez, amelynek soran maga is

ellendrzi egyes projektek esetén a szabalyos forrasfelhasznélést.

139 Kbt. 165. § (7¢) bekezdés
160 Kbt. 165. § (11) bekezdés f) pont
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A Bizottsdg az unids forrasbol megvalosuld kozbeszerzéseket is ellendrzi, a nemzeti audit
hatésadgokéhoz hasonlo tematikus ellendrzések keretében. Az ellenérizendé mintaban szerepld
eljarasokat matematikai modszertan alapjan valasztjak ki. A Bizottsag vizsgalata altaldban az
illetékes szervektdl bekért dokumentumokon alapul, azonban rendszerint helyszini vizsgalatra
is sor keriil. Az ellendrzés eredményét a Bizottsag egy jelentés tervezetben foglalja Ossze,
amelynek véleményezésére a tagallamnak lehetdséget biztosit. Amennyiben az ellendrzott
eljarasok soran a Bizottsag szabdlytalansagot talal, akkor rendszerint pénziigyi korrekciokat
szab ki az érintett tagallammal szemben, azaz visszavonja a tdmogatis egy részét vagy

egészét.!o!

A jelentés tervezetnek véleményezésére altaldban a magyar nyelvi verzio kézhezvételétdl
szamitott két honapon beliil van lehetéség.!®? A jelentés-tervezetben foglaltakkal egyet nem
értés esetén a tagallam meghallgatast kérhet a Bizottsagtol. Ezt kdvetden keriil megkiildésre a
végleges jelentés, amelyben foglaltak végrehajtdsat a Bizottsdg a késdbbiekben ellendrzi.
Amennyiben a Bizottsag altal javasolt korrekcido mértékét a tagallam elfogadja, akkor az érintett
0sszeg mas projektekhez felhasznalhat6.'®® Ellenkezd esetben a Bizottsag hatarozatot fogad el
a pénziigyi korrekciokrol. Ha az ellendrzott projektek soran tobb hasonlo jellegli jogsértést tar
fel, akkor az audit jelentésben horizontalis atalanykorrekciora tehet javaslatot, ami az unids
forras egy részének az Osszes addigi, a mintavétel alapjaul szolgald projekttdl valdo megvonasat
jelenti.'®* Ez nagyon komoly pénziigyi szankci6 az adott tagallam szamara, hiszen kiilondsen,
ha a mintavétel alapja az Gsszes unids projekt volt, akkor a kiszabott korrekcid akar eurd

milliardokban is lehet mérhetd.

Természetesen felmertilhet a kérdés, hogy a Bizottsag mi alapjan koteles megitélni, hogy egy
adott cselekmény jogsértonek mindsiil-e vagy sem. Ha egyszertien akarjuk megvalaszolni ezt a
kérdést, akkor azt mondhatjuk, hogy a kdzbeszerzési iranyelvek, EUMSZ alapelvek és azok
Eurépai Uni6 Birdsaga altali értelmezése irdnyado. Bar mindig 1éteznek kirivo jogsértések,
amelyeket viszonylag egyszerli azonositani, az iranyelvi szabalyok sokszor tartalmaznak
értelmezési nehézséget, nem mindig egyszerii pontosan megitélni, hogy egy adott cselekmény
jogszerli volt-e vagy sem. Tovabba az EU forrasok vonatkozasdban tovabbi alapelvek az

alkalmazandok. Ezek koziil a leggyakrabban hivatkozott elv a hatékony és eredményes

161 CPR 104. cikk

1621.d. CPR 104. cikk (2) bekezdés
163 CPR 104. cikk (4) bekezdés

164 CPR 104. cikk (1) bekezdés
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pénzgazdalkodas elve (sound financial management), amelyet Koltségvetési Rendelet!®> 33.
cikke fektet le. Ez egyes kozbeszerzési cselekmények vonatkozasaban lehetdvé teszi azok
viszonylag egyedi megitélését, amelyek sordan a Bizottsdg nem allapitja meg a kozbeszerzési
iranyelvek konkrét szabalyanak megsértését, hanem megitélése szerint a forrasfelhasznalas
hatékonysaga sériil, €s e miatt jogsértd az adott magatartas (pl. talarazott egy beszerzés). Egyes
vélemények szerint, kiilondsen a kozbeszerzési eljarasok Osszetettségére tekintettel, megfeleld

mélységii ellendrzés utjan szinte barmely kozbeszerzési eljarasban lehet hibat talalni. !¢

Fontos kiemelni, hogy a szabalytalansagokat a Bizottsag onalldéan jogosult megallapitani, nem
szlikséges ezzel kapcsolatban a tagallamot az Eurdpai Uniod Birdsdga elé vinnie, illetve nem
kell igénybe vennie a tagallami jogorvoslati szerveket sem. A Bizottsagnak az ellenérz6 szervek
megallapitasait sem kell figyelembe vennie, amely egyrészt logikus, hiszen a bizottsagi audit
feladata éppen az ilyen szervezetek munkdjanak vizsgalata. Masrészt viszont kérdéses, hogy a
kozbeszerzési tényallas eltérd értékelése valdban az ellendrzd szervek nem megfeleld
mikodésébdl adodik, vagy egyszerlien a Bizottsdg ¢és a tagallami szervek eltérd
jogértelmezésének eredménye. Felvethetd, hogy példaul a Bizottsag csak a nyilvanvalo, esetleg

kirivé hianyossagokat vegye figyelembe az audit jelentés elkészitése soran.

A fentiek alapjan a Bizottsag az unios forrasu kozbeszerzések estén egy kvazi birosadgként (vagy
hivatalbdl eljar6 jogorvoslati szervként) miikodik azzal, hogy az altala kiszabhat6é szankciok
tarhaza joval kisebb, mint a nemzeti jogorvoslati szerveké. Konkrét kozbeszerzési eljaras
kapcsan korlatozottak a jogkorei, azonban a kiszabhatd pénziigyi kdvetkezmények mértéke
sokszorosan felillmulja a nemzeti jogorvoslati szervek hataskorét. Ezzel Iényegében szinte
er6sebb intézmény, mint barmelyik jogorvoslati szerv és elméletben az igy kiszabhato
jogkovetkezmény elrettentd ereje is nagyobb lehet. Kérdéses azonban, hogy ebben az eljarasban
a Bizottsdg mennyiben tekinthetd fiiggetlen szervnek, hiszen a Bizottsag eljarasa tobb

tekintetben eltér a jogorvoslati szervek eljarastol.

A jogkovetkezmény sajatossaga, hogy a Bizottsdg a korrekciot nem kozvetleniil a
kedvezményezettel szemben, hanem a tagallammal szemben szabja ki. Itt meg kell emliteni,

hogy kozbeszerzés esetén ez a legtobb esetben sziikségszeriien a tagallami koltségvetéssel

165 Az Burdpai Parlament és a Tanacs (EU, Euratom) 2018/1046 Rendelete (2018. jilius 18.) az Uni6 altalanos
koltségvetésére alkalmazando pénziigyi szabalyokrol, az 1296/2013/EU, az 1301/2013/EU, az 1303/2013/EU, az
1304/2013/EU, az 1309/2013/EU, az 1316/2013/EU, a 223/2014/EU ¢és a 283/2014/EU rendelet és az
541/2014/EU hatarozat modositasarol, valamint a 966/2012/EU, Euratom rendelet hatalyon kiviil helyezésérdl
(,,Koltségvetési Rendelet™)

166 BAUER, Christina: Public procurement in ESIF-programmes and-projects: a challenging balancing act. In.
Era Forum. Vol. 20. No. 2. Berlin/Heidelberg: Springer Berlin Heidelberg, 2019.
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szemben alkalmazott jogkovetkezményt jelenti, hiszen az ajanlatkérok jelentds része is a
koltségvetésbol, illetve végsd soron az adofizetdk altal finanszirozott intézmény. Tovabba, a
tagallamok felé is elvaras a szabalytalansagok korrekcioja, azaz kovetkezmények érvényesitése

a kedvezményezettek felé.

A Bizottsag altal a jogsértés megéllapitasa kapcsan természetesen nem abszolut érvényt, hiszen
a tagallam ¢lhet jogorvoslati jogaval a Torvényszék, majd ezt kovetden az EU Birosag elott az
EUMSZ 263. cikke szerinti eljaras keretében, amely dontés ellen fellebbezési lehetdség van az
Eurdpai Unid Birdsagédhoz. Az Eurdpai Unid Birdsaga elé a nemzeti birdsagok is utalhatnak
igyeket az EUMSZ 267. cikke szerinti el6zetes dontéshozatali eljaras keretében. Itt meg kell
jegyezni, hogy a kedvezményezett jogorvoslati lehetdségei mar joval korlatozottabbak, hiszen
mivel a korrekcid cimzettje a tagallam, 6k mar nem fordulhatnak kozvetleniil az unids
birésdgokhoz. A nemzeti birdsagok eldtti jogorvoslat pedig nehézségekbe iitk6zhet, amint az
lathattuk a fentiekben az Eurdpai Uni6 Birdsaga elott lezajlott C-471/22. sz. Agentsia ,, Patna

infrastruktura” iigy kapcsan.

A CPR 104. cikkében lefektetett eljards azonban részben elrettentheti a tagallamokat a
végletekig mend jogvitaktol és érdekeltté teszi dket abban, hogy fogadjdk el a pénziigyi
korrekcidkat. Ugyanis a tagallam csak ilyen esetben hasznalhatja fel a korrekcioval érintett
Osszeget mas projektekhez, kivéve értelemszeriien azt az esetet, ha az unios birdésagok elétti
fellebbezés soran a tagallam sikerrel jar. Ez azt jelenti, hogy a tagallamok 0sztondzve vannak
arra, hogy a fliggetlen birdsdg megallapitasa helyett fogadjak el a Bizottsag altal a jogsértés

megallapitasat és ennek megfeleléen modositsék a projektek finanszirozasat.

Kozbeszerzési jogsértések esetén a Bizottsdg a korrekcido mértékét a pénziigyi korrekciokrol

sz616 Utmutat6'¢’

alapjan koteles kiszabni, ami jelentés mértékii transzparenciat biztosit a
korrekcidk meghatarozasa soran, és biztositja a korrekciokhoz kapcsolodd altalanos elvek

érvényesiilését.

A pénziigyi korrekciokrél szolo6 Utmutatd valoban egy transzparens megoldas a korrekci6
mértékének meghatarozdsahoz, amennyiben megallapitasra keriil, hogy az adott jogsértés
valoban megtortént. Az Utmutatdban a jogsértésekhez kapcsolodo tényallasok azonban sokszor

nem hatdrozzak meg egyértelmiien, hogy pontosan mely, kdzbeszerzés sordn elkovetett

167 A Bizottsag Hatarozata (2019. majus 14.) az Uni6 4ltal finanszirozott kiadasokra vonatkozoan a kdzbeszerzési
szabalyok megsértése esetén végrehajtanddo pénziigyi korrekciok megallapitdsarol szoldo iranymutatasok
meghatarozasarol C(2019) 3452 final.
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cselekmények tartoznak bele az adott kategoriaba (pl. egy alkalmassagi feltétel milyen esetben
mindsiil diszkriminativnak). Ez nem meglepd, hiszen a kozbeszerzések sokrétiisége miatt
lehetetlen is lenne valamennyi jogsértének mindsiild cselekmény elézetes Osszeirdsa. Ez
azonban azzal jar, hogy egy-egy cselekmény jogszertiségének, illetve jogsértd mivoltanak
megitélése az auditot lefolytatd szervezetre — ez esetben az Eurdpai Bizottsagra — harul. Ezzel
a fentiekben mar emlitett problémak meriilhetnek fel, azaz egy fiiggetlen jogorvoslati szerv
véleményének hidnya, valamint a jogorvoslat kezdeményezéséhez kapcsolédd negativ
kovetkezmény (végleges forrasvesztés). Tovabbi problémat vethet fel, hogy a Bizottsag audit
jelentései nem nyilvanosak, tehat nem lehet nyomon kovetni a Bizottsag gyakorlatat a
jogsértések megallapitasara vonatkozdan, azaz példaul nem tudjuk, hogy mas tagallamoknal a
Bizottsag milyen esetekben allapitott meg jogsértést és alkalmazott pénziigyi korrekciot.
Tovabba, a Bizottsdg audit hatarozatait rendszerint tagdllami szinten sem hozzak
nyilvanossagra (még anonim modon sem), igy az azokbol levezethetd jogértelmezés
jogforrasként sem hivatkozhat6 kozvetleniil a tagallami jogorvoslati szervek, illetve birésagok
altal. Részleges megoldast jelenthet az EU Birdsag audit megallapitdsokkal szemben hozott
itéleteinek tanulmanyozasa, azonban az ilyen itéletekbdl ez idaig csak néhany darab sziiletett,
igy — bar egyes jogértelmezési kérdésekben hasznosak lehetnek — ezek a lehetséges jogsértd

magatartasoknak toredékét sem fedik le.'6®

Fontos gyakorlati kérdés lehet még, hogy mi lesz a szerepe a Bizottsagnak az RRF forrasok,
illetve az ilyen forrasbol megvalosuld kozbeszerzések esetén. Az RRF Rendelet 22. cikke
rendelkezik a jogszabalyoknak vald megfelelés tagallami ellendrzésének kotelezettségérol, és
a jogellenesen felhasznalt pénzeszk6zok visszafizettetésérdl, amelyeket a Bizottsaggal kotott
megallapodasban is rendezni kell.!®® A rendelet rendelkezik arrél is, hogy a Bizottsaggal kotott
megallapodasban el6 kell irni, hogy ,,az Unio pénziigyi érdekeit érinto és a tagallam altal nem
korrigalt csalas, korrupcio és oOsszeférhetetlenség vagy az ilyen megallapoddasokbol eredo
valamely kotelezettség sulyos megsértése esetén a Bizottsag jogosult aranyosan csokkenteni az
eszkozbol nyujtott tamogatast és visszafizettetni az Unio koltségvetését illeté barmely dsszeget,
vagy kérni a hitel lejarat eldtti visszafizetését”.'"° Ez arra utal, hogy a Bizottsag az RRF esetén
is pénziigyi korrekciok kiszabasara jogosult és valdsziniisithetden ellenérzéseket is fog végezni
a projektek végrehajtasaval kapcsolatban. Emlitésre mélto viszont, hogy az idézett szabaly nem

utal altaldban a szabalytalansagokra, csupan a csalas, korrupci6 és 0sszeférhetetlenség eseteire,

168 1.d. a 4. fejezetben
169 RRF Rendelet 22. cikk (1)-(2) bekezdés
170 RRF Rendelet 22. cikk (5) bekezdés
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valamint a megallapodasban szerepld valamely kotelezettség stilyos megsértésére. Ez alapjan
kérdéses, hogy a Bizottsdg vizsgalata mennyiben fog Kkiterjedni altalanossagban a
kozbeszerzések szabalyossaganak vizsgalatara, illetve esetleges — nem csalashoz, korrupciéhoz
vagy Osszeférhetetlenséghez kapcsolodd — szabdlytalansagok esetén alkalmazni fogja-e a
pénziigyi korrekcids Utmutatd szerinti korrekcids mértékeket. Egyik oldalrél logikus lehet
egységes megkozelités alkalmazasa a kohézios politika és az RRF terén, amint példaul ez
lathat6 a nemzeti jogszabalyok szintjén is, masrészt viszont szembetlind, hogy az RRF rendelet
nem rendelkezik a forrasok mas, szabalyos projektekhez torténé ujra-felhasznalhatosagarol. igy
a kozbeszerzési szabalytalansagok esetén alkalmazando6 jogkdvetkezmények kére még unids

szinten is tisztazasra szorul, amellyel a 8. fejezetben foglalkozom részletesebben.
5.6.2. Az Eurdpai Szamvevoszék

Az EUMSZ 285. cikke alapjan az Uni6 pénziigyi ellendrzését az Eurdpai Szamvevdszek végzi.
A SzamvevOsz€ék egyrészt ellendrzi az unidés intézmények pénzgazdalkodasanak
megfeleldségét, valamint feladatkdrénél fogva részt vesz a Kohézios Politikdhoz tartozé
kiadasok szabalyszerliségének ellendrzésében is. Bar az Eurdpai Bizottsag altal lefolytatott
auditok gyakoribbak, a Szdmvevdsz¢ék is rendszeresen tesz latogatdst a tagallamokban és
ellenérzi a kiaddsok megfeleloségét a tagorszagok altal miikddtetett irdnyitasi- és
kontrollrendszerek miikddésének vizsgalataval. A SzamvevészEek altal végzett ellendrzés
magaba foglalhatja természetesen az unios forrasfelhasznalds soran sziikségessé valod
kozbeszerzési eljarasok szabalyszerliségének ellendrzését is. A Koltségvetési Rendelet eldirja,
hogy minden olyan személy vagy szervezet, amely unios finanszirozasban részesiil,
maradéktalanul egylittmtkodik az Unid pénziigyi érdekeinek védelmében, és a finanszirozas
feltételeként biztositja tobbek kozott a SzadmvevOszék szdméara a hatdskore hidnytalan

gyakorlasahoz sziikséges jogokat és hozzaférést.!”!

A szadmvevOszéki ellendrzések, illetve megallapitasok kapcsan elmondhato, hogy azok
kimenetele — a bizottsagi auditokhoz hasonldan — itt sem fligg a tagéllami jogorvoslati szervek
megallapitasaitol, illetve a jogsértések mas forum el6tt torténd bizonyitasatol. A Bizottsaghoz
képest azonban fontos kiilonbség, hogy a Szamvevdészék nem rendelkezik jogi
hataskdrokkel,'”? hanem jelentések formajaban szamol be az EU pénziigyeirdl, amelyekben

ajanlasokat fogalmaz meg. Ez azonban nem jelenti azt, hogy a Szamvevdszék jelentéseinek ne

171 Koltségvetési Rendelet, 129. cikk (1) bekezdés
12 NYIKOS et. al. (2019), p. 70.
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lenne stlya a forrasfelhasznalas soran, hiszen eléfordulhat, hogy a Bizottsag a SzamvevOszék
jelentése alapjan tesz audit megallapitasokat egy projekt vagy a teljes rendszer vonatkozasaban

és szab ki pénziigyi korrekciot.
5.6.3. Az Eurdpai Csalas Elleni Hivatal (OLAF)

Az Unid pénziigyi érdekei védelmében tovabbi fontos szerv az OLAF, amely az Eurdpai
Bizottsag szervezetén beliil miikodik. Tevékenységét a 883/2013/EU eurdpai parlamenti €s

tanacsi rendelet!”?

szabalyozza. Az OLAF, ahogy arra a nevébdl is kovetkeztetni lehet, a
csalasok gyanujanak kivizsgalasaval foglalkozik, igy a szerepe az unids pénziigyi érdekek
védelme kapcsan joval korlatozott, mint amit a Bizottsag kapcsan lathattunk. Az OLAF
feladatai k6z¢ tartozik a csalasok, a korrupcio €s egyéb jogellenes cselekmények kivizsgalasa,
az uniods tisztviselok altal elkovetett sulyos kotelességszegések feltardsa és kivizsgalasa,

valamint a Bizottsdg tdmogatasa a csalds megeldzésére ¢és felderitésére iranyuld politikdk

kidolgozasaban és végrehajtasaban.!”*

Az unids forrast kdzbeszerzések soran az OLAF szerepe szintén korlatozott, hiszen csak olyan
esetben keriil elé egy iligy, ha egy ellendrzés soran, vagy bejelentés alapjan csalas gyanuja mertil
fel egy kozbeszerzési eljaras kapcsan. A kozbeszerzési szabalytalansdgoknak csak kis része

érintett csalassal, azonban a csalas a kdzbeszerzések esetén is jelen van esetenként.!”

Az OLAF a Bizottsaghoz képest korlatozottabb jogkorokkel rendelkezik, €s hatosagi jogkdrei
sincsenek, tehat vele szemben nem mondhatok el a Bizottsag kacsén ismertetett
intézményrendszeri hataskori problémdk. Az OLAF lényegében tényfeltar6 munkat végez,
amirdl jelentést ad ki, az érintett cselekmények szankciondldsa azonban a tagallami —

elsésorban biintetdjogi — intézményekre marad.

5.7. A szabalytalansagok megallapitasaval kapcsolatos hataskori

konfliktusok, kihivasok osszefoglalasa

A fentiek alapjan elmondhato, hogy az unids forrasok és kozbeszerzések esetén az ellendrzési

rendszerek megléte sziikséges az iranyitdsi és kontrollrendszerek hatékony milkodése

173 Az Burdpai Parlament és a Tandcs 883/2013/EU, Euratom Rendelete (2013. szeptember 11.) az Eurdpai Csalas
Elleni Hivatal (OLAF) altal lefolytatott vizsgalatokrol, valamint az 1073/1999/EK euro6pai parlamenti €s tanacsi
rendelet és az 1074/1999/Euratom tandcsi rendelet hatalyon kiviil helyezésérdl

174 NYIKOS et. al. (2019), p. 69.

175 COMMISSION STAFF WORKING DOCUMENT Statistical evaluation of irregularities reported for 2022:
own resources, agriculture, cohesion and fisheries policies, pre-accession and direct expenditure SWD(2023) 275
final.
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érdekében. A nemzetkozi és hazai szakirodalmat megvizsgalva megallapithato, hogy egyes
szerzOk az ellendrzési rendszerek hasznossagat emlitik. Di Cristina!’® szerint egy hatékony
korrupciodellenes stratégia lényegében elképzelhetetlen megfelelé ex ante és ex post
ellendrzések nélkiil. Fontos azonban, hogy az ellendrzések elrettentd hatasa ellenstlyozni tudja
az azokkal jar6 adminisztrativ terheket. Ellenkezd esetben az ellendrzések hatasa

kontraproduktiv lehet.

Mais szerzOk azonban joval szkeptikusabb allaspontot képviselnek, és az ellendrzési
rendszerekkel kapcsolatos problémakra, illetve az egyes intézmények kozotti konfliktusokra
hivjdk fel a figyelmet. Nyikos és Tétrai'”’ a kozbeszerzések kozponti ellendrzése kapcsan
megjegyzik, hogy ez a rendszer tobb honappal késlelteti kozbeszerzési eljardsokat. A
nehézségeket tovabb noveli, hogy az unids forrasokkal a kozigazgatds harom szintje is
foglalkozik, az Eurépai Unio, a nemzeti kormanyok és a regionalis hatosagok. Altalaban
minden szintnek megvan a sajat véleménye arr6l, hogy mit hogyan kellene csinalni, amely
tovabb noveli a rendszer bonyolultsagat.!”® Glavanits szintén a kozbeszerzési eljarasok
elhuzodasanak problémadjara utal, megallapitva, hogy a KFF ,dldasosnak semmiképpen nem
mondhaté koézremiikodése” nyomdn legaldbb haromszorosdra novekedett az eljarasok
idStartama.'” Mas kutatds is megerdsiti, hogy ugyanez a probléma az unidés forrasi
kozbeszerzések esetén is fennall, hiszen a kdzbeszerzések ellendrzésének kimondottan szigora
hazai rendszere a szabalytalansagok kiszlirése mellett hozzajarulhat a beszerzések

idétartamanak jelentds ndvekedéséhez. '

E fejezetben ismertetett kutatds alapjan lathaté Magyarorszagon szamos szervezet vesz részt a
magyarorszagi, unios forrasbol finanszirozott kzbeszerzések ellendrzésében (iranyitd hatosag,
KFF, Kozbeszerzési Dontébizottsag, EUTAF, Integritdas Hatdsag, Europai Bizottsag, Eurdpai
Szamvevoszék). E szervezetek hivatalosan nem allnak hierarchikus viszonyban egymassal,
hanem feladatkdreik, hataskoreik és esetenként szankcionalasi jogkoreik is atfednek egymassal.
Ez azt eredményezi, hogy az egyes szervek eltérdéen értelmezhetik a kozbeszerzési szabalyokat

¢s egymasnak ellentmondd dontéseket is hozhatnak, és nincs meghatdrozva, hogy melyik

176 DI CRISTINA, Fabio: Ex-Ante Controls in Procurement Procedures: A Wild-Goose Chase for Public
Authorities: An EU Perspective. In. Italian Journal of Public Law, vol. 6, no. 1. (2014): 140-158.

177 T4trai, Tiinde, and Gydrgyi Nyikos. "The Uses and Abuses of Public Procurement in Hungary with a focus on
SMEs." (2013): 29-54, p. 9.

178 NYIKOS, Gyorgyi, Tiinde TATRAL: Public Procurement and Cohesion Policy. (2012): 2233-2252

17 GLAVANITS, Judit: 4 munkavallalok szerepe a kézbeszerzési eljardsban. In. Jog Allam Politika: Jog-és
Politikatudomanyi Folyoéirat 2020.1 (2020): 3-17, p. 9

180 NYIKOS, Gyérgyi, Gabor SOOS: Kohézios Politika és kozbeszerzés egyiittes alkalmazdsanak lehetéségei és
kihivasai az uj szabdlyozas fényében. In. Kozbeszerzési Szemle, 2016. VI. évf. 5. sz. 45-60.

141



szervezet mondhatja ki a ,,végsd szot” egy-egy kozbeszerzés szabalyossdga terén. Ez
kellemetleniil érintheti az ajanlatkérdket, és végsd soron a tagallamot is, mivel nehézséget
okozhat megitélni, hogy a kozbeszerzésekben mely megoldasok jogszerieck ¢és melyeket

szankcionaljak majd a nemzeti hat6sagok, illetve az europai uniés intézmények.

Az intézményeket egyenként megvizsgalva, természetesen mindegyiknek megvan a maga
legitim szerepe az uniods forrasfelhasznalés, illetve a kozbeszerzések ellendrzésében. Azonban
az intézmények 0sszességét nézve megallapithatd, hogy a hataskorok egyértelmi lehatarolasa
hianyaban elkeriilhetetlenek az intézmények kozotti konfliktusok, mind a szabalytalansdgok
azonositasa és kezelése, mind pedig az azok alapjat képezd jogértelmezés tekintetében. Ha csak
egyetlen, unios értékhatart meghaladd kozbeszerzési eljarast vesziink alapul, azt
sziikségszerlien ellendrzi az iranyito hatosag és a KFF, azonban az ellendrzéssel parhuzamosan
vagy azt kovetden jogorvoslati eljaras indulhat, illetve a kozbeszerzéssel kapcsolatban az
Integritds Hatdsag is vizsgalodhat vagy akar be is avatkozhat az eljarasba. A mar lezart (és
ellendrzott és akar jogorvoslat targyat képezd) kdzbeszerzési eljaras késébb EUTAF vagy EU
bizottsagi-, ritkabb estben eurdpai szamvevdszEéki audit sordn is vizsgalhato. Mind ettdl
fliggetleniil a kozbeszerzés ,,fennakadhat” egy, a Kozbeszerzési Hatosag altal végzett

ellendrzésen is, példaul a szerzddések teljesitése és modositasa tekintetében.

A fentiekben lathattuk, hogy egyes jogszabalyok részben rendezik az intézmények kozotti
viszonyokat. A fejlesztéspolitikai Korm. rendeletek tartalmaznak bizonyos szabalyokat a
kozponti ellendrzd szervek és a jogorvoslatok viszonyara, igaz, nem rendezik ennek minden
aspektusat és a Kbt. 177. § (1) bekezdésére tekintettel az ellenérzé szervek KDB-hez
fordulasara vonatkoz6 lehetdsége és a pénziigyi korrekciok polgari jogi érvényesithetosége
kozott is ellentmondas talalhato a jogi kornyezetben. Az Integritds Hatosag szerepe viszonylag
jol koriilhatarolt, formalisan hatdsagi jogkorokkel rendelkezik, végzései birdsagi eljaras utjan
is feliilvizsgélhatdk, igy valamivel tisztabb jogi keretek kozott miikodik, mint altalaban az unids
ellendrzod szervek, azonban a kozponti szervek és az IH ellendrzésének viszonya egyelére nem
tisztazott, jogszabalyi és gyakorlati szinten sem. Az audit hatosag és a Bizottsag jogkore (a
kohézids politikdban) az unids jogszabalyok alapjan viszonylag egyértelmii, viszont problémat
jelent a gyakorlatban az audit jelentések és az audit gyakorlat transzparencidjanak hianya, és
azok mas szervek altali megismerhetdségének korlatai. Az RRF esetén viszont tisztdzasra
szorul, hogy a szabalytalansdg miatt esetlegesen visszavont forrasok ujra felhasznalhatok-e a
tagallam részérdl. Ezen tul nehézséget okozhat, hogy egy jogértelmezési kérdésben az audit

hatésdgok utdlag hozhatnak negativ dontést egy-egy kozbeszerzési eljards, vagy akar egy
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hosszabb ideje fennalldo kdzbeszerzési gyakorlat tekintetében, amelyhez jelentds mértéki

pénziigyi kovetkezmény kapcsolodhat.

Megallapithato tovabba, hogy az egyes intézmények dontéseivel szemben fennallé jogorvoslati

lehetdségek is eltérdek, esetenként korlatozottak, ami szintén nehézségként jelentkezhet az

ajanlatkérok oldaldn. Az irdnyitdé hatosagi dontések belsd jogorvoslat Utjan, illetve polgari

perben tamadhatdk, KDB hatarozat esetén viszont azokat ettdl fliggetlen kdzigazgatasi perben

lehet megtamadni. Az EUTAF végleges jelentései ellen lényegében nincs jogorvoslati

lehetdség, azonban a Bizottsag audit megallapitasai az EU Torvényszéke elott tdimadhatok, igaz

csak a tagallamok altal.

Az ellendrz6 szervetekkel kapcsolatosan vizsgalt aspektusok a kovetkezoképpen foglalhatok

0ssze:

2. tablazat: EU forrasbo6l megvalésul6 kozbeszerzések ellendrzését végzo intézmények hataskore

Intézmény | Intézmény Ellendrzési Kozbeszerzési Szankeidk Dontés
jogallasa hataskorok eljarasba valo megtamadhatdésaga
beavatkozas
lehetdsége
Iranyité Kozigazgatasi Ertékhatar alatt: Ex ante ellendrzés Téamogatasi A szabalytalansagi
Hatésag szerv o minden esetén IH tamogato szerz6déstol d(’j'ntés bels6 jogorvoslat
[H)8! (minisztériumi kozbeszerzés és vagy feltétellel elallas. utjan tamadhato az
(IH) helyettes szerz8désmoddosita | tdmogatd nyilatkozata Tamogatas eurdpai unios forrasok
allamtitkarsag) | s utdellendrzése. feltétele az eljaras csokkentése felhasznalasaért felelds
Ertékhatar felett: meginditasanak vagy (pénziigyi minisztériumon beliil
minden szerz6désmodositasnak | korrekcio). mik6dd Belso
kozbeszerzés és Tamogatasi Ellendrzési is Integritasi
szerz8désmaodosita rendszerbdl valo | Igazgatosaganal (BEII)L.
s miszaki, kizaras. A jogorvoslati szerv
elszamolhatosagi, KDB-hez dontésével szemben
tamogatasi fordulas polgari per
szempontu ex ante lehetbsége. kezdeményezhetd.
vagy
utoellendrzése.
Minden esetben:
szabalytalansagi
eljaras
lefolytatasanak
lehetésége.
KFF Kozigazgatasi Ertékhatar felett: Ex ante ellen6rzés Tamogato A KFF eljaras
szerv minden esetén KFF tamogato tanusitvany meginditasara vonatkozo
(minisztériumi kozbeszerzés vagy feltétellel hianyaban tanusitvanya nem
foosztaly) kozbeszerzési tamogato nyilatkozata tamogatas megtamadhatd. A KFF
jogi/kdzbeszerzési | feltétele az eljaras kifizetése nem zaro tanusitvanya
elszamolhatosagi meginditadsanak vagy lehetséges (egyes | jogorvoslat iitjan
ex ante és szerz6désmodositasnak | esetekben a tamadhaté a BEII-nél.
folyamatba épitett . szabalytalansagi | A KFF egyes
ellendrzése. Folyamatba épitett eljaras dokumentumai vitatasara
Ertékhatar felett: ellendrzés esetén a eredménye a kedvezményezettnek
minden KFF tanusitvany iranyado a kozvetleniil is van
szerz6désmodositd | figyelembevételével tamogatas lehetdsége.

181 RRF esetén nemzeti hatdsag
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s ex ante vagy kell meghozni az kifizetése

utdellendrzése. eljaras eredményét. tekintetében).
KDB-hez
fordulas
lehetésége.
Szabalytalansagi
eljaras
kezdeményezésé
nek lehetdsége.

EUTAF Autoném Miiveletek Nincs Az EUTAF Az EUTAF jelentései
allamigazgatasi | utolagos jelentésében nem megtamadhatok.
szerv ellenbrzése €s foglalt A jelentést az érintett

rendszerellenérzés megallapitasok szervezet(ek)
mintavételes alapjan az IH véleményezheti(k).
alapon. szabalytalansagi

eljarast indit.

KDB-hez

fordulas

lehetdsége.

Integritas Autoném Ajanlasok kiaddsa | Ajanlasok kiadasa, Birsag (eljaras Egyes aktusok

Hatosag allamigazgatasi | bejelentés, panasz, | aminek nem teljesitését | felfliggesztése, kozigazgatasi perben
szerv hivatalbol vagy az indokolni kell. illetve vagy nemperes

ajanlatkérd Kozbeszerzési eljaras adatszolgaltatas eljarasban timadhatok.
kérésére. felfliggesztése (max. 2 | elmulasztasa Jelentés tervezetének
Altalanos hatésagi | honapra) csalés, esetén). véleményezése az
ellendrzés korrupcio, KDB-hez érintett személy vagy
(vizsgalati eljaras). | Osszeférhetetlenség fordulas szervezet altal.
Kotelezo vagy egyéb stlyos lehetbsége.

informacidszolgalt | jogsértés vagy Szabalytalansagi

atas eldirasa szabalytalansag eljaras

ajanlatkérdk gyanuja esetén. kezdeményezésé

részére. nek lehetdsége.

Europai EUSZ altal Auditok soran Nincs. Fizetési Semmiségi eljaras az EU

Bizottsag létrehozott ellendrzi az (Kbt. 178. §-a hatarid6k Birosag elott.
eurdpai unios iranyitasi és gyakorlatban nem megszakitasa. Audit jelentés tervezet
intézmény kontrollrendszerek | alkalmazott.) Kifizetések véleményezésének

felallitasat és felfuggesztése. lehetésége és
megfeleld Pénziigyi meghallgatas kérése.
miikddését. korrekciok.

KDB Torvény altal Kérelemre vagy Ideiglenes intézkedést Birsag. KDB végzése vagy
létrehozott hivatalbol hozhat (pl. AT torlése a hatarozata kozigazgatasi
fiiggetlen kezdeményez6k kozbeszerzési eljaras mindsitett perben tamadhato.
jogorvoslati kezdeményezésére | felfliggesztése). ajanlattevok
szerv jogorvoslati Megsemmisitheti az hivatalos

eljarast folytat le. ajanlatkérd dontéseét. jegyzeékébol.
AK dontésének
megsemmisitése.
Szerzddés
semmisségének
megallapitasa.

Forras: Szerzo szerkesztése

A kozbeszerzési ellendrzéseket végzo intézményekkel kapcsolatos vélemények felmérése a

kerdoives kutatasom részét is képezte. A vonatkozd kérdésre 60-an adtak valaszt (az ellendrzo

szervek munkatdrsai nem kaptdk meg a kérdést). A kapott valaszokat az alabbi dbra mutatja be.
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6. abra: kérdéives kutatasban a kozbeszerzési rendszerrel kapcsolatos allitasokra adott valaszok

Q7 Kérem jelélje meg, hogy On milyen
mértékben ért egyet a kovetkezé allitasokkal!

10. 181330, Y 10.00%

(] 10% 20% 30 0% 50% 60% T0% 80% 9% 100%

B cgyaltalan nem [ Inkabbnem [ Semleges I inkabb igen
B Teljes mértékben igen

Allitasok:

1. A kdzbeszerzés szerepl6i szamara hasznos, ha a kdzbeszerzési eljaras dokumentumait egy kdzponti
szerv ellendrzi

2. A kozbeszerzések ellendrzése alkalmas a szabalytalansagok kisziirésére

3. Az iranyit6 hatosagok és a Kozbeszerzési Feliigyeleti Foosztaly (KFF) kdzbeszerzési ellenérzési
tevékenységét hasznosnak tartom

4. A kozbeszerzések ellenérzése €s a fejlesztéspolitikai értelemben vett szabalytalansagi eljaras
viszonya megfelelden szabalyozott

5. A szabalytalansagi dontések ellen igénybe vehetd jogorvoslatot megfelelének tartom

6. Az ellen6rzo szervek és a Kozbeszerzési Dontobizottsag hataskdre megfeleléen lehatarolt

7. Azt tapasztalom, hogy az ellendrz0 szervek €s a Kozbeszerzési Dontdbizottsag bizonyos
kozbeszerzési szabalyokat eltéréen értelmeznek

8. El6fordul, hogy az egyes ellen6rz6 intézmények eltérden értelmezik a kozbeszerzési szabalyokat
9. A kozbeszerzések ellendrzése tul nagy terhet jelent a kzbeszerzés szerepldi szamara

10. A kozbeszerzések ellenorzése tilzottan lassitja a kdzbeszerzesi eljarasok lefolytatasat

Forras: Szerzd altal végzett kérddives felmérés eredményei
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A valaszokbdl lathatd, hogy a kdzbeszerzési szakemberek 6sszességben pozitivan értékelik az
ellendrzési rendszerek meglétét és tobbségiik szerint ezek alkalmasak a szabdlytalansagok
kiszlirésére. Figyelemre méltd, hogy a valaszadok tobbsége (61,66%) pozitivan értékelte az
iranyitd hatosagok ¢és a KFF munkajat. A szabdlytalansagi eljarasok, valamint a KDB
jogkoreinek lehatarolasa kapcsdn a valaszadok jelentds része nem azonositott komolyabb
problémat, illetve sokan inkébb semleges allaspontra helyezkedtek. A valaszok alapjan az egyik
{6 problémat — az altalam is targyalt — a kozbeszerzési szabalyok egyes intézmények altali eltérd
értelmezés jelenti, amely negativ hatassal van a jogbiztonsagra. Az ezekre vonatkozo allitasokra
kiemelkedden magas volt azok aranya ki szerint fennall a szabalyok eltérd értelmezésének
problémakdre. A szabalyok ellendrzé szervek és KDB altali eltérd értelmezését firtatd valaszra
a kitoltok 88,34%-a mondta, hogy inkabb vagy teljes mértékben egyetért az allitdssal, mig az
egyes ellendrzd intézmények kozotti eltérd értelmezés kapcsan 85% adott ilyen irdnya
valaszokat. A valaszok alapjan a masik f6 problémas teriilet az ellenérzések terhe, illetve hatasa
a kozbeszerzési eljarasok id6tartamara. A valaszadok tobbsége ugy foglalt 4llast, hogy szerinte
tulzott terhet jelent az ellendrzés a kozbeszerzés szerepldi szdmara (56,67%), igaz itt viszonylag
nagy szamu semleges allaspont is megjelenik (16,67%). Nagyobb egyetértés mutatkozik
viszont abban, hogy az ellendrzés ,,tulzottan” lassitja az eljarasokat, amely allitas esetén 70%-

os az egyetértok aranya.

Az intézmények kozotti hataskdr-megoszlas probléma kore a nemzetkozi szakirodalomban is
megjelenik, amelybdl kitlinik, hogy nem csak magyar jelenségrél van sz6. A hataskori
ellentétekre tobb romaniai kutatds ravilagit. Romaniaban a kozbeszerzési szabalyok egyes
intézmények altali eltérd értelmezése rendszerint késedelmet okozott a kozbeszerzési
szerz8dések odaitélése soran.'®? Az egyik fo problémaénak az tiinik, hogy a késedelmek oka a
kozbeszerzési szabalyok kiilonbozo értelmezése az ajanlatkérok, a szabalyozd hatosag
(ANRMAP) és az ellendrzé hatdosdgok (UCVAP, audit hatdsag) altal, a szamos ellendrzés
ellenére viszont a kozbeszerzési eljarasok soran hozott dontésekért tovabbra is az
ajanlatkérének vagy a kedvezményezettnek kell vallalnia a felelésséget.'®? Vasile és Mihai'®*
cikkiikben szintén a kormdnyok alland6 valtozésardl €s az allami intézmények kozotti
folyamatos konfliktusokrdl irnak, mint az abszorpcié egyik hatraltatd tényezdje. Ramutatnak

arra is, hogy az ellenérz6 szervek sokszor csak a biirokratikus eljarasok betartasat ellendrzik,

182 ZAMAN és CRISTEA (2011)

183 LUPANCESCU (2017)

184 VASILE, Zai Paul, Inceu Adrian MIHALI: Approaches regarding EU absorption funds in Romania. In. Procedia
Economics and Finance 32 (2015): 1579-1589
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¢s nem tarjak fel a valodi problémakat, illetve nem foglalkoznak a nehézségek hosszabb tavu
megoldasanak kérdésével. Neamtu és Dragos'®® szintén felhivjdk a figyelmet az instabil és
gyakran valtozd kozbeszerzési szabalyozasra, a strukturalis alapokbdl szarmazé forrasokat
feliigyeld intézmények nagy szamara, valamint a bilirokracia és nagy mennyiségii papirmunka

186 4ltalanossagban ramutatnak, hogy a

altal okozta nehézségekre. Tovabba Bachtler és Ferry
kohézids politikdban a teljesitmény és az elszdmoltathatosag menedzselése nehézségekbe
itkozik, mivel a hataskorok mind horizontalisan, mind vertikalisan elkiiloniilnek a korméanyzati
szintek, valamint a kormanyok és nem allami szereplok kozott. Az Eurdpai SzamvevOszék
tapasztalatai szerint is kihivast jelent Eurdpa-szerte a szabalyok egyes tagallamokon beliili vagy
a Bizottsag és a tagallami intézmények kozotti egységes értelmezés hidnya, igaz e tekintetben
kiilonbségek tapasztalhatok egyes tagallamok kozott.!®” Az auditok és az elsd szintii
ellendrzések kozotti viszony sem egységes az egyes unios tagallamokban. Egyes orszagokban
példaul elfogadott, hogy az iranyitd hatosag a szabalytalansdg megallapitasa elott konzultal az

audit hatosaggal (pl. Spanyolorszag, Belgium, Hollandia), mig mashol ez kifejezetten tiltott (pl.

Ausztria, Bulgaria, Litvania, Lengyelorszag).'®®

A 2. hipotézisem keretében azt allitottam, hogy a kézbeszerzések teriiletén szabalytalansdagot
(jogsértést) vizsgalo intézmények hataskorei atfednek egymassal, amely miatt sziikséges az
intézmeényekre iranyado szabalyozas atalakitasa. A hipotézis elsd fordulatit, miszerint az
intézmények hataskorei atfednek egymassal, a kutatdsom egyértelmiien igazolta, hiszen az
egyes intézmények tobb esetben parhuzamosan vizsgalhatjak a kozbeszerzések szabalyossagat,
illetve tehetnek — akar egymadsnak ellentmondé — megallapitasokat egy-egy kdzbeszerzési
eljarashoz kapcsolodoan. Allaspontom szerint a hataskori atfedésekbdl, konfliktusokbol, illetve
a jogorvoslatokra vonatkozd eltérd szabalyozasbol addodoan az intézményekre irdnyado
szabalyozas atalakitasa is sziikségesnek mutatkozik, mivel fontos jogalkalmazéi érdek a

jogszabalyok ismeretén tul a joggyakorlat kiszamithatdsaga, illetve ehhez kapcsolododan az

13 NEAMTU, Bogdana, Dacian C. DRAGOS: Fighting corruption in public procurement: The case of Romania.
In. Integrity and Efficiency in Sustainable Public Contracts. Balancing Corruption Concerns in Public Procurement
Internationally, Bruxelles, Bruylant (2014)

13 BACHTLER, John, Martin FERRY: Conditionalities and the performance of European structural funds: A
principal-agent analysis of control mechanisms in European union cohesion policy. In. Regional Studies 49.8
(2015). 1258-1273, p. 1259

187 Lasd: MEULEMAN, Lysette, and Alex BRENNINKMELJER: How fo Deal with Legal Uncertainty: Managing
and Audit Authorities in Cohesion Policy. In. European Structural & Investment Funds Journal 5.2 (2017): 161-
173, p. 162, 169; az Europai SzamvevOszek tapasztalatai szerint Bulgériaban, Litvaniaban, Lengyelorszagban és
Spanyolorszagban sikeriil ez esetleges értelmezési kiilonbségeket egyeztetés utjan feloldani, mig Ausztriaban,
Belgiumban és Hollandidban jellemzd, hogy jogvitak még az egyeztetéseket kovetden is fennallnak, igaz
jellemzéen a nemzeti jogszabalyok értelmezésére vonatkozodan.

18 MEULEMAN and BRENNINKMEIJER (2017), p. 168
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egyes kozbeszerzési gyakorlatok jogi megfeleldségi szempontbdl torténd konnyebb
értekelhetdsége. E mellett el kell azonban ismerni, hogy a jogszabdlyok megvaltoztatdsa
sokszor hosszadalmas ¢és nehéz feladat, kiilondsen az unids jogszabalyok terén, ahol az auditok
hosszu 1d6 ota fennalld rendszerének megvaltoztatasa lehet javasolt. Ennek megfelelden a
szabalyozasi keretek megvaltoztatasan tul atgondolanddk az olyan lehetséges megoldasi
javaslatok is, amelyek gyakorlati Gton segitheti az intézmények parhuzamos miikdésével jaro

nehézségek athidalasat.

Az intézményi keretek Ujraszabalyozasara vonatkozd lehetdségeket, illetve szabalyozési és

gyakorlati javaslatokat alabb a 9. fejezetben foglalom 6ssze.
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6. Szabalytalansagok az ellenorzo szervek és a jogorvoslatok
gyakorlataban

Az 5. fejezetben megallapitasra keriilt, hogy az unios forrasbol megvalosulo kozbeszerzéseket
ellendrzé szervek parhuzamos miikodnek, és hataskoreik kozott is atfedés tapasztalhatd. A
hataskori atfedések kiilondsen hangsulyosak az tn. kozponti ellendrzd szervek és a jogorvoslati
szerv kozott. A hataskorok kozotti konfliktusok azonositdsa mellett fontosnak tartom annak
gyakorlati vizsgalatat is, hogy az egyes szervek milyen megallapitasokat tesznek, azaz milyen
tipusu jogsértéseket, szabalytalansagokat szlirnek ki, illetve akadalyoznak meg a miikodésiik
soran. Tapasztalataim szerint a jogalkalmazok részérdl éaltalanos vélekedés, hogy az unids
forrasokat ellendrzd intézmények és jogorvoslati szervek (illetve a jogorvoslatot kezdeményezd
kérelmezok és hivatalboli kezdeményezd szervek) eltérd jogsértésekre fokuszalnak. Ezzel
kapcsolatban azt kivanom megvizsgalni, hogy mennyiben 4ll fenn diszkrepancia az ellen6rzo
és a jogorvoslati szervek altal megallapitott jogsértések (szabalytalansagok) tipusai kozott, azaz
valoban elmondhato-e, hogy eltérd tipusu jogsértéseket allapitanak meg, vagy pedig a
megallapitott jogsértések Osszhangban allnak egymassal. A 2021-2027-es programozasi
1d6szak kozelmultbeli induldséra tekintettel ebbdl az idészakbol a kutatds soran csak elvétve
alltak rendelkezésre dontések az egyes intézmények részérdl, igy az intézmények gyakorlatat a
2014-2020-as programozasi idészakban azonositott feltart szabalytalansdgokhoz kapcsolodoan

vizsgalom.

A kutatashoz a Kozbeszerzési Feliigyeleti Féosztaly (a tovabbiakban: KFF) nem tdmogato
tartalmt  jelentéseit ¢és tanusitvanyait, valamint a Kozbeszerzési Dontdbizottsdg (a
tovabbiakban: KDB) unios forrasokkal kapcsolatos kdzbeszerzési iigyekben hozott hatarozatait
vizsgéaltam meg, elsddlegesen abbol a szempontbol, hogy a kdzbeszerzési szabalyozas mely
rendelkezése(i) tekintetében allapitottak meg jogsértést az érintett szervek és ezek milyen
aranyban allnak az 0sszes megallapitassal. A KDB esetén altaldnossdgban vizsgaltam az eljarast
kezdeményezok korét, illetve az érintett operativ programokat annak felkutatasa érdekében,
hogy a kezdeményezdk kore mennyiben tér el az egyes programok esetén. Az érintett
szervezetekre egyrészt azok jogsértések azonositasdban betoltott kiemelt szerepiik miatt esett a
valasztasom, masrészt e két szervezet megallapitasai kapcsan allnak rendelkezésre viszonylag
jo mindségli adatok: a KDB hatarozatai a Kozbeszerzési Hatosag (a tovabbiakban: KH)
honlapjan kereshetd formaban elérhetok, mig a KFF 2019. januar 25-t6l kezdédden
nyilvantartast vezet a nem tdmogatd tartalmu ellendrzési dokumentumairo6l, megjeldlve benne

tobbek kozott a dokumentum kiallitasanak datumat, az ajanlatkérdt, a beszerzési targyat, a
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kiallitott dokumentum tipusat, valamint a nem tamogaté dokumentum kiallitasanak indokait,
amelyet rendelkezésemre bocsatottak jelen kutatds elvégzése céljabol. Ennek ellenére a
hatarozatokbdl és az adatbazisbol a kutatds alapjat képezd adatok kigytiijtése €s rendszerezése
manualis uton tortént, amelyet kovetden azok rendszerezésére az Excel funkcidinak

hasznalataval kertilt sor. A kutatas eredményeit az alabbiakban ismertetem.
6.1. A kozbeszerzések ellenorzése soran tett megallapitasok

6.1.1. A KFF altal kiallitott dokumentumok

Amint az 5. fejezetben részletesen kifejtésre kertilt, a kozbeszerzési szabalytalansagok eldzetes
kisziirésében Magyarorszagon kiemelt szere van a KFF-nek, aki az iranyitd hatésaggal (e
fejezetben a tovabbiakban: IH) kar6ltve eldzetesen és folyamatba épitett modon ellendrzi az
EU forrasbol megvaldsuld kozbeszerzési eljardsokat. Az ilyen tipusu ellendrzés az unids
értékhatarokat meghalad6 arubeszerzésekre, szolgaltatds megrendelésekre €s szolgaltatasi
koncessziokra, valamint a 300 millié forintot meghalad6 becsiilt értékii €pitési beruhazasokra

és épitési koncessziokra vonatkozik.!

A KFF altal kiallitott tanusitvanyok ¢€s jelentések lényegében harom kategoriaba sorolhatok:
tamogatd tartalmu, nem tdmogato tartalmu és feltétellel timogato tartalmi dokumentumok. A
KFF éltal feltart (és megakadalyozott) kdzbeszerzési jogsértéseket, illetve elszdmolhatosagi
akadélyokat? leginkabb a nem tdmogat6 tartalmi dokumentumok illusztraljak, hiszen ebben az
esetben a feltételezett jogsértés miatt nem indithato meg, illetve nem fejezhetd be a
kozbeszerzési eljaras. Megjegyzendd, hogy az ellenérzése soran a KFF hidnypotlasi felhivas
keretében is rendszerint jelzi az észrevételeit és kér modositdsokat a kozbeszerzési
dokumentumokban, illetve akar az eljaras eredménye tekintetében, amennyiben az azonositott
jogsértés még orvosolhatd. Amennyiben a jogsértést az ajanlatkérd ezt kovetden orvosolja,
akkor a KFF tdmogatd tartalmu tantsitvanyt (vagy jelentést’) allit ki. A KFF nem tdmogato
tanusitvanyai ¢és jelentései azonban csak azokat a jogsértéseket tartalmazzak, amelyeket a
kedvezményezett nem orvosolt vagy mar nem tudott orvosolni a hidnypoétlasi felhivast

kovetden.

'Ld. az 5. fejezetben

2 A kiilonboz6 fogalmak jelentését, illetve az ezekkel kapcsolatos atfedéseket lasd a 4. fejezetben. Jelen fejezetben
a jogsértés kifejezést hasznalom az ellendrzé szervek altal megallapitott jogsértésekre illetve szabalytalansagokra.
3 Utéellendrzési jelentés esetén a jogsértés orvoslasira sok esetben mar nincs lehetdség, igy ilyen esetben
rendszerint szabalytalansagi eljaras indul a kedvezményezett ellen.
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A KFF éltal kiéllitott nem tdmogato tartalmi dokumentumainak megoszlasat az alabbi tablazat

tartalmazza:

3. tablazat: KFF altal kiallitott nem tamogaté tartalmi dokumentumok megoszlasa (2019-2022)

eljaras Zaro Uto6-/utdlagos
Dokumentum | meginditasara | tanusitvany/ | Szerzédésmaodositas | ellenorzésrol | s
, , Lo, . . . P Egyéb | Osszesen
tipusa: vonatkozo uj zaro véleményezése késziilt
tanusitvany | tanusitvany jelentés
Darabszam: 79 164 219 27 1 490
% 16,1% 33,5% 44,7% 5,5% 0,2% | 100,0%

Forras: Szerzo altal szerkesztett tablazat a KFF-t6l kapott adatok alapjan

A kiallitott dokumentumok dsszes nem tdmogatd dokumentumhoz viszonyitott aranyat illetéen
megallapithatd, hogy a legtobb a szerzddések modositasadhoz kapcsolodott (44,7%), tehat a
legtobb, nem tdmogatd dokumentum kiallitasat eredményezd jogi probléma a kozbeszerzési
szabalyok betartasdval a kozbeszerzés utjan kotott szerzOdések modositasdnak jogcimei
kapcsan meriil fel. A masodik legtobb jogsértést a KFF az eljarasok lebonyolitdsa soran tarta
fel a zar6 tanusitvanyok kiéllitasdhoz kapcsolédoan (33,5%). Az eljarasokat megel6zo ex ante
ellendrzés csak viszonylag alacsony szamu jogsértést ,,dijazott” nem tamogatd tartalmu
tanasitvannyal (16,1%), igy feltételezhetd, hogy az azonositott jogsértéseket ezekben az
esetekben gyakrabban sikeriilt orvosolni, illetve a ,,problémds” eljarasok egy részét a
kedvezményezettek meg sem inditottdk. Az uto- és utdlagos ellendrzési jelentések szama
szintén alacsony, azonban ez nem meglepd, hiszen ezek kiallitasara csak kivételes esetben keriil
sor.* Az egyéb dokumentum kategdria szerepeltetésének oka, hogy a KFF egy esetben
,Hhianypotlasi felhivas” kategoriat jelolt meg az adatbazisaban a dokumentum tipusaként, a

teljesség igényére tekintettel azonban ez is szerepel a vizsgalt adatok kozott.
6.1.2. A KFF altal feltart jogsértések

Az alabbi tablazat a KFF altal feltart kozbeszerzési jogsértéseket tartalmazza a Kbt. szerinti
jogsértés tipusa szerint. Az egymassal szorosan Osszefiiggd jogszabalyi rendelkezések
0sszevontan keriiltek feltiintetésre a tablazatban. Ezek koziil ki kell emelni a Kbt. 69., 71., 72.
73. és 75. §-dhoz kapcsolodo jogsértéseket, amelyek az ajanlatok érvényességéhez, illetve

érvénytelenségéhez, valamint az eljarasok eredménytelenségéhez kapcsolddnak, és gyakran

4 A 2014-2020-as programozasi idészakra iranyadd 272/2014 (X1.5.) Korm. rendelet 109. §-a alapjan a KFF
Utolagos ellendrzésre akkor keriil sor, ha a tiamogatast igényl6 vagy a kedvezményezett megsértette az elézetes és
folyamatba épitett ellendrzésre iranyado szabalyokat, vagy az utodlagos ellenérzés lefolytatasat jogszabaly lehetve
teszi, illetve dinamikus beszerzési rendszer ajanlattételi szakaszaban és az ennek keretében megkdtott szerzodések
modositasa vonatkozasaban.
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egymassal atfedésben jelennek meg az egyes dontésekben, igy a nagy foku atfedés elkeriilése
érdekében indokoltnak tartom ezek egyiittesen torténd kezelését. Az 6t elemnél alacsonyabb

szamban azonositott jogsértések pedig Osszevontan szerepelnek az ,,egyéb” kategoria alatt.

4. tablazat: KFF altal feltart kozbeszerzési problémak valamennyi kiallitott dokumentum alapjan

R 4 Erintett jogszabalyi | Osszesen R s J(F E
Jogsértés tipusa rendelkezés (db) dokumentum %-

aban
Szerz6désmodositas Kbt. 141. § 214 43,7%
Biralat, ajanlat érvényessége, | Kbt. 69. §, 71. §, 72. §, o
e, G fme e 73.8,75. § 112 22
kérés, aranytalan alacsony ar,
eljaras eredményessége
Fe}hivé}s: dokumentumok Kbt. 55. § 37 7,6%
modositasa
Alkalmassagi feltételek Kbt. 65. § 30 6,1%
Szerzbdésmodositas, Kbt. 142. § (3) 25 51%
kotelezettség atvallalasa
Ajanlatok értekelése, Kbt. 76. §, 77. § 23 4,7%
értékelési szempontok
Eljaras elokészitése Kbt. 28. § 18 3,7%
Biralat idGtartama Kbt. 70. § (1)-(2) 17 3,5%
Részekre bontds tilalma, Kbt. 4. §, 19. § 13 2,7%
kozbeszerzés mellGzése

Kbt. 113. §, 114. 12 2,4%
Nemzeti eljarasrend szabalyai 3 3 ’
Hirdetmény nélkiili 11 2,2%
targyalasos eljaras szabalyai Kbt. 98-103. §
10 2,0%
Részekre torténd ajanlattétel Kbt. 61. § (4), 61. § (5) ’
Kizér(')’ okok, alkalmassag 321/2015 Kr. 9 1,8%
igazolasa
, 322/2015 K. 8 1,6%
Epitési beruhdzasok szabdlyai ’
Kbt. 2. 8 1,6%
Alapelvi sérelmek (kizarélag) S ’
Kbt. 85-89. 7 1,4%

Téargyalasos eljaras szabalyai S ’
Szerzodés megkotése Kbt. 131. § 6 1L,2%
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Kbt. 58. §, 321/2015 K. o

| 46-48. § > 1,0%
Miiszaki leirds megfelelésége
Felhivas tartalma Kbt. 50. § (2), (4) 5 1,0%
Kizar6 okok (kotelezd) Kbt. 62. § 5 1,0%
jelentkezés Gsszeallitasa
Egyeéb jogsertes + alapelvi Egyéb + Kbt. 2. § 58 11,8%
sérelem
Egyéb* 19 3,9%

Forras: Szerzo altal szerkesztett tablazat a Miniszterelnokség KFF-tol kapott adatok alapjan
*Kevesebb, mint 5 esetben feltart jogsértéseket magaban foglalo kategoria

A fenti tablazatbol lathatd, hogy a szerzédésmodositasokhoz kapcsoldédd nem tdmogatd
tartalmu dokumentumok adték a vizsgalt dokumentumok legjelentdsebb részét (43,7%). Ezzel
egyiitt fontosnak tartom megjegyezni, hogy a KFF a kozbeszerzések utjan megkotott
szerzOdések valamennyi modositasat kiilon eljarasrend szerint vizsgalja, mig példaul a KDB
esetén  esetleges, hogy hany esetben kezdeményeznek jogorvoslati  eljarast
szerzOdésmodositasokhoz kapcsolddodan. Ez fligg tobbek kozott az irdnyitd hatosag KDB-hez
fordulasanak gyakorlatatol is, akik szintén szisztematikusan ellenérzik az unids forrasbol
megvaldsulo kozbeszerzések utjan megkotott szerzodések modositasait. A KFF nem tdmogatd
dokumentumai altal érintett jogsértéseket a szerz6désmodositasi adatok nélkiil is megjelenitem,
valamint — tekintettel a szerzdédésmodositassal érintett iligyek sokasagara —
szerz6désmodositasok esetén a jogsértések tipusainak tovabbi bontasban torténd elemzését is

sziikségesnek latom.

5. tablazat: KFF altal feltart kozbeszerzési jogsértések szerzodésmaodositasok nélkiil

G 12 Erintett jogszabalyi - Ardny az osszes KFF

LA R rendelkezés QIR dokumentum %-dban
Biralat, ajanlat
¢rvényessége,
hianypotlas, Kbt. 679é 3 7715 3, 72.3, 112 41,3%
felvilagositas kérés, -8, 75. §
aranytalan alacsony ar,
eljaras eredményessége
Fe}hivé}s: dokumentumok Kbt. 55. § 37 13,7%
mobdositasa
Alkalmassagi feltételek Kbt. 65. § 30 11,1%
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Ajanlatok értékelése, Kbt. 76. §, 77. § 23 8.5%
értékelési szempontok T ’

Biralat idGtartama Kbt. 70. § (1)-(2) 17 6,3%
Részekre bontas tilalma, Kbt. 4. §, 19. § 13 4.8%
kdzbeszerzés mellézése S ’
Wemrzsin 6ljfimond Kbt. 113. §, 114. § 12 4,4%
szabalyai ' ’
Hirdetmény nélkiili
targyalasos eljaras Kbt. 98-103. § 11 4,1%
szabalyai
Részekre torténd Kbt. 61. § (4), 61. § (5) 10 3,7%
ajanlattétel
Eljaras elokészitése Kbt. 28. § 9 3,3%
Kizér(')’ okok, alkalmassag 321/2015 K. 9 3,3%
igazolasa
Epite’isi b.eruhézésok 322/2015 K. = 2,6%
szabalyai
Targyalasos eljaras Kbt. 85-89. § = 26%
szabalyai ’
Szerz6désmddositas Kbt. 141. § 5 1,8%
Alapelvi sérelmek Kbt. 2 5 1.8%
(kizarolag) 28 o
Szerzodés megkotése Kbt. 131. § 5 1,8%
Kbt. 58. §, 321/2015
Mﬁszaki leirés Kr. 4§6—48. § 5 1’8%
megfelelosége
Felhivas tartalma Kbt. 50. § (2), (4) 5 1,8%
Kizard okok (kotelezd) Kbt. 62. § 5 1,8%
Ajanlat és részvételi Kbt. 66. § 5 1.8%
jelentkezés dsszeallitasa o ’
SZCI’Z6déS1’nédOSitéS, Kbt. 142 § (3) 0 0.0%
kotelezettség atvallalasa T ’
Egyéb jogsértés + Egyéb + Kbt. 2. § 48 17,7%
alapelvi serelem
Egyéb* n.r. 16 5,9%

Forras: Szerzo altal szerkesztett tablazat a Miniszterelnokség KFF-tol kapott adatok alapjdn
*Kevesebb, mint 5 esetben feltart jogsértéseket magaban foglalo kategoria

6. tablazat: KFF altal feltart kozbeszerzési szerzodés médositasokhoz kapcsolodo jogsértések

Joosértés tipusa Kbt. érintett Osszesen Ardany az osszes KFF
g p rendelkezése dokumentum %-dban
Eldre nem lathatd okbol
torténd Kbt. 141. § (4) ¢) 145 66,2%
szerzOdésmodositas
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Szerz6dés nem lényeges Kbt. 141. § (6) 26 11,9%
modositasa ’

Szerzédésmodositas, Kbt. 142. § (3) 25 11,4%
kotelezettség atvallalasa

"De minimis" szabaly Kbt. 141. § (2), (3) 20 9,1%
Szerz6dés késdbbi

valtozasanak el6re Kbt. 141. § (4) a) 14 6,4%
rogzitése

gltalanos hivatkozas 141. Kbt. 141. § 1 5.0%
Eljaras el6készitése Kbt. 28. § 10 4,6%
Egyéb jogsertés + Egyéb + Kbt. 2. § 9 4,1%

alapelvi serelem

Tovabbi épitési munkak,

szolgaltatas vagy aruk Kbt. 141. § (4) b) 8 3,7%
beszerzése
Egyéb* n.r. 12 5,5%

Forras: Szerzo altal szerkesztett tablazat a Miniszterelnokség KFF-tol kapott adatok alapjan
*Kevesebb, mint 5 esetben feltart jogsértéseket magaban foglalo kategoria

A kozbeszerzési eljarasokra (szerzédésmodositasok nélkiil) vonatkozdé adatok alapjan
megallapithatd, hogy az ellenérzési tapasztalatok alapjan a legtobb jogsértés az ajanlatok
biralata, illetve az ajanlatok, valamint az eljardsok eredményességét befolyasold eljarasi
cselekmények kapcsan tortént az unios forrasbol megvaldsuld kozbeszerzésekben. Tehat
elmondhat6, hogy a vizsgalt idészakban ez jelentette a legnagyobb nehézséget az ajanlatérok
szamara, tekintettel arra, hogy az 0sszes nem tamogatd dokumentum (szerz6désmaodositasok
nélkiil) tobb mint 40%-a a Kbt. 69. §, 71. §, 72. §, 73. §, illetve 75. §-dhoz kapcsolddott.
Kiemelked6 volt még a felhivasok vagy kozbeszerzési dokumentumok jogellenes
modositasaval kapcsolatos probléma (13,7%), valamint az alkalmassagi feltételekkel (11,1%)
és az értékelési szempontok eldirdsdval és alkalmazéasaval kapcsolatos szabalyok (8,5%)
megsértése. Megjegyzendd, hogy az esetek 17,7%-aban mas Kbt. szerinti szabalyok megsértése

mellett alapelvi sérelmet is talalt a KFF az 4ltala vizsgalt kozbeszerzési eljarasokban.

Fontos tovabba kiemelni, hogy a KFF jelentds mennyiségii olyan jogsértést kisziir, amely az
ajanlattevOkkel szembeni diszkriminativ feltételek meghatarozasat jelenti, kiilondsen az
alkalmassagi szempontok és értékelési szempontok terén, amelyek az eurdpai bizottsagi
korabbi auditok esetén is hangstlyos szerepet kaptak, hiszen a magyarorszagi

kozbeszerzésekkel kapcsolatban széamos ezekkel kapcsolatos megallapitas sziiletett.” Bar a

5 Ld. aldbb a 6.4. pontban
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miuszaki leirdsok nem kellden versenysemleges meghatarozdsa szintén alkalmas a verseny
indokolatlan korlatozasara, ehhez kapcsoléddan csupan 5 db nem tamogaté dokumentum
sziletett. Igaz, itt ki kell emelni, hogy a diszkriminativ hatdsok kisziirése a miiszaki
tartalomban, a sziikséges miiszaki szaktudds hidnyaban kiilonos kihivas jelenthet, amelyre
legalabb részben megoldas lehet a 2021-2027-es id0szakban bevezetett kozbeszerzési értékelés
intézménye.® Az ellendrzé szervek gyakorlataban fontos szerepet tolthet be a magas (100%-0s)
pénziigyi korrekcios rataval torténd esetek kisziirése. Ezzel kapcsolatban megéllapithato, hogy
a KFF altal kiallitott nem tamogaté dokumentumok esetén tobb ilyen jogsértés is megjelenik,
azonban ezek aranya nem jelentds: a hirdetmény nélkiili targyalasos eljarasok szabalyainak
megsértés¢hez 11 db dokumentum kapcsolddott, mig a részekre bontés tilalma megsértéséhez
13 db, igaz utobbi esetek altaldban a nemzeti eljarasrend jogszeriitlen alkalmazasat foglaltak
magukba (ami 25%-o0s korrekcidval sujthatd). Bar az 6sszeférhetetlenség a pénziigyi korrekcios
Utmutaté alapjan is az egyik legsulyosabb szabalytalansagnak mindsiil, a KFF nem tdmogatoi
dokumentumai koziil egy esetben sem keriilt megallapitasra a Kbt. 25. §-aban szerepld

Osszeférhetetlenségi szabalyok megsértése.

Fontosnak tartom azonban megjegyezni, hogy a KFF szabalytalansagokhoz kapcsolodo
preventiv tevékenysége nem meriil ki csupdn a nem tamogatd tanusitvanyok kiallitasaval,
hiszen a KFF a tanGsitvanyok kiallitasdit megel6zden felhivhatja, illetve fel is hivja az
ajanlatkérdket az altala jogsértdnek itélt szempontok, vagy akar az eljards soran elkovetett
cselekmények orvoslasara.” Tovabba, alldspontom szerint nem elhanyagolhat6 szempont, hogy
az ajanlatkérdk az ellendrzési szempontok ismeretében eleve nagyobb figyelmet forditanak az
eljarasok szabalyossagara, kiilonos tekintettel a legstilyosabb jogsértések elkeriilésére, amely

tovabbi magyarazatot jelenthet egyes jogsértés tipusok alacsonyabb szamara.

A szerz6désmodositasokat érintd konkrét jogsértéseket elemezve lathatd, hogy az adatok magas
foku koncentraciot mutatnak, hiszen a feltart szabalytalansagok kozel kétharmada (66,2%) a
Kbt. 141. § (4) bekezdés c) pontjahoz kothetok. Ezen jogeim alapjan a kdzbeszerzés tutjan
megkotott szerzodés abban az esetben modosithatd, ha a mddositast olyan koriilmények tették
szlikségessé, amelyeket az ajanlatkéré kelld gondossadggal eljarva nem lathatott eldre, a
szerzOdés értéke nem ndvekszik tobb mint 50%-kal, és a mddositds nem valtoztatja meg a
szerzOdés altalanos jellegét. A KFF altal szolgaltatott informécidokbodl kitlinik, hogy

ajanlatkéroknek kiilondsen neheziikre esik bizonyitania, hogy egy adott mddositas ténylegesen

6256/2021 (V. 18.) Korm. rendelet 47/A. alcim
7 Errél nem allnak rendelkezésre adatok.
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elére nem lathatd koriilmények miatt valt sziikségessé. Ilyen példaul egy épitési beruhdzas

csuszasa esetén a hataridé modositasa.

A  masodik leggyakoribb szerzOdésmoddositdsi probléma az Un. nem Iényeges
szerz6désmodositas kérdéskore kapcsan meriilt fel (13,3%). A Kbt. nem hatarozza meg
pontosan azt, hogy milyen esetek tartoznak ebbe a kategoriaba, azt viszont megadja, hogy mi
tekintheté mindenképpen lényeges modositasnak.® A harmadik leggyakoribb jogsértés a de
minimis szabaly alkalmazasa kapcsan mertilt fel (9,4%), amely alapjan a szerzddés bizonyos
értékvaltozas esetén tovabbi feltételek nélkiil médosithatd azzal, hogy a szerzddés altalanos
jellege nem valtozhat meg. A szerz6désmodositdsokhoz kapcsoldddan mas jogsértésekkel

egyiitt alapelvi sérelmet a KFF minddssze az esetek 3,9%-aban allapitott meg.

A szerz6désmodositasok szigort ellenérzése mellett sz0l6 érv, hogy a modositas értékének
fliggvényében, a pénziigyi korrekciés Utmutato alapjan, szigori pénziigyi kovetkezményekkel
jérhat a szerz0désmodositasi szabalyok megsértése. A szerzddés értékének tobb mint 50%-4t
kitevd novekedése esetén a modositas teljes értékére, valamint az eredeti szerzodés értékének
25%-ara vonatkozoan nem szamolhaté el EU forras.” Hatranya viszont, hogy szigori megitélés
ala kertilnek azok az esetek is, amikor objektiven eldrelathaté okbol, azonban kiilsd, a nyertes
ajanlattevo ellendrzési korén kiviil allo koriilmény miatt keriil sor a szerz6dés modositasara.
Megemlitendd, hogy — kiilondsen épitési beruhazasoknal — szamos okbol valhat sziikségessé a
szerz0dés modositasa, €s ilyenkor az ajanlatkérd sokszor kényszerhelyzetbe keriilhet, példaul a
mar emlitett hataridd modositas sziikségessége esetén, kiillondsen, ha a szerzédésmoddositas

megtagadasa akar a projekt sikeres befejezését is fenyegeti.

6.2. EU forrasu kozbeszerzések jogorvoslati eljarasai soran megallapitott

jogsértések

A KDB hatarozatainak elemzése szintén fontos informacidkkal szolgal abbol a szempontbdl,
hogy melyek a leggyakoribb jogsértés tipusok az EU forrasu kozbeszerzési eljarasok soran,
amelybdl megallapithato az is, hogy a kdzbeszerzési szabalyok mely pontjainak alkalmazésa
jelenti a legfébb nehézségeket az ajanlatkérdk szamdara. E mellett az ellendrzé szervek

jogorvoslati kezdeményezési gyakorlata is lathaté az adatokbol, amely utalhat arra, hogy mely

®Ld. aKbt. 141. § (6) bekezdésében
° Pénziigyi korrekcios Utmutato 2. pontjaban szerepld tablazat 23. pontja
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jogsértéseket sziirik ki az ellendrzd szervek, amelyek hivatalbdl eljarast kezdeményeznek a

KDB elott.
6.2.1. A KDB altal hozott hatarozatok

A KDB hatérozatai elemzésének érdekében adatgytijtésre keriilt sor a dontébizottsagi dontések
taranak'® felhasznalasaval. A hatdrozatok azonositasa kulcsszavas keresés Utjan tortént, az
operativ programok roviditésére vald kereséssel (a felhivds azonositdja hivatkozasra keriil a
hatarozatok szovegében). A keresési talalatok alapjan egy adatbazis kertilt 1étrehozasra Excel
tablazatban, amely tartalmazza a hatarozatok!! fobb elemeit, megallapitasait. Az adatbazis a
2014-2020-as programozasi id0szak kezdetétdl 2022. december 31-ig meghozott hatarozatok
adatait tartalmazza. A hatarozatok feldolgozasa soran manudlisan kisziirésre keriiltek a kereso
altal megtalalt nem odailld hatarozatok (pl. ha az operativ program roviditése egy sz6 kozepén

szerepelt, de valdjaban nem kapcsolodott EU forrashoz a jogeset).

A hatarozatok keresése és feldolgozasa soran 6sszesen 511 darab EU forrasu kdzbeszerzéssel
kapcsolatos KDB hatérozat keriilt beazonositadsra. A vizsgalt hatarozatok egynegyedében a

KDB a jogsértés hianyat allapitotta meg, mig haromnegyediikben talalt valamilyen jogsértést.

7. abra: KDB megallapitasai az EU forrasu kozbeszerzésekben

m Jogsértés  m Jogsértés hidnya

Forras: Szerzo szerkesztése a KDB hatdrozatokbol szerkesztett adatbazis alapjan

19 https://kozbeszerzes.hu/jogorvoslat/dontobizottsagi-hatarozatok/, megnyitva 2020.09.20.
I Az adatbazis a KDB végzéseit nem tartalmazza (pl. ha a KDB érdemi dontés nélkiil megsziintette a jogorvoslati
eljarast)
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7. tablazat: KDB megallapitasai a kezdeményezok szerinti bontasban

Magan kezdeményezés 157 89 68 56,7%
Ajanlatkérdi kezdeményezés 23 22 1 95,7%
Hivatalboli kezdeményezés 331 278 53 84,0%
IH 220 176 44 80,0%
KH Elnéke 103 94 9 91,3%
IH és KH elnoke 4 4 0 100,0%
Miniszter 4 4 0 100,0%

Forras: Szerzo altal szerkesztett tablazat a KDB hatarozatokbol szerkesztett adatbazis alapjan

A jogorvoslati kérelmek tobbsége hivatalboli kezdeményezés itjan indult, amelyek szdma 331
volt (59%), mig az érdekelt gazdasagi szereplok 157 esetben (31%) kezdeményeztek
jogorvoslati eljarast. A maradék 23 jogorvoslati eljarast (5%) az ajanlatkérék kezdeményezték
a sajat kdzbeszerzési eljarasuk ellen. Még szembetlindbb, hogy a KDB 4ltal megallapitott 389
darab jogsértés koziil 278 a hivatalbol kezdeményezett eljarasok keretében keriilt
megallapitasra, amely 71%-os ardnyt jelent. Ebbdl lathaté, hogy az wunids forrasu
kozbeszerzések vonatkozasaban kulcsszerepet jatszanak a hivatalboli kezdeményezések, hiszen
az ilyen formdban kezdeményezett jogorvoslatok soran megallapitott jogsértések joval
meghaladjak a maganpiaci szereplok altal kezdeményezett jogorvoslatok soran megallapitott
jogsértések szamat és aranyat. Megallapithato az is, hogy a hivatalboli kezdeményezdk altal
kezdeményezett jogorvoslatok soran a KDB joval magasabb aranyban allapit meg jogsértéseket

(84%), mint a maganpiaci kezdeményezdk altali kérelmek soran (56,7%).

A hivatalboli kezdeményezok kozott jelentds szerepe van az iranyitd hatdésagoknak, hiszen a
331 hivatalboli kezdeményezésbdl 220-at 6k kezdeményeztek (66%) és a 276 hivatalboli
kezdeményezés Utjan megallapitott jogsértésbdl 176 az 6 kezdeményezésiikhoz fiizédik (64%).
Az TH-k altal kezdeményezett jogorvoslatok ardnya azonban operativ programok kozott is
jelentds eltéréseket mutat. Az IKOP és KOFOP esetén példaul egyetlen IH Altali
kezdeményezésre sem keriilt sor, annak ellenére, hogy ezen operativ programok esetén is kertilt
sor kozbeszerzéshez kapcsolodd szabalytalansagok  megallapitisara a  hivatalos
szabalytalansagi eljaras soran, mig a RSZTOP IH sem fordult a KDB-hez, azonban
szabalytalansagot sem allapitott meg a kozbeszerzési szabalyok megsértésére hivatkozva.'? Az
IH altali kezdeményezések ardnya az EFOP, GINOP és VEKOP esetében sem jelentds. A TOP

esetében viszont kiemelkedd az IH altal kezdeményezett jogorvoslatok aranya, hiszen itt 151

121.d. lent 3. 4bra
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esetben fordultak a KDB-hez, mig egyéb kezdeményezdk csupan 71 alkalommal. A TOP IH
altal kezdeményezett jogorvoslati eljarasok ardnya igy az Osszes vizsgalt jogorvoslati eljaras

fényében is kiemelkedd annak 30%-0s részesedésével.

8. abra: IH altal kezdeményezett jogorvoslatok aranya operativ programok szerint

IH altal kezdeményezett jogorvoslatok aranya
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EFOP GINOP IKOP KEHOP KOFOP  RSZTOP VEKOP  MAHOP

M Egyéb jogorvoslat M IH kezdeményezés

Forras: Szerzo szerkesztése a KDB hatdrozatokbol szerkesztett adatbazis alapjan

9. abra: Kozbeszerzési szabalyok megsértésével kapcsolatos szabalytalansagi megallapitasok

darabszama az egyes operativ programokhoz kapcsolédéan, 2014-2020 programozasi idészak
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Forrds: Szerz6 szerkesztése a palyazat.gov.hu oldalon elérheté adatok alapjin’
6.2.2. A KDB altal megallapitott jogsértések

A KDB altal az uniés forrasu kozbeszerzési eljarasok kapcsan megallapitott jogsértések tipusait

az alabbi tablazatban foglaltam Gssze.
8. tablazat: KDB altal megallapitott jogsértések tipusai az EU forrasu kozbeszerzésekben

Arany az 6sszes

s . . Jogszabalyi . Hivatalbéli Jogs’ertegt’
Jogsértés tipusa/szabalytalansag hivatkozas Osszes eljérds fnegallaplto'
jogorvoslati
eljaras %-aban
Biralat, ajanlat érvényessége, Kbt. 69. §, 71. §, 109 32 28,0%
hianypotlas, felvilagositas kérés, 72.8,73.8,75.§
aranytalan alacsony ar, eljaras
eredményessége
Szerz6désmodositas Kbt. 141. § 71 71 18,3%
Eljaras elokészitése Kbt. 28. § 39 31 10,0%
Részekre bontas tilalma, Kbt. 4. §,19.§ 32 32 8,2%
kozbeszerzés mell6zése
Alkalmassagi feltételek Kbt. 65. § 30 28 7,7 %
Kozpénzekkel valo felelos Kbt. 142. § 30 30 7,7%
gazdalkodas elve
Epitési beruhazisok szabalyai 322/2015 K. 29 29 7,5%
Nemzeti eljarasrend szabalyai Kbt. 113. §, 114. 22 20 57%
§, 115.§,117.§
Szerzodés teljesitésében részt Kbt. 138. § 21 21 5,4%
vevok, alvallalkozok
Ajanlatok értékelése, értékelési Kbt. 76. § 16 13 4,1%
szempontok
Osszeférhetetlenség Kbt. 25. § 15 15 3,9%
Szerzodés teljesitésére vonatkozo Kbt. 135. § 15 15 3,9%
feltételek
Szerzédés megkotése Kbt. 131. § 13 9 3,3%
Egyenlo eséllyel torténo ajanlattétel Kbt. 50. § (4) 10 4 2,6%
Miiszaki leiras megfelelosége Kbt. 58. §, 9 3 2,3%
321/2015 Kr. 46-
48. §
Tajékoztatas az ajanlatkéré Kbt. 79. § 9 1 2,3%
dontésérol
Elektronikus rendszerekben Kbt. 43. § 9 9 2,3%
torténé kozzététel
Felhivas, dokumentumok Kbt. 55. § 8 6 2,1%
maodositasa

13 Elérhetd: https://archive.palyazat.gov.hu/lezart_szabalytalansagok 2014 2020 (Megnyitva: 2023. november
23-4n)
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Részekre torténo ajanlattétel Kbt. 61. § (4), 8 6 2,1%

61.§ (5)
Biralat idotartama Kbt. 70. § (1)-(2) 7 7 1,8%
Kozzétételi szabalyok Kbt. 37. § 5 5 1,3%
Alapelvi sérelmek (kizarolag)'* Kbt. 2. § 4 4 1,0%
Egyéb jogsértés + alapelvi sérelem Egyeb + Kbt. 2. § 8 6 2,1%
Egyéb* 41 30 10,5%

* A fentiekben nem szerepld jogsértést megallapitd hatarozat

Forras: Szerzo altal szerkesztett tablazat a KDB hatarozatokbdl szerkesztett adatbazis alapjan

Az adatokbol lathatd, hogy legtobb jogsértés (28%) a Kbt. birdlathoz, illetve az ajanlatok
érvényességéhez €s az eljarasok eredményességéhez kapcsolddo szabalyainak megsértéséhez
kapcsolddott, hasonléan a KFF ellendrzési tapasztalataihoz. Ezt koveti a
szerz6désmodositashoz kapesolodo szabalyok megsértése (18,3%), majd, az,,egyéb” kategoriat
nem szamitva, az eljaras elokészitésére vonatkozé szabélyok (10%)"°, illetve ezt kdvetden a
részekre bontas tilalmdra és a kdzbeszerzés melldzésére vonatkozo szabalyok (8,2%), majd az
az alkalmassagi kovetelményekre vonatkozd szabalyok és a kozpénzekkel vald felelds

gazdalkodas elvének megsértése (7,7-7,7%).

Az adatokbol lathatd, hogy egyes szabalyok megsértésével kapcsolatos jogorvoslatokat
kizar6lag hivatalboli kezdeményezés utjan allapitott meg a KDB. Ilyen a szerz6désmodositasra
vonatkoz6 szabdlyok, a szerzddés teljesitésében részt vevok és alvallalkozokra vonatkozo
szabalyok, Osszeférhetetlenség, valamint a részekre bontas tilalma/kdzbeszerzési kotelezettség
megsértése. Ezek tehat a piaci szereplok kezdeményezése utjan nem keriilnek egyaltalan
szankciondlasra, tehat itt kiemelten fontos szerepe van az ellendrzé szerveknek. Az adatok
alapjan a piaci szereplok legnagyobb szamban a biralattal kapcsolatban kezdeményeznek
jogorvoslatot, ami altalanossagban azokat az eseteket foglalja magaba, amikor egy vesztes
ajanlattevo kezdeményezi az eljarast, vagy olyan ajanlattevo, akinek az ajanlatat az ajanlatkérd
érvénytelennek nyilvanitotta. Az Eurdpai Bizottsag altal a legsulyosabbnak tartott és a
legnagyobb  pénziigyi korrekcioval stjtott esetek (pl. kozbeszerzés mellézése,
Osszeférhetetlenség) kapcsan a piaci szereplok egyaltalan nem kezdeményezték a KDB
eljarasat, igaz, a KFF gyakorlataval ellentétben, a hivatalboli kezdeményezOk utjan mar

szankcionalasra kertiltek az 6sszeférhetetlenséggel kapcsolatos esetek is (3,9%).

14 Kizarolag alapelvi jogsértés megallapitasa abban az esetben lehetséges, ha nincs tételes jogi szabaly az adott
helyzetre, de megallapithato, hogy az adott magatartas (mulasztas) egyértelmil visszas helyzetet eredményezett,
vagy ha a tételes jogsértésen feliil tobblet tényallasi elem is felmertil. Lasd: PFEFFER, Zsolt: 4 hatékony és felel6s
kozpénzfelhasznalas egyes jogi kérdései a kozbeszerzési jogban. In. Kozbeszerzési Jog 1:5 (2019): 2-13, p. 6-7.
15 Megjegyzendd, hogy ezek sokszor kapcsolodnak a szerz8désmodositasi szabalyok megsértéséhez
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A KFF adatokhoz hasonloan kiilon megvizsgaltam a szerzddésmoddositdsra vonatkozd

hatarozatokat szerz6désmodositasi jogcimek szerint, amelyet az alabbi tablazat tartalmaz.

9. tablazat: KDB altal a szerzédésmodositasokhoz kapcsolodoan megallapitott jogsértések tipusai
az EU forrasu kozbeszerzések utjan megkotott szerzodésekhez kapcesolodéan

Kbt. érintett

Ardny az dsszes

Jogsértés tipusa rendelkezése Osszesen KDB hfztarozat
%-dban

Elore nem lathaté okbol torténo Kbt. 141. § (4) 56 78,9%

szerz6désmodositas c)

Szerzédés nem lényeges modositasa Kbt. 141. § (6) 21 29,6%

Eljaras elokészitése Kbt. 28. § 16 22.5%

kozpénzekkel valo felelos gazdalkodas 142. § (1), (2) 9 12,7%

Szerzoédés modositas uj kozbeszerzés 141. § (8) 8 11,3%

Kiirasaval

"De minimis" szabaly Kbt. 141. § (2), 2 2.8%
3)

Tovabbi épitési munkak, szolgaltatas vagy  Kbt. 141. § (4) 2 2,8%

aruk beszerzése b)

Hirdetmény kozzététele 141. § (7) 1 1,4%

Szerzodésmodositas, kotelezettség Kbt. 142. § (3) 0 0,0%

atvallalasa

Szerzo6dés késobbi valtozasanak eldre Kbt. 141. § (4) 0 0,0%

rogzitése a)

Altaldnos hivatkozas 141. § Kbt. 141. § 0 0,0%

Egyéb jogsértés + alapelvi sérelem Egyéb + Kbt. 2. 1 1,4%

§
Egyéb* n.a. 9 12,7%

* A fentiekben nem szerepld jogsértést megallapité hatarozat

Forras: Szerzd altal szerkesztett tablazat a KDB hatdarozatokbol szerkesztett adatbazis alapjan

Az adatok alapjan lathat6, hogy a KDB hatarozatok legjelentdsebb része a jogorvoslatok esetén
is a Kbt. 141. § (4) bekezdés c) pontja szerinti modositasokra vonatkozik (78,9%), amelyet
kovet a Kbt. 141. § (6) bekezdése szerinti, szerzédések nem lényeges modositasa (29,6%). A
Kbt. 141. § (2)-(3) bekezdése szerinti de minimis szabaly csak az esetek elenyész6 hanyadaban
volt érintett (2,8%). Erdekes modon a KDB a szerzédésmodositasi szabalyok megsértése
mellett az eljarasok elOkészitésére vonatkozd szabalyok megsértését is szamos esetben

megallapitotta (22,5%). Tovabba, tobb esetben a kdzpénzekkel vald felelés gazdalkodasra
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vonatkozo, Kbt. 142. § (1)-(2) bekezdésének megsértése is megallapitasra kertilt (12,7%), bar

a KDB a Kbt. 142. § (3) bekezdésére vonatkozoan nem tett megallapitast.

A fentieken tul megvizsgaltam, hogy a hivatalbdli kezdeményezdk szerinti bontasban miként

alakult a jogsértések KDB éaltali megallapitasa.

10. tablazat: KDB altal megallapitott jogsértések tipusai az egyes hivatalbdli kezdeményezok

szerint

Jogsértés tipusa/szabalytalansag

Szerzodésmodositas

Biralat, ajanlat érvényessége,
hianypotlas, felvilagositas kérés,
aranytalan alacsony ar, eljaras
eredményessége

Részekre bontas tilalma,
kozbeszerzés mell6zése

Eljaras elokészitése

Kozpénzekkel valo felelos
gazdalkodas elve
Epitési beruhazasok szabalyai

Alkalmassagi feltételek

Szerz6dés teljesitésében részt
vevok, alvallalkozok
Nemzeti eljarasrend szabalyai

Osszeférhetetlenség

Szerzodés teljesitésére
vonatkoz6 feltételek

Ajanlatok értékelése, értékelési
szempontok

Szerzodés megkotése
Elektronikus rendszerekben
torténé kozzététel

Biralat idétartama

Részekre torténo ajanlattétel

Jogszabalyi

hivatkozas kezdeményezés

Kbt. 141. §

Kbt. 69. §, 71.
§,72.§,73. 8,
75. §

Kbt. 4. §, 19. §
Kbt. 28. §

Kbt. 142. §

322/2015 K.

Kbt. 65. §

Kbt. 138. §

Kbt. 113. §,
114.§, 115. §,
117. §

Kbt. 25. §

Kbt. 135. §

Kbt. 76. §

Kbt. 131. §
Kbt. 43. §

Kbt. 70. § (1)-
2

Kbt. 61. § (4),
61.§ (5)
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Hivatalboli

71

32

32

31

30

29

28

21

20

15

15

13

IH

55%

31

26*

13*

26

14

14

11

KH
Elnoke

18*

8*

20*

27

28

20

15

Miniszter



Felhivas, dokumentumok Kbt. 55. § 6 2 2
modositasa
Kozzétételi szabalyok Kbt. 37. § 5 0 5
Egyenlo eséllyel torténo Kbt. 50. § (4) 4 3 1
ajanlattétel
Alapelvi sérelmek (kizarélag) Kbt. 2. § 4 3 1
Miiszaki leiras megfelel6sége Kbt. 58. §, 3 0 2
321/2015 K.
46-48. §
Téjékoztatas az ajanlatkéré Kbt. 79. § 1 0 1
dontésérol
Egyéb jogsértés + alapelvi Egyeb + Kbt. 6 4 1
sérelem 2.§
Egyéb** n.a. 33 19* 15%

* TH és KH Elnoke altal ugyanazon iigyben kezdeményezett jogorvoslati eljarasait is beleértve
** A fentiekben nem szerepld jogsértést megallapito hatarozat
Forras: Szerzd altal szerkesztett tablazat a KDB hatdarozatokbol szerkesztett adatbazis alapjan

11. tablazat: KDB altal a szerzédésmodositasokhoz kapcsolodéan megallapitott jogsértések
tipusai az EU forrast kozbeszerzések utjan megkotott szerzédésekhez kapcsolodoan az egyes
hivatalbéli kezdeményez6k szerint

Jogsértés tipusa Kbt. érintett Hivatalboli IH KH
rendelkezése kezdeményezés elnoke
Elére nem lathaté okbol torténé Kbt. 141. § 56 47* 11*
szerzodésmodositas 4)c)
Szerz6dés nem lényeges modositasa Kbt. 141. § 21 13*% 9%
(6)
Eljaras elokészitése Kbt. 28. § 16 6* 12*
kozpénzekkel valé felelés gazdalkodas 142.§ (1), 9 2 7
2)
Szerzodés modositas uj kozbeszerzés 141. § (8) 8 6* 3*
kiirasaval
"De minimis" szabaly Kbt. 141. § 2 2 0
(2),(3)
Tovabbi épitési munkak, szolgaltatas Kbt. 141. § 2 1* 2
vagy aruk beszerzése (4)b)
Hirdetmény kozzététele 141. § (7) 1 1* 1*
Szerzédésmodositas, kotelezettség Kbt. 142. § 0 0 0
atvallalasa 3)
Szerzodés késobbi valtozasanak elore Kbt. 141. § 0 0 0
rogzitése (4) a)
Altalinos hivatkozas 141. § Kbt. 141. § 0 0 0
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Egyéb jogsértés + alapelvi sérelem Egyéb + Kbt. 1 1 0
2.8
Egyéb** n.a. 9 0 9
* TH és KH Elnoke altal ugyanazon iigyben kezdeményezett jogorvoslati eljarasait is beleértve
** A fentiekben nem szerepld jogsértést megallapito hatarozat
Forras: Szerzé altal szerkesztett tablazat a KDB hatdarozatokbol szerkesztett adatbadzis alapjan

Osszességében elmondhato, hogy szamos esetben jelentds kiilonbségek mutatkoznak a KH
Elndkének kezdeményezései és az IH-k kezdeményezései kozott. A kozbeszerzésekért felelds
miniszter csak az esetek elenyész0 szamaban fordult a KDB-hez, amely alapjan lathat6, hogy a
KFF tantsitvdnyai nyoman rendszerint nem keriil sor kozbeszerzési jogorvoslati eljaras
kezdeményezésére. A leggyakoribb  hivatalbdoli  kezdeményezési  jogcim  a
szerzOdésmodositasokhoz kapcsolodott, amely nem meglepd abbol a szempontbdl, hogy a
szerz6désmodositasok az IH-k utoellendrzésének is és a KH szerzddésellendrzésének is a részét
képezik. Viszont itt is az IH kezdeményezések talstilya azonosithatd, hiszen 71 hivatalboli
kezdeményezésben 55 esetben az IH volt a kezdeményezd. A biralat, az ahhoz kapcsoldodod
cselekményeket, valamint az ajanlat érvényességét és az eljards eredményességét magaba
foglalo kategoéria esetén a hivatalboli kezdeményezéseket egy kivételével az IH altal
kezdeményezett eljardsok jelentették, ugyanigy az alkalmassagi feltételekhez, az értékelési
szempontokhoz, valamint az 6sszeférhetetlenséghez kapcsolodo iigyek szinte teljes mértékben
az IH kezdeményezéséhez kothetdk. A részekre bontas tilalma és az eljardsok mell6zése
kapcsan szintén az IH a dominans kezdeményezd, igaz 32-b6l 8 esetben az IH is
kezdeményezett ilyen jogsértést megallapitdé jogorvoslati eljarast. Ezzel szemben az épitési
beruhazasok specialis szabdlyai, a szerzddés teljesitésében részt vevok és az alvallalkozokra
vonatkoz6 szabalyok megsértése kapcsdn majdnem valamennyi kezdeményezés a KH-hoz
kothetd, mig egyes esetekben, mint példaul a szerzdés teljesitésére vonatkozo feltételek, illetve
a Kbt. 37. § és 43. §-a szerinti kozzétételi szabalyok megsértését a KDB hivatalbol kizarolag a
KH Elnokének kezdeményezésére allapitotta meg. A szerzédésmodositasokra vonatkozo egyes
szabalyok esetén a két f6 hivatalboli kezdeményezd kozott nagyobb egyensuly tapasztalhato,
igaz a legtobb jogsértés megallapitast kitevd Kbt. 141. § (4) bekezdés c¢) pontja megsértése
esetétn az IH tobb mint négyszer annyi unios forrasbol megvalosuldo kozbeszerzéssel

kapcsolatos tigyben fordult a KDB-hez, mint a KH Elndke.

A fentiek alapjan elmondhatd, hogy az unids forrasbol megvalosuld kozbeszerzésekkel
kapcsolatos jogorvoslatok soran megallapitott jogsértések tipusa a két {6 hivatalboli

kezdeményezd szerint jelentds eltéréseket mutat. Ez allaspontom szerint legféképpen a két
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ellendrzo szerv eltérd ellendrzési jogkorével magyarazhatd, azonban feltételezhetd, hogy a két
szerv némileg eltérd szemszogbdl is vizsgalja a kdzbeszerzési eljarasokat: példaul az TH-k
jobban fokuszalnak a pénziigyi korrekcioval sijtando jogsértésekre, mint a pénziigyi korrekcios
Utmutatoban nem szereplé egyéb jogsértésekre. A két ellendrzd szervezet eltérd jogsértés
tipusokra valé fokusza bar zavaro lehet ajanlatkéréi oldalrdl, 1ényegében alkalmas lehet arra is,
hogy egymadst megfeleléen kiegészitse annak érdekében a kiilonbozd tipusit jogsértések

megfeleléen szankciondlva legyenek.
6.2.3. A KDB hatarozataival kapcsolatos birosagi feliilvizsgalat gyakorlata

A KDB hatarozatait kézigazgatasi perben lehet megtamadni, amelynek elbirdlasara a Févarosi
Torvényszek illetékes. A Févarosi Torvényszek itéleteinek feliilvizsgalata a Fovarosi

ftél6tablatol vagy a Kiriatol kérhetd.

A KDB hatéarozatok birosagi feliilvizsgalatanak lehetdségére tekintettel megvizsgaltam a
birdsagi dontések gyakorlatat is. Mig a Kozbeszerzési Hatosag honlapjan a KDB hatarozatok
keresdje tartalmaz arra vonatkoz6 informéciot, hogy az adott hatarozat ellen indult-e birdsagi
feliilvizsgalat, a kutatdsom soran azt tapasztaltam, hogy az érintett iigyekben hozott birosagi
hatarozatok nem minden esetben érhetdk el a Kozbeszerzési Hatosdg annak ellenére, hogy a
Kbt. 187. § (2) bekezdés g) pontja ezt eldirja a Hatdsag részére. Ennek oka egyrészt lehet, hogy
egyes ligyekben bar indult feliilvizsgalat, mégsem sziiletett hatarozat, illetve, hogy a régebbi
hatarozatok tekintetében a Hatdsdg nem, vagy csak részben tett eleget kotelezettségének. A
gyakorlatban a 2020. évi és annal késObbi hatarozatokkal kapcsolatos birdsagi itéletek mar

altalaban elérhetéek a honlapon.

12. tablazat: KDB hatarozataval szemben inditott birdsagi feliilvizsgalatok

Vlzsgalt KDB ..Bl.r osagl "Bl.rosa,gl Honlapon kozzétett birosagi
hatarozatok | feliilvizsgalatok feliilvizsgalatok . .
. . . hatarozatok szama
szama szama aranya
511 98 19,2% 38

Forras: Szerzo altal szerkesztett tablazat a KDB hatarozatokbol szerkesztett adatbazis alapjan

Az altalam vizsgalt, unios forrasbol megvalosuld kozbeszerzéseket érinté 511 db KDB
hatdrozat koziil a KH honlapjan elérhetd informéciok szerint 98 db volt birdsagi
feliilvizsgalattal érintett, ami a hatdrozatok 19,2 %-at jelenti. A birosagi feliilvizsgélattal érintett
hatarozatok koziil minddssze 38 esetben kertilt kozzétételre a kapcsolodo birdsagi itélet, igy

tartalmi vizsgalatnak csupan ezeket vetettem ala.
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Elsoként a kozzétett birosagi itéleteket az eredeti KDB jogorvoslat kezdeményezdje szerint

csoportositottam, amelyet az alabbi tdblazatban mutatok be.

13. tablazat: KDB hatarozatiaval szemben inditott birdsagi feliilvizsgalatok kezdeményezék

szerint
Honlapon

. KDB quz,ét,et.t Sikeres* | Sikeres*

Jogoryoslatm blrrosagl (db) (%)
kezdeményezoje | hatarozatok

szama

Hivatalboli 34 10| 29,4%
IH 24 4 16,7%
KH Elnéke 12 6| 50,0%
Miniszter 0 0 0,0%
Magan 2 0 0,0%
Ajanlatkérd 2 0 0,0%

*legalabb részben
Forras: Szerzo dltal szerkesztett tablazat a KDB hatarozatokbdl szerkesztett adatbazis alapjan

A kozzétett birdsagi itéletek talnyomd részt a hivatalbol kezdeményezett KDB eljarasok
hatarozataihoz kapcsolodtak. Ezek koziil is a legtobb az irdnyitd hatésagok kezdeményezésével
volt kapcsolatos, mig kisebb részben a KH Elndkének kezdeményezése nyoman indult KDB
hatarozatok voltak érintettek. A ,,sikerességet” érintéen az adatokbol kitlinik, hogy a KH
Elndkének kezdeményezése alapjan indult KDB dontések feliilvizsgalatai joval nagyobb
aranyban voltak sikeresek, mint az iranyitdé hatosag altal kezdeményezett jogorvoslatokhoz
kapcsolddo birosagi dontések esetén, azonban alldspontom szerint az elérhetd birosagi itéletek
alacsony szamara tekintettel ebbdl nem lehet messzemend kovetkeztetéseket levonni. A sikeres
kezdeményezések kapcsan meg kell még jegyezni, hogy az itéleteket részletesen megvizsgalva,
ezeknek minddssze 60%-a (tizbdl hat darab) vonatkozott a kozbeszerzési eljarasok érdemére, a
tobbi esetben a kezdeményezés targya eljardsjogi kérdésekhez kapcsolodott (pl. hataridék
betartasa).

14. tablazat: KDB hatarozataval szemben inditott birdsagi feliilvizsgalatok felperes szerint

Honlapon
ki?zz’ét,et.t Sikeres* Sikersresség
Felperes blrrosagl (db) aranya*
hatarozatok (%)
szama

Hivatalboli kezdeményez6 3 2 66,7%
IH 3 2 66,7%
KH Elnéke 0 0 0,0%
Egyéb 0 0 0,0%
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Magan (gazdasagi
szereplo) 7 4 57,1%
Ajanlatkérd 30 7 23,3%

*legalabb részben
Forras: Szerzo altal szerkesztett tablazat a KDB hatarozatokbdl szerkesztett adatbazis alapjan

Az adatokat a felperes szemszogébdl megvizsgalva lathatod, hogy messze a legtobb esetben az
ajanlatkérok kezdeményezték a KDB hatarozatok feliilvizsgalatat. Ez nem meglepd, hiszen az
elmarasztald6 KDB hatarozatok szinte kivétel nélkiil az ajanlatkérOk altal elkovetett
jogsértéseket allapitanak meg azzal egyiitt, hogy néhany esetben (kiilondsen
szerz6désmodositasokkal kapcsolatos esetekben) az ajanlatkérd mellett a nyertes ajanlattevo
feleldssége is megallapithatdo. Az adatokbol kiolvashatd, hogy az ajanlatkérék birdsagi
feliilvizsgalati kérelme viszonylag kevés esetben volt sikeres (23,3%). Ez az arany az ellen6rzd
szervek ¢és a gazdasagi szerepldk altal kezdeményezett feliilvizsgalatok esetén joval magasabb,
azonban az ezekhez kapcsolodo itéletek alacsony szdma miatt itt sem teszek javaslatok konkrét

kovetkeztetésekre ezen a téren.

A felallitott hipotézisem vizsgalata szempontjabol relevansabb kérdés a birosagi
feliilvizsgalatok jogsértés tipus szerinti megoszlasa, amelyet a kdvetkezd tdblazatban foglaltam

0ssze.

15. tablazat: KDB hatarozataval szemben inditott birésagi feliilvizsgalatok jogsértés tipusa szerint

Honlapon
o Jogszabalyi |, Dirosdgl | Kozztett | g, o, | Sikeresseg
Jogsértés tipusa hivatkozas feliilvizsgalatok | birosagi (db) aranya
szama hatarozatok (%)
szama

Biralat, ajanlat
érvényessége,
hianypotlas,
felvilagositas kérés,
aranytalan alacsony | Kbt. 69. §,
ar, eljaras 71.8,72.8,
eredményessége 73.8,75.§ 20 2 0 0,0%
Szerz6désmodositds | Kbt. 141. § 13 8 3 37,5%
Részekre bontas
tilalma, kdzbeszerzés | Kbt. 4. §, 19.
mellézése § 10 9 2 22.2%
Eljaras elékészitése | Kbt. 28. § 7 5 2 40,0%
Osszeférhetetlenség | Kbt. 25. § 7 3 0 0,0%
Alkalmassagi
feltételek Kbt. 65. § 6 3 2 66,7%
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Szerz6dés

teljesitésében részt

vevok, alvallalkozok | Kbt. 138. § 6 3 1 33,3%

Ajanlatok értékelése,

értékelési

szempontok Kbt. 76. § 6 3 1 33,3%

Kozpénzekkel valod

felelés gazdalkodas

elve Kbt. 142. § 5 4 2 50,0%

Epitési beruhazasok |322/2015

szabalyai Kr. 4 3 1 33,3%

Szerzodés

teljesitésére

vonatkozo6 feltételek | Kbt. 135. § 3 3 1 33,3%

Szerzodés

megkotése Kbt. 131. § 3 1 0 0,0%

Egyenlo eséllyel Kbt. 50. §

torténo ajanlattétel (4) 3 1 1 100,0%
Kbt. 113. §,

Nemzeti eljarasrend | 114. §, 115.

szabalyai §, 117.§ 3 0 0 0,0%

Téjékoztatas az

ajanlatkéro

dontésérol Kbt. 79. § 2 0 0 0,0%

Részekre torténd Kbt. 61. §

ajanlattétel (4),61.§ (5) 2 0 0 0,0%
Kbt. 58. §,

Miszaki leiras 321/2015

megfelelosége Kr. 46-48. § 1 0 0 0,0%

Felhivas,

dokumentumok

mobdositasa Kbt. 55. § 1 0 0 0,0%

Egyéb jogsertes + Egyeb +

alapelvi serelem Kbt. 2. ¢ 3 0 0,0%

Egyéb* n.a. 12 5 0 0,0%

*legalabb részben

Forras: Szerzo dltal szerkesztett tablazat a KDB hatarozatokbdl szerkesztett adatbazis alapjan

Az adatokbol megéllapithato, hogy a legtobb birdsagi feliilvizsgalat a birdlat és a kapcsolodo
jogsértések (ajanlat érvényessége, eljaras eredményessége) esetén indult (20 db), amelyet kovet
a szerzédésmodositas (13 db), valamint a részekre bontés tilalma és a kdzbeszerzési eljaras
mellézéséhez kapcsold esetek (10 db). Az elsé eset nem meglepd, hiszen a legtobb KDB
hatarozat is ezekhez kapcsolddott (109 db). Az részekre bontés tilalma, illetve kozbeszerzés
mellézéséhez kapcsolddod jogsértésekkel kapcsolatos feliilvizsgalatok szamat indokolhatja,

hogy ezekhez az esetekhez 100%-0s pénziigyi korrekcid kapcsolodik, igy sok esetben érdeke a
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kedvezményezettnek megkisérelni a KDB hatarozatinak megvaltoztatasat. A pénziigyi
korrekcid mértéke a szerzédésmodositasok esetén is jelentds lehet, igy ez lehetett az egyik oka
a fellilvizsgélatok szamanak, valamint 6nmagéban az a tény, hogy a KDB megallapitasai koziil
a masodik legtobb ebbe a kategoriaba tartozott (71 db). Megemlitendd viszont, hogy a biralat
¢s kapcsolodd jogsértések vonatkozasdban csak nagyon kevés hatarozat elérheté a KH
honlapjan (2 db) annak ellenére, hogy a legtobb KDB hatarozat ezekhez kapcsolodott, igy az
ezekhez kapcsolodd 0%-os sikerességi rata nem ad indokot kovetkeztetések levondsara.
Részekre bontas tilalma, kdzbeszerzés mellozése kategoria esetén a KH honlapjan torténd
kozzétételi arany joval nagyobb (10-bdl 9 esetben lett birosagi itélet kozzétéve), azonban a
sikerességi rata itt is csupan 22,2%-os. Ez valamivel magasabb a szerz0désmodositasok esetén
(37,5%) ¢és az eljaras elOkészitése esetén (40%). Emlitésre méltd, hogy a jelentds
versenykorlatozast lehetévé tevd és az auditok soran is gyakori problémaként azonositott
alkalmassagi feltételek esetén a sikerességi arany 2/3-os volt a birdsagi feliilvizsgélatos soran,
azonban itt is csak 3 db kozzétett feliilvizsgalat volt megtalalhato a KDB honlapjan. Ennél
magasabb aranyt csak a Kbt. 50. § (4) bekezdése szerinti egyenld eséllyel torténd ajanlattételre
vonatkozo6 szabalyok megsértése esetén lathatunk (100%), azonban az itt azonositott egyetlen
kozzétett itéletbdl nem lenne helyénvald konkrét kovetkeztetéseket levonni. Megemlitendd
még, hogy a sikeres feliilvizsgalatok esetén sem mindegyik vonatkozott az ligy érdemére (pl.
csupan a jogorvoslati hataridok elmulasztasa miatt adott helyt a birésag a kérelemnek), tehat
ezt is figyelembe véve elmondhatd, hogy a nyilvanosan elérhetd hatarozatok esetén szinte

valamennyi jogsértés tipus esetén alacsony szamu sikeres feliilvizsgalatrol beszélhetiink.
6.3. Egyes ellenorzo szervek megallapitasainak osszehasonlito elemzése

A 2. fejezetben felallitott 3. hipotézisem annak vizsgalatara iranyult, hogy a hataskori atfedések
ellenére az unids forrasbol megvaldsuld kozbeszerzéseket ellenérzd szervek altal feltart
szabalytalansagok  Osszhangban dllnak-e a jogorvoslati eljardsok sordan feltart

szabalytalansagokkal.

Az adatok vizsgélata alapjan a KDB ¢és a KFF megallapitasai kozott szamos hasonldsag
mutatkozik. Els6ként Osszegeztem, hogy a két szerv leggyakoribb megallapitdsai mely

jogsértés tipushoz kapcsolddtak. Ennek eredményét a tiz leggyakoribb jogsértéshez
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kapcsolodoan'® az aldbbi tablazatok foglaljak dssze, kiemelve a mindkét tablazatban szerepld

kategoriakat:

16. tablazat: KDB elétti eljarasok soran megallapitott 10 leggyakoribb jogsértés

Tl Arany az 0sszes jogsértést
Jogsértés tipusa/szabalytalansag hivatkozas megallapitoé jogorvoslati eljaras
%-aban

Biralat, ajanlat érvényessége,
hianypotlas, felvilagositas kérés, 28.0%
aranytalan alacsony ar, eljaras Kbt. 69. §, 71. §, 72. §, ’
eredményessége 73.§,75.§
Szerz6désmodositas Kbt. 141. § 18,3%
Eljaras elokészitése Kbt. 28. § 10,0%
Részekre bontas tilalma, k6zbeszerzés 8.2%
mellézése Kbt. 4. §, 19. § ’
Alkalmassagi feltételek Kbt. 65. § 7,7%
Ko6zpénzekkel valo felelds gazdalkodas 7 704
elve Kbt. 142. § v
Epitési beruhazasok szabalyai 322/2015 K. 7,5%

Kbt. 113. §, 114. §, 5.79
Nemzeti eljarasrend szabalyai 115.§, 117.§ 070
Szerzodés teljesitésében részt vevok, 5,4%
alvallalkozok Kbt. 138. §
Ajanlatok értékelése, értékelési 41%
szempontok Kbt. 76. § 0

Forras: Szerzé dltal szerkesztett tabldzat a KDB hatdrozatokbol szerkesztett adatbazis alapjan

17. tablazat: KFF altal kiallitott nem tamogaté dokumentumokban megallapitott 10 leggyakoribb

jogsértés
e 1 Erintett jogszabalyi | Arany az osszes KFF Arany az OSSZ‘? > KFF
Jogsértés tipusa : 2 dokumentum %-aban
rendelkezés dokumentum %-aban L3y e
(szerz. mod nélkiil)

Szerz6désmodositas Kbt. 141. § 43,7% 1,8%
Biralat, ajanlat érvényessége,
hianypotlas, felvilagositas Kbt. 69. §, 71. §, 72. o o
kérés, aranytalan alacsony ar, §,73.8,75.§ 22,9% 41,3%
eljaras eredményessége
Fe}hlva}sz dokumentumok Kbt. 5. § 7.6% 13,7%
modositasa :
Alkalmassagi feltételek Kbt. 65. § 6,1% 11,1%
Szerz6désmodositas, o o
kotelezettség atvallalasa Kbt. 142. § 3) 51% 0,0%
Ajanlatok értékelése, értékelési Kbt. 76. §. 77. § 47% 8,5%
szempontok
Eljaras elokészitése Kbt. 28. § 3,7% 3,3%
Biralat idétartama Kbt. 70. § (1)-(2) 3,5% 6,3%

16 KFF esetén a szerz6désmodositashoz kapcsoldodd dokumentumokat is beleértve keriilt meghatarozasra a 10

leggyakoribb jogsértés
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emzelas o aleln, Kbt. 4. §, 19. § 2,7% 4,8%
kozbeszerzés mell6zése

Nemzeti eljarasrend szabdlyai Kbt. 113. §, 114. § 2,4% 4,4%

Szerzd altal szerkesztett tablazat a Miniszterelnékseg KFF-t6l kapott adatok alapjan

A leggyakoribb tiz jogsértésben szereplo kategoridkat megvizsgalva megallapithato, hogy a két
vizsgalt szerv megallapitasai tekintetében nagyfoku egyezés figyelheté meg. Ezen kategoriak
koziil hét jogsértés mindkét szerv altal feltart tiz leggyakoribb jogsértés kozott megtalalhato.
Ha a szerz6édésmodositasok nélkiil vett KFF adatokat nézziik, akkor megallapithat6, hogy mind
a KDB, mind a KFF esetén a leggyakoribb feltart jogsértés tipus a ,biralat, ajanlat
érvényessége, hianypotlas, felvildgositds kérés, ardnytalan alacsony 4ar, eljaras
eredményessége” kategoria kapcsan meriilt fel. A szerzédésmodositasokat is figyelembe véve,
az ezekhez kapcsolodo jogsértések mindkét szerv esetén ,,el6keld” helyen szerepelnek, hiszen
a KDB hatérozataiban ez a mésodik leggyakoribb jogsértésnek szamit, mig a KFF altal kiallitott
dokumentumok t6bb mint 40%-a kapcsolddott ezen jogsértés tipushoz. A bemutatott adatokbol
kitlinik, hogy a szerz6désmodositasok ,,al-kategoriai” esetén is hasonlé a helyzet: mindkét szerv
esetén a Kbt. 141. § (4) bekezdés c) pontjanak megsértése teszi ki a megallapitasok legnagyobb

szeletét.

Az ,egyéb” kategoéridt nem szamitva a KDB a harmadik legtobb jogsértést az eljarasok
elokészitéséhez kapcsolododan allapitotta meg (10%), mig a KFF esetén ez a jogsértés tipus csak
a hetedik leggyakoribb volt (3,7%). A KFF esetén a harmadik leggyakoribb szabalytalansagi
ok a felhivés vagy a dokumentumok modositasa kapcsan mertilt fel (7,6%), amely a KDB altal
megallapitott jogsértések kozott egyaltalin nem szerepel. A korabbi auditok soran is
hangsulyosan kezelt alkalmassagi feltételekre vonatkozo szabalyok megsértése viszont hasonld
helyezéssel ¢€s hasonl6 stllyal szerepel a két szerv megallapitasai kozott: a KDB esetén ez az
otodik leggyakoribb jogsértés (7,7%), mig a KFF esetén a negyedik leggyakoribb (6,1%). Az
audit megallapitasokkal szintén tobb esetben érintett értékelés és értékelési szempontok
kategoria eltérd helyezéssel (KDB: 10., KFF: 6.) azonban viszonylag hasonld arannyal
szerepelnek a KDB (4,1%) ¢és a KFF (4,7%) 0sszes vizsgalt megallapitast figyelembe véve
(szerz6désmodositasokkal egylitt). A nemzeti eljarasrend szabalyainak megsértése mindkét
szerv leggyakoribb megallapitasai kozott viszonylag alacsony sullyal szerepel (KDB: 5,7%,
KFF: 2,4%). A potencialisan 100%-o0s pénziigyi korrekciot eredményezd, részekre bontas
tilalma, illetve kdzbeszerzés melldzése kategoria a KDB esetén hangsulyosabb (8,2%), mint a

KFF esetén (2,7%), azonban ez adodhat az ellen6rzd szervek eltérd szerepébdl is, mivel a KFF
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elé a kdzbeszerzés melldzésével megvaldsitott beszerzések altalaban nem jutnak el, hiszen ezek

vagy alacsonyabb értékiiek, vagy pedig be sem nyujtjak dket ellendrzésre.

A megallapitasokban mas jogsértések mellett az alapelvekre vald hivatkozas az ismertetett
adatok alapjan mindkét szerv esetén alacsony. A KFF esetében a szerzdésmodositasokat is
magaba foglald aranyok alapjan a tisztan alapelvek miatt megallapitott szabalytalansdgok
aranya 1,6%, mig mas jogszabalyhely mellett a KFF az esetek 11,8%-aban hivatkozott az

alapelvek megsértésére is. A KDB esetében az eldbbi arany 1%, mig az utdbbi csupan 2,1%.

A birésagi feliilvizsgalattal érintett KDB hatarozatokat megvizsgalva megallapithato, hogy a
jogsértés tipusok alapjan a feliilvizsgalattal érintett KDB hatarozatok koziil, az egyébként
legtobb KDB hatarozatot érintd, biralat és kapcsolodo jogsértésekhez kapcsolodott a legtobb
feliilvizsgalat (20 db), amelyet szorosan kovet a szerzédésmodositasokra (13 db) a részekre
bontas tilalmara és a kozbeszerzési eljaras melldzésére vonatkozd dontésekkel (10 db)
szembeni feliilvizsgalat. A KH honlapjdan kozzétett hatarozatokat megvizsgalva
altalanossagban elmondhatd, hogy a feliilvizsgélatok kevés esetben sikeresek €s ezek koziil sem

mindegyik vonatkozik a KDB altali megéllapitas érdemére.

A fentiekben ismertetett kutatasi eredmények alapjan allaspontom szerint a 3. hipotézisem
igazolast nyert, kiilonos tekintettel arra, hogy a KDB és a KFF altal megallapitott leggyakoribb
jogsértés tipusok nagyfoku egyezést mutatnak, ami a vizsgalt szervek megallapitasainak
Osszhangjara utal. Megjegyzendd, hogy a leggyakoribb megallapitasokon beliil a jogsértés
kategoridk aranyai €s azok helyezései ugyan szamos esetben jelentdsebb eltéréseket mutatnak,
azonban egymastol fliggetleniil miikodo intézmények esetén nem is varhato el, hogy pontosan
ugyanolyan aranyban keriiljenek eléjiik iigyek és tegyenek megallapitdsokat. Tovabb arnyalja
a képet, hogy egyes kategéridk esetén csak egyik vagy masik intézmény allapitott meg
jogsértést (pl. Osszeférhetetlenség, Kbt. 55. §-a szerinti jogsértések), azonban ezek szama

viszonylag alacsony, igy ennek ellenére a felallitott hipotézisemet igazolhatonak tartom.

6.4. Unios audit tapasztalatok

Az ellenérzd szervek gyakorlatdval kapcsolatban fontos szempontként mertilhet fel, hogy az
uniods auditok soran feltart szabalytalansagok jovébeli megeldzése kiemelt szerepet kapjon az
ellendrzési folyamatok soran. Ide sorolhatok a nemzeti audit hatosagok (Magyarorszagon az
EUTAF) ¢és az Eurdpai Bizottsag audit jelentéseiben foglaltak. Ezekkel kapcsolatban kiilonos

kihivasként meriil fel, hogy ezek — a jogorvoslati szervek és birosagok dontéseivel ellentétben
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— nem Kkeriilnek nyilvanosan kozzétételre, igy kozvetleniill a nyilvanossag szadmara nem
megismerhetdk. Az audit jelentésekkel az unids forrasfelhasznalds ellendrzé szervek
(elsésorban a KFF) rendelkezik, és ezeket beépiti a gyakorlataba.!” A KFF a gyakorlatardl
utmutatokat tesz kozz¢é, amelyekben szamos pontos hivatkozik az ,,audit tapasztalatokra”,
azonban az ezekkel kapcsolatos jogforrasi alap hianyara tekintettel, a KDB ezeket nem is
hivatkozza a déntéseiben.'® Ennek ellenére, az audit tapasztalatok figyelembevétele tagallami
szempontbol kiemelt jelentdséggel birhat, hiszen ezzel csokkenthetd a pénziigyi korrekcidok
kockazata. Igy allaspontom szerint hasznos megvizsgalni, hogy éltalanossagban milyen tipust

szabalytalansagokra deriilt fény az eurdpai bizottsagi auditok soran.

Az Eurdpai Bizottsag a 2014-2020-as programozasi idészakban 2017-ben vizsgalta meg a
kozbeszerzési ellendrzési rendszer, illetve ezen beliil a KFF munkdjat, amellyel kapcsolatban
2019-ben kiildte meg a végleges megallapitasait tartalmaz6 jelentését. A Bizottsag az audit
latogatas soran véletlenszerlien kivalasztott 29 db kozbeszerzési eljarast vizsgalt meg. A
jelentés 14 esetben tartalmaz egyedi kozbeszerzési eljarashoz kapcsolodd nyitott, pénziigyi
korrekcidt elrendeld egyedi megallapitast. Az audit soran a legtobb feltart szabalytalansag az
alkalmassagi kovetelmények meghatdrozasara vonatkozott, amelyeket szorosan kdvetnek az
értékelési szempontokra, illetve az értékelés gyakorlatira vonatkozd szabalytalansdgok. A
kizar6 okok, illetve alkalmassag igazoldsa volt a harmadik leggyakoribb megallapitas.
Erdekesség, hogy az egyéb jogsértések mellett a Bizottsag az esetek felében éallapitott meg
egyuttal alapelvi sérelmet is, igaz kizardlag alapelvi sérelemre minddssze egy esetben

hivatkozott.'’

A KFF ¢és a KDB gyakorlatanak vizsgalata nyoman lathatd, hogy ugyan szamos megallapitas
kapcsolodott az alkalmassagi kovetelményekhez (KFF: 6,1%, KDB 7,7%), valamint az
értékeléshez és az értékelési szempontokhoz (KFF: 4,7%, KDB 4,1%), a legtobb megallapitas
mégsem ezekhez kapcsolodott. Lathato, hogy a hazai szervek gyakorlatdban a biralat, ajanlatok
érvényességére ¢és eljarasok eredményességére, valamint a szerz6désmodositasokra
vonatkozoan sziiletett a legtobb megallapitas, amelyek egyaltalan nem szerepeltek az emlitett
bizottsagi audit megallapitasok kozott. Ez azonban adddhat az ellenérzd szervek preventiv

funkcidinak mikodésébol is, hiszen a KFF a diszkriminativ jellegi alkalmassagi

17 Ezek adott esetben tilmennek a konkrét jogszabalyi rendelkezéseken. Példaul a KFF Mindségellendrzési
utmutatdja hivatkozik arra, hogy a Bizottsag jellemzbéen aggalyosnak talalta, ha az ajanlatkéré négynél tobb
szakember bemutatasat kovetelte meg ajanlattételi feltételként (azonban ilyen jogszabalyi eldiras nincsen. Lasd:
Minéségellenérzési Utmutaté Ajanlatkéré Szervezetek Részére, p. 121

18 Az ezzel kapcsolatos gyakorlati problémakat és megoldasi javaslatokat lasd a 9. fejezetben.

19 Informaciok forrasa: szerzé altal tett megallapitasok a Miniszterelnokség KFF-t81 kapott adatok alapjan
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kovetelményeket vagy értékelési szempontokat az eldzetes ellendrzés soran elrendelt
hianypoétlasok soran is mar jelzi az ajanlatkérdk felé, tehat feltételezhetd, hogy az ilyen esetek
sok esetben mar nem jutnak el a nem tdmogato tanusitvany kiallitasaig. Az audit tapasztalatokat
a KFF az ellendrzésrél késziilt itmutatdiban?® is kiemelten kezeli, amely alapjan az ajanlatkérék
mar az eljarasok eldkészitése soran figyelembe vehetik az ellenérzd szervek elvarésait,

elkeriilve ezzel a KFF nem tdmogaté dokumentumainak kiallitasat.

20 Ld. https://www.palyazat.gov.hu/informacio/kozbeszerzes (Megnyitva: 2023. november 23-4n)
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7. Kozbeszerzési szabalytalansagok okainak vizsgalata

A kiilonféle ellenorzési rendszerek, illetve szankcionalasi mechanizmusok mikodése mellett, a
jogalkalmazdk ¢€s a dontéshozok szamara is fontos kérdés a kozbeszerzési szabalytalansagok
mogottes okainak feltarasa, illetve ehhez kapcsoldddan a szabélytalansagok megeldzésének
kérdéskore. Az ellendrzési rendszerek természetesen dnmagukban is fontos szerepet toltenek
be a megeldzés terén, azonban e mellett meg kell vizsgalni, hogy mas eszk6zok is hatékonyan
alkalmazhatdk ezen a téren. A 6. fejezetben megvizsgaltam, hogy Magyarorszagon a KFF ¢és a
KDB milyen jogsértéseket tartak fel, amelyek egyfajta indikdtorként is szolgalnak arra
vonatkozoan, hogy mely kozbeszerzési szabdlyok alkalmazasa jelent kiilonds nehézséget
jogalkalmazdk szamara. Jelen fejezet célja egyrészt annak vizsgalata, hogy a nemzetkozi
szakirodalom alapjan mely problémék azonosithatok a kdzbeszerzési eljarasokban, masrészt
pedig a kdzbeszerzési szabalytalansagok kivalté okainak mélyebb, gyakorlati oldalrol torténd

elemzése.
7.1.1. A szabalytalansagok okainak szakirodalmi elemzése

Az éltalam azonositott relevans nemzetkozi szakirodalom alapjan szamos szerzd tér ki az egyes
konkrét kozbeszerzési nehézségekre, problémakra. Di Cristina' arrél szamol be, hogy
Olaszorszagban problémat jelent kiilondsen, hogy a miiszaki leirast sokszor ugy alakitjak, hogy
az meghatarozott ajanlattevoket hozzon elényds helyzetbe, részekre bontjak az eljarasokat a
versenyeztetés  kikeriilése  érdekében, valamint el6fordulnak — GOsszeférhetetlenséget
eredményezd helyzetek is, nem csak a kozbeszerzési bonyolitok, hanem az ajanlatkérok
felsévezetdi szintjén is. Kaczorowska®? lengyelorszdgi kutatdsa szerint az Eurdpai
Szamvevoszék elsésorban a résztvevokkel szembeni olyan feltételek meghatarozasaval
talalkozott, amelyek azok kizardsdhoz vezettek a kozbeszerzési eljardsokbdl, illetve a thl
szabadon meghatarozott kivalasztasi szempontokkal voltak problémak a szerz6dd fél képzési

programokra valo kivalasztisa soran.

Popescu, Onofrei és Kelley® romdniai kutatdsa a korrupcidés problémak elemzése soran
megallapitotta, hogy olyan szabalytalansagok torténtek a kdzbeszerzések sordn, mint példaul

nem létezd beruhdzasok finanszirozasa, meghamisitott eljarasok, amelyekkel kapcsolatban

' DI CRISTINA, Fabio: Ex-Ante Controls in Procurement Procedures: A Wild-Goose Chase for Public
Authorities: An EU Perspective. In. Italian Journal of Public Law, vol. 6, no. 1. (2014): 140-158, p.149

2 KACZOROWSKA, Anna: Managing Public Projects with EU Funding in Poland. In. Zarzadzanie Publiczne
27.3(2014): 249-262, p.255

3 POPESCU, Ada, Mihaela ONOFREI, Christopher KELLEY: An overview of European good practices in public
procurement. In. Eastern journal of european studies 7.1 (2016) 81-90
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vesztegetés gyantja is felmeriilt, hamisitott arazas, rossz mindségi aruk ¢€s szolgaltatasok
szallitasa, amelyek csak példdk a kozbeszerzésekben azonositott korrupcids gyakorlatokra.
Tipikus problémak koz¢ tartozik még a transzparencia hidnya, a diszkriminativ eljarasok, a
kozvetlen odaitélés és a jogellenes szerzédésmodositasok. A leginkabb érintett szektorok pedig
az ut- €s vasutépités, az egészségiligy, az oktatds, az energiaszolgaltatds a viz- és szennyviz
szolgaltatas, informatikai beszerzések ¢és a szolgaltatasok. Szintén a romaniai korrupcios
problémakat tarta fel Baciu®, aki megemliti, hogy EU forrasu kozbeszerzésekben eléfordult
példaul vesztegetés, kendpénzek fizetése, Osszejatszas, dsszeférhetetlenség, ajanlatokban vald
megallapodas, befolyassal vald ilizérkedés. Tovabbi romaniai kutatds eredményeit ismerteti
Dimulescu, Pop és Doroftei’, akik a kdvetkezé megallapitott szabalytalansdgokrol szamolnak
be: kenOpénzek juttatisa kozbeszerzések elnyerése érdekében, illetve ennek elvéardsa
vallalkozasoktol, korlatozé kritériumok meghatarozasa, eljaras résztvevoivel szemben
hatranyos megkiilonboztetés alkalmazédsa, alvallalkozdsba adas eldirasa a szerzodés
meghatarozott szazalékaban, az eldirt feltételeket nem teljesitd nyertes ajanlattevo kivalasztasa,
egyes iranyitd hatosagok esetén tularazas problémadja, épitési beruhazasokkal kapcsolatos
késedelem, elektronikus kozzététel hidnya vagy késedelmes kozzététel annak érdekében, hogy
az ajanlatkérd bizonyos véllalkozasokat részesitsen elényben. Lungeanu® megemliti tovabba,
hogy Romanidban a pénziigyi korrekciok alkalmazasanak fobb okai a transzparencia és a
meghirdetés hidnya a kozbeszerzési eljarasokban, ajanlattételi hataridék indokolatlan
leroviditése, szlikitd kivalasztasi €s értekelési szempontok, dsszeférhetetlenséget eredményezo

helyzetek, illetve a szerzddések jogellenes kibdvitése.

A horvat tapasztalatokrol szamolt be Poljicak’, akinek a kutatdsa szerint a kdzbeszerzési
kockazatok legtobb esetben az eljarasok tervezési fazisdban keletkeznek, példaul a miiszaki
leiras meghatarozasakor, az eljaras menetének kivalasztasakor, az ajanlattevoi irdnymutatas ¢és
a felhivas elkészitésekor, a kivalasztasi kritériumok eldirasakor, valamint targyalasok esetén

azok lefolytatdsakor. A nem megfeleléen meghatarozott miiszaki leiras vagy az elégteleniil

4 BACIU, loan: Fraud against the Financial Interests of the European Union, Particularly in the Field of Public
Procurement: Is Romania Ready to Tackle It: A Radiography of the Latest Official Reports, 8 Eur. Procurement
& Pub. Private Partnership L. Rev (2013) 151-174, p.157

S DIMULESCU, Valentina, Raluca POP, Irina Madalina DOROFTEL: Risks of corruption and the management of
EU funds in Romania. In. Romanian journal of political science 13.1 (2013). 101-123, p.114-115

¢ LUNGEANU, Emil: Audit of public procurements under projects financed from structural funds. In. Academy
of Economic Studies. Economy Informatics 12.1 (2012): 108-117, p.116

7 POLJICAK, Alenka: The Synergy of Public Procurement and Managment for Projects Financed from the
European Structural and Investment Funds. In. Journal of Accounting and Management 7.1 (2017): 57-68, p.62,
66; Tovabbi horvatorszagi tapasztalatokrol lasd: MAHACEK, Dubravka; Aleksandar VCEV; Damir SEBO: Audit
of Public Procurement Efforts and Review of Recommendations, In. Economic and Social Development,
International Scientific Conference on Economic and Social Development 36 (2018): 79-88
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meghatéarozott koltségbecslés pedig szinte biztosan a koltségek novekedéséhez vezet. Javasolja
példaul azt, hogy a projekt megvalositas dinamikaja keriiljon 6sszehangolasra a kdzbeszerzések
litemezésével. Sostar és Marukié® horvatorszagi kutatasa ravilagitott, hogy problémék vannak
a kozbeszerzések elOkészitésével, az eljardsok meghirdetésének hianyaval, valamint a
beszerzési dokumentacid6 nem megfeleld elkészitésével. Kimondjdk tovabba, hogy a
kutatasukban a valaszadok 60 szazaléka nyilatkozott ugy, hogy nem ismerik eléggé a

gazdasagilag legelony0sebb ajanlatra vonatkozo szabalyokat.

18. tablazat: Egyes szerzok altal emlitett kozbeszerzési szabalytalansagok

Kozbeszerzési Utalas (db) Referenciak
szabalytalansag
Eljaras meghatarozott 7 Di Cristina (2014)
ajanlattevokre valo kiirasa / Lungeanu (2012)
szlikito alkalmassagi feltételek Kaczorowska (2014)
meghatarozasa /diszkriminacio Popescu, Onofrei and Kelley
(2016)
Poljicak (2017)
Papanek (2010)
Dimulescu, Pop and Doroftei
(2013)
Transzparencia és publicitas 4 Lungeanu (2012)
hidnya Nyikos and Tatrai (2012)
Popescu, Onofrei and Kelley
(2016)
Dimulescu, Pop and Doroftei
(2013)
Osszeférhetetlenség 3 Di Cristina (2014)
Lungeanu (2012)
Lecheva (2015)
Jogellenes szerz6désmodositas | 3 Lungeanu (2012)
Popescu, Onofrei and Kelley
(2016)
Dimulescu, Pop and Doroftei
(2013)
Miiszaki leiras nem 2 Nyikos and Tétrai (2012)
megfelelésége Poljicak (2017)
Nem megfelel6 értékelés 2 Nyikos and Tétrai (2012)
Dimulescu, Pop and Doroftei
(2013)
Jogellenes részekre bontas 1 Di Cristina (2014)
Hataridok jogellenes 1 Lungeanu (2012)
csokkentése
Kozvetlen odaitélés 1 Popescu, Onofrei and Kelley
(2016)

$ SOSTAR, Marko, Ana MARUKIC: Challenges of public procurement in EU funded projects. In. Management:

journal of contemporary management issues 22.2 (2017), 99-113, p.100-102




Beszerzési igény 1 Poljicak (2017)

meghatarozasa

Eljarasfajta kivalasztasa 1 Poljicak (2017)

Vesztegetés 1 Dimulescu, Pop and Doroftei
(2013)

Alvallalkozasba adas 1 Dimulescu, Pop and Doroftei

szazalékos meghatarozasa (2013)

Tularazas 1 Dimulescu, Pop and Doroftei
(2013)

Forras: szerzo szerkesztése

A fentiekbdl lathatd, hogy a tudomanyos miivekben legtobb esetben a kozbeszerzési eljaras
eredményének (vélt vagy valds) szandékkal torténd befolyasoldsa jelenik meg a
szabalytalansagok kozott, amely esetekben az ajanlatkérd szandékosan igy alakitja ki az eljaras
feltételeit, hogy egy vagy tobb altala preferalt gazdasagi szereplt hozzon eldnybe. A szerzok
altal emlitett tobbi jogsértés is a sulyosabb kategdridba sorolhatd, hiszen tobb esetben
megjelennek példaul a transzparencia hidnya és az dsszeférhetetlenség esetei is, valamint a
jogellenes szerzédésmodositas is gyakori problémanak tlinik, hasonléoan a magyarorszagi

tapasztalatokhoz.

Még tobb elemzés szamol be arrol, hogy a fentieken felil mik a kozbeszerzési
szabalytalansagokat eloidézé tényezok, illetve hogyan lehetne a szabalytalansdgokat
kikiiszobolni vagy megeldzni. Az Eurdpai Szamvevoszek szemszogébol végzett kutatasukban
Weber és Witkos’ arrdl szamoltak be, hogy a kdzbeszerzési szabalytalansagokat sok esetben az
eljarasok elokészitésekor elkovetett érdektelenség okozza, valamint a szerzddés
magvalositasakor elkovetett hibak, mint példdul a tovabbi munkélatok megrendelése,
amelyekre nem gondoltak a tender soran. Tovabba, megjegyzik, hogy a szabalytalansagokat
nem a tal bonyolult jogi szabalyozas okozza, hanem a meglévd szabalyok gyenge szinvonalu
alkalmazéasa. Ezzel egyiitt elismerik, hogy az uniés irdnyelveken lehetne javitani az
ajanlatkérok és ajanlattevok adminisztrativ terheinek csdkkentése érdekében, azonban ennek
nem szabad az egyenl6 hozzaférés, tisztességes verseny és a kozpénzek hatékony felhasznalasa
alapelveinek rovasara mennie. Az Eurdpai Bizottsdg Romaniaval kapcsolatban szintén azt
allapitotta meg, hogy a f6 probléma a jogszabalyok végrehajtasaval és betartasaval, nem pedig
a szabalyozéas meglétével van, hiszen Romania sikeresen iiltette at az unids jogi kereteket és

hozta létre az intézményeket a kdzbeszerzés teriiletén, minddssze nem volt képes ezeket jol

® WEBER, Martin, Bernard WITKOS: Compliance with Public Procurement Rules in the Area of Structural
Funds—A European Court Auditors’ Perspective. In. European Structural and Investment Funds Journal 1.1 (2013).
35-39
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hasznélni.'® Popescu, Onoftei és Kelley'! kutatdsa szerint szintén a szabalyok betartatasa jelenti
a f6 nehézséget, illetve az is kihivast okoz, hogy az EU szabdlyok valtozéasat kovetden sok hazai
szerepld nem ismeri megfelelden a szabalyozast, illetve nem rendelkezik az 0 szabalyokhoz
kapcsolodd tapasztalattal. Zaman és Cristea'” kutatdsa is a projekt tervezés fazisaban
azonositott nehézségeket, valamint a jogszabalyi kotelezettségek alkalmazasaban. Ok
javitananak tovabba a jogszabalyok mindségén, illetve az ellendrzési és kontrollrendszereket
iizemeltetd intézmények miikodésén. Lucian'® cikke a talzott biirokracia, a csalas, az alacsony
produktivitas, a munkaerd hidnya és a szabalyok valtozasabol eredé problémakat nevezi meg
legfobb kihivasokként. Tovabba a végrehajtasi késedelem egyik oka a kozbeszerzési szabalyok

ajanlatkérok ¢és ellendrzd, valamint jogorvoslati szervek altali eltérd értelmezésébdl is

adodhat. '

Bloomfield'® szintén arra hivja fel a figyelmet, hogy a projektek sikere vagy sikertelensége
szempontjabol annak elsd fele kritikus jelentdséggel bir. Jelentds probléma, hogy a projektek
tervezésekor a kormanyok nem mindig forditanak id6ét arra, hogy megértsék a projekt

komplexitasat €s igy tulbecsiilik a képességiiket a kihivasok megoldasara.

Sostar és Marukié'® horvatorszagi tapasztalatai szerint a kozbeszerzési eljarasok alapelveinek
helyes alkalmazasa extrém bonyolult és kihivast jelentd feladat. Problémékat latnak az eljarasok
elengedhetetlen szerintiik a jo felkésziilés ¢és valamennyi érdekelt bevonasa mind az
elokészitésbe, mind pedig a megvalodsitasba. Ezen feliil fontos a projekt partnerek kozotti jo
koordinécié és kommunikécio, illetve a menedzsment megfeleld timogatdsa. A megvaldsito
szervezetben a problémak beazonositdsa egy nagyon jO alapot teremthet egy hatékonyan
mitkodé kozbeszerzési rendszer és kozbeszerzési stratégia kialakitasdhoz. Poljicak!’

tapasztalatai szerint is a kozbeszerzés tervezési fazisaban meriilnek fel a problémak,

10 BACIU (2013)

' POPESCU, ONOFREI és KELLEY (2016)

12 ZAMAN, Gheorghe, Anca CRISTEA: EU structural funds absorption in Romania: obstacles and issues. In.
Romanian Journal of Economics 32.1 (2011): 41

13 LUCIAN, Paul: Absorption of European funds by Romania. In. Procedia Economics and Finance 16 (2014):
553-556.

14 LUPANCESCU, Mihaela: Management in the Use of Structural and Cohesion Funds and the Absorption of
European Funds in Romania. In. Journal of Advanced Research in Management (JARM) 8.16 (2017): 120-125

15 BLOOMFIELD, Katherine, et al.: Systemic risk in major public contracts. In. International Journal of
Forecasting 35.2 (2019): 667-676.

16 SOSTAR és MARUKIC (2017)

7POLJICAK (2017)
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kifejezetten oly mdodon, hogy a projekt gyakorlati kivitelezése sokszor nincs 0sszhangban a

projekt eldzetes terveivel.

Litvan kutatas is a hosszu bonyolult kozbeszerzési eljarasokat €s a projekt adminisztraciot

emliti az EU tdmogatasok felhasznaldsanak legfobb nehézségeként.'®

A szerzOk altal elvégzett
SWOT elemzés megallapitotta, hogy a nehézségek kikiiszoboléséhez a munkatarsak magas
szinti szaktuddsara van sziikkség. A nem megfelelden képzett munkaerd, illetve az
intézményekben dolgozdok alacsony Iétszama negativ hatdssal lehet az EU forrasok
abszorpcidjanak mindségére. Kaczorowska!® lengyelorszagi tapasztalatai szerint a
nagyprojekteknél a kozbeszerzési torvény betartasa jelentik a legnagyobb nehézséget. A
projektek sikere pedig kevésbé a technikai képességeken mulik, hanem inkébb az ajanlattevok
projekt menedzsment tudasa szamit. A lengyel kozbeszerzési térvény nem irja eld, hogy az
ajanlattevék rendelkezzenek megfeleld projekt menedzsment szaktudassal. Erdekes modon
megemlitése keriil az is, hogy egy kiilfoldi vallalkozas kivalasztasa is nehézséget jelentjét, aki
nem ismeri a lengyel koriilményeket. Eléfordult példaul, hogy egy autdpalya-szakasz
kivitelezdjét le kellett cserélni. Nowak kutatdsa tobbek kozott a kozbeszerzéssel foglalkozo

szakemberek képzésére és a szakembergarda megtartisanak kihivasaira hivja fel a figyelmet.?°

Nyikos?!' részletes elemzésében tobb nehézséget is bemutat a kdzbeszerzési eljarasokhoz
kapcsolédoan. Emlékeztet, hogy a kozbeszerzési, illetve az elszamolhatosagi szabalyok
megsértése jelentik a hibak és a szabalytalan kifizetések legfobb okait. Problémasnak latja,
hogy a kohézids szabalyok sok esetben nem allnak vildgosan és egyértelmiien rendelkezésre a
programozasi idészak kezdetekor. Tovabba, jelentds végrehajtasi kockazatot jelent az is, a
kohézids politika végrehajtasa soran szdmos operativ program keriil lebonyolitasra sok
szervezet ¢€s kiilonb6z6 rendszerek keretében, nagyszamu projekt megvaldsitasaval. A
szabalytalansagok egyik legfébb oka a bonyolult szabalyrendszer, illetve a kohézids és a
kozbeszerzési szabalyok egylittes alkalmazasanak nehézségei. Problémat jelenthez az is, hogy
a bizottsagi auditok az iranyelvek alkalmazasat kérik szamon a tagallamokon, mig a tagallamok

a nemzeti szabdlyaikat alkalmazzik, amelyek értelmezése egyes esetekben eltérhet az

18 DUMCIUVIENEA, Daiva, Indré Adomynienéb: The evaluation of European Union structural support. In.
Procedia-Social and Behavioral Sciences 156 (2014): 382-387.

1 KACZOROWSKA (2014)

20 NOWAK, Hubert: Public procurement: challenges from the perspective of the public procurement office. In.
Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 85.1 (2023): 9-14., p. 9-10

2INYIKOS, Gyorgyi: A kozbeszerzés és a kohézios politika viszonya és egymdsra hatdsa a gyakorlatban. In. Dr.
Tatrai Tiinde szerk.: A kozbeszerzés gyakorlata. Szakértdk itmutatoi ajanlatkéréknek és ajanlattevéknek. Raabe
Kiadé. (2006)
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iranyelvek bizottsagi értelmezésétdl. Nyikos és Tatrai*? kozos kutatisaban tovabbi kihivasokra
is felhivtak a figyelmet. Az egyik ilyen az adatok kereshet6ségének hidnya, hiszen szdmos
informaci6 nem kereshetd formaban keriil publikalasra (,,Pdf publicitds”). A f6 nehézség
azonban a kedvezményezettek hozzaallasaban keresendd: a szabalyok alkalmazasakor a
szabalyok jogi értelmezésére vald torekvés mellett meg kellene érteniiik a szabalyozas mogott
htz6d6é indokokat és annak megfeleléen alkalmazni azokat®* A forrasok elkdltéséhez
kacsoléd6 nyomas is karos hatdssal van sok esetben, mivel arra Osztonzi a
kedvezményezetteket, hogy az eljarasokra koncentraljanak, nem pedig azok valos tartalmara.?*
Fazekas és King? szintén emlitést tesznek a formalis, a szabalyok mogéttes tartalmanak

figyelembe vétele helyett az azoknak valdo "formadlis ¢és adminisztrativ’ modon vald

megfelelésre irdnyulo torekvések problémakorérol.

A hazai szakirodalmat tovabb vizsgalva tovébbi indokokra is azonosithatok a
szabalytalansagok kialakuldsara vonatkozoan. Pfeffer utal ra, hogy sokak szerint a szabalyozas
bonyolultsdga az alkalmazasi nehézségek egyik f6 forrasa, bar ¢ ezzel valamelyest vitatkozva
(mivel egy komplex teriiletet nem feltétlentil lehet egyszertien szabalyozni), megallapitja, hogy
valdjaban inkabb a szabalyok gyakori valtozasa jelenti a fo problémat.?® Glavanits szerint is a
tulszabalyozottsagnal komolyabb probléma a jogalkalmazas kiszdmithatatlansdga, az unids
forrasok ellendrzési rendszere altal megfogalmazott ,,szokésjogi” jellegli elvarasok, valamint a
szabalyok gyakori valtozasa.?” Németh Anita a stratégiai célok megfeleld alkalmazasa kapcsan
a tovabbi modszertani anyagok, segédletek rendelkezésre allasat, illetve a nemzeti és unids

szinti legjobb gyakorlatok elterjesztésének sziikségességét jelolte meg egy fontos

2 NYIKOS, Gyérgyi, Tiinde TATRAL: Better spending through public procurement. IPSERA Conference Paper
(2013)

2 NYIKOS, Gyorgyi, TATRAI Tiinde: Public Procurement and Cohesion Policy. CP33 Competitive paper.
Konferencia helye, ideje: Napoli, Olaszorszag 2012.04.01. - 2012.04.04.

HNYIKOS, Gyérgyi, KONDOR, Zsuzsanna: The Hungarian Experiences with Handling Irregularities in the Use
of EU Funds. In. Nispacee Journal of Public Administration and Policy (2019) 12 (1) 113-134; WOSTNER, Peter:
The Micro-Efficiency of the EU Cohesion Policy, In. European Policies Research Centre, European Policy
Research Paper, N. 64

25 FAZEKAS, Mihaly, Lawrence Peter KING: Perils of development funding? The tale of EU Funds and grand
corruption in Central and Eastern Europe. In. Regulation & Governance 13.3 (2019): 405-430.

26 PFEFFER, Zsolt: Jogdgi, jogalkotdsi és jogforrasi kérdések a kozbeszerzési jogban. In. Kodifikacio 4:1 (2015)
63-80, p. 77-79.

27 GLAVANITS, Judit: Modernitds és kézbeszerzés. In. Jog allam politika: jog- és politikatudomanyi folyéirat 12:
kiilonszam (2020): 43-50, p. 48
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kihivasként.?® Erdei-Derschner 4ltalanos problémaként emliti, hogy a kdzbeszerzési képzések

sokszor tulzottan jogi fokusziiak, igy kevesebb figyelem jut a beszerzések minéségére.

19. tablazat: Egyes szerzok altal emlitett kozbeszerzési szabalytalansagi okok

Szabalytalansagi ok Utalas (db) Referenciak
Kozbeszerzések/EU-s 6 Sostar and Marukié (2017)
projektek komplexitasa és Nyikos (2006)
adminisztrativ terhek Nyikos and Tatrai (2012)
Bloomfield (2019)
Dumc¢iuvienea and
Adomynieneb (2014)

Neamtu and Dragos (2014)

Komplex vagy nem 6 Nyikos and Tatrai (2012)
megfeleléen miik6do Zaman and Cristea (2011)
intézményrendszer az EU Lupancescu (2017)
forrasok/kozbeszerzések Vasile and Mihai (2015)
végrehajtasara Neamtu and Dragos (2014)
Baciu (2013)
Szandékos jogsértések, 6 Nyikos ¢és Tatrai (2013)
korrupcio Nyikos and Kondor (2019)
Fazekas (2019)
Neamtu and Dragos (2014)
Popescu, Onofrei and Kelley
(2016)
Szilovics (2016)
Kozbeszerzési eljarasok nem | 5 Weber and Witkos (2013)
megfeleld elokészitése, Sostar and Maruki¢ (2017)
tervezése Bloomfield (2019)
Poljic¢ak (2017)
Zaman and Cristea (2011)
Szabalyozas elégtelensége, | 5 Nyikos (2006)
komplexitasa Nyikos and Tatrai (2012)
Kaczorowska (2014)
Zaman and Cristea (2011)
Nyikos and Kondor (2019)
Human eréforras hianya, 5 Sostar and Marukié (2017)
nem megfeleld képzettsége, Dumciuvien¢a and
Adomynieneb (2014)
Zaman and Cristea (2011)
Nowak (2023)
Erdei-Derschner (2020)
Szabalyok gyakori valtozasa | 2 Pfeffer (2015)

28 Németh, Anita: A kézbeszerzési politika akkor és most: Fordulatok a kézbeszerzési jogharmonizdciéban II. In.

Tustum Aequum Salutare 14:2 (2018): 93-104, p. 103; NEMETH, Anita: Public Procurement Policy Then and
Now — Trends in Public Procurement Harmonisation II. In: Szabd, Marcel; Lancos, Petra; Varga, Réka (szerk.):
Hungarian Yearbook of International Law and European Law The Hague, Hollandia: Eleven International

Publishing (2019): 133-146, p. 144

2 ERDEI-DERSCHNER, Katalin: ,, Pénzért valodi értéket” elv alapui kézbeszerzések. In. Pro Publico Bono:
Magyar Kozigazgatas 8:4 (2020): 16-25, p. 22



Glavanits (2020)

Szabalyok nem megfeleld
végrehajtasa
(altaldnossagban)

Weber and Witkos (2013)
Baciu (2013)

Kozbeszerzés alapelvei és
szabdlyai ismeretének
hidnya vagy félreértelmezése

Sostar and Marukié (2017)
Popescu, Onofrei and Kelley
(2016)

Kozbeszerzési iranyelvek és
nemzeti szabalyok
Osszhangjanak hianya

Nyikos (2006)
Nyikos and Tatrai (2012)

Tulzott figyelem az eljarasi
szabalyoknak valo
megfelelésre

Nyikos and Kondor (2019)
Fazekas (2019)

Ellendrzés elégtelensége
vagy hidnya

Barrueco (2015)
Vasile and Mihai (2015)

Utmutatok és jo

Zaman and Cristea (2011)

gyakorlatokrol elérhetd Németh (2018)
informaciok hianya
Projekt menedzsment tudas Kaczorowska (2014)

hidnya az ajanlattevoi
oldalon
Forras: szerzo szerkesztése

A szakirodalombol kitlinik, hogy a tudomanyos cikkek szerzdinek tobbsége szerint a
szabalytalansdgok oka nem feltétleniil a kdzbeszerzési szabalyok elégtelenségében keresendo,
hanem elsddlegesen azok alkalmazasa jelent problémat. Nehézséget jelent altalanossagban az
unios projektek és a kohézios intézményrendszer komplexitasa, valamint az ehhez kapcsolodo
adminisztrativ terhek, illetve tobben hivatkoznak a human eréforras, illetve a hidnyzo
szakértelem egyes formadira, mig szamos miiben eldkeriil a szandékos jogsértések kérdése is a
szabalytalansagok okaként (beleértve a korrupcids kutatdsokat). Nyikos Gyorgyi
szerzOtarsaival tobb miivében is fogalmaz meg kritikus 4llitdsokat a szabalyozassal
kapcsolatban, igaz a vizsgalt szakirodalomban ez csupan néhany kiilfoldi szerz6 miivében
jelenik meg elsddleges problémaként az unids projektek végrehajtdsa kapcsan. Ugyanakkor
meg kell jegyezni, hogy az egyes indokok kozott atfedések is talalhatok, hiszen példaul az

adminisztrativ terhekhez a komplex szabalyozas is hozzajarul.

A fentiekben elsddleges a szabalytalansdgok olyan indokai kertiltek feltarasra a szakirodalom
vizsgalataval, amelyeket az ajanlatkérd idéz el sajat tevékenységével vagy mulasztasaval,
vagy pedig egyes kiilsé koriilmények az ajanlatkérd dolgat nehezitik meg a kozbeszerzési
eljaras elokészitésekor vagy lefolytatasakor. E mellett azonban meg kell emliteni, hogy a

kozbeszerzés alapelvei — kiilondsen a verseny tisztasadga — az ajanlattevok tudatos, tevéleges
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magatartasa Utjan is sériilhet. Ennek leggyakoribb modja, ha az ajanlattételre Osszejatszéassal
keriil sor (kozbeszerzési kartell). Ezt szabélytalansagi tényallasként a Bizottsag pénziigyi
korrekciokrol sz616 Utmutatéja is emliti. Az Gsszejatszas utjan torténd ajanlattétel sulyosabb
esete, ha csak 0sszejatsz6 ajanlattevok vesznek részt a kdzbeszerzési eljarasban, a legstulyosabb
pedig az az eset, ha az dsszejatszo vallalatokat maga az ajanlatkérd is segiti.’® A kartellek
problémdjira, a hazai szakirodalomban is talalunk utalast! valamint a Gazdasagi
Versenyhivatal éltal elérhetd tett informaciok szerint is évente sziiletnek kozbeszerzési kartellt

elitélé versenyjogi hatarozatok.>?
7.1.2. Unios és nemzetkozi szervezetek kutatasai

Egyes kutatdsok szerint a szabalytalansagok egyik gyakori kivaltd oka lehet a tagallami
intézményekben az adminisztrativ kapacitasok hidnya.’> Ezt okozhatja példaul a humén
eréforras hidnya, a nem megfelelden képzett szakértdok foglalkoztatdsa, vagy a dolgozdk
talterheltsége. Ez a kormdnyzat minden szintjén fennallhat, azonban a helyi igazgatasban a
leggyakoribb.>* A kozigazgatasra haruld tilzott adminisztrativ teher pedig még a johiszemi
hozzaallas mellett is pénziigyi korrekcidkat eredményezd hibakhoz vezethet.’> Tovabbi
problémat jelenthet a kdzbeszerzési eljarasok nem megfeleld megtervezése, illetve elokészitése,
amely miatt a kdzbeszerzési dokumentumok moddositdsa valhat sziikségessé az eljarasok

soran.>¢

30 A BIZOTTSAG HATAROZATA (2019. majus 14.) az Uni6 altal finanszirozott kiadasokra vonatkozoan a
kozbeszerzési szabalyok megsértése esetén végrehajtandd pénziigyi korrekcidk megéllapitasarol szolod
iranymutatasok meghatarozasarol C(2019) 3452 final, melléklet, 23. o.

31 PFEFFER, Zsolt: The implementation of the new public procurement EU-directives in Hungary. In. Jura,
2015(2), 230-233., p. 230; PFEFFER, Zsolt: A hatékony és felelés kézpénzfelhaszndlas egyes jogi kérdései a
kozbeszerzesi jogban. In. Kdzbeszerzési Jog 1:5 (2019): 2-13, p. 10

32 Lasd: Kozbeszerzési kartell témdji versenyfeliigyeleti eljarasok rovid dsszefoglaldja (2013-2023). Elérhetd:
https://gvh.hu/pfile/file?path=/szakmai_felhasznaloknak/Kozbeszerz kartellugyek summary fin.pdfl &inline=tr

ue, megnyitva: 2024.07.21.

33 Lasd: Special report on the efforts to address problems with public procurement in EU cohesion expenditure
should be intensified. European Court of Auditors, 2015 (,,ECA Jelentés™), 22. o.; Stock-taking of administrative
capacity, systems and practices across the EU to ensure the compliance and quality of public procurement
involving European Structural and Investment (ESI) Funds. Final Report. PwC. European Union, 2016 (,,PwC
Jelentés™), 87. o.; A Bizottsag Kozleménye az Eurdpai Parlamentnek, a Tanacsnak, az Eurdpai Gazdasagi és
Szocialis Bizottsagnak és a Régiok Bizottsdganak. Az egységes piac tovabbfejlesztése: a polgarok és vallalkozasok
lehetdségeinek bovitése COM(2015) 550 final (,,Egységes piac Kozlemény”), 15. o.; NYIKOS, Gydrgyi, Robert
TALAGA: Cohesion Policy in Transition. Comparative Aspects of the Polish and Hungarian Systems of
Implementation. In. Comparative Law Review (2014), 18. 111-139

34 Public Procurement Action Plan in the context of the use of ESI Funds 2013-2020. European Commission.
Ares(2018)2833213 - 31/05/2018 (,,Kdzbeszerzés Akcioterv 2013-2020”), p. 3

35 Kozbeszerzés Akcidterv 2013-2020, p. 3

36 Utmutaté kozbeszerzési szakemberek szamara az eurdpai strukturalis és beruhdzasi alapok altal finanszirozott
projektek soran elkovetett leggyakoribb hibak elkeriiléséhez, Europai Bizottsag, 2018. februar, p. 20; ECA
Jelentés, p. 23. o.
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Egyes tanulmanyok kiemelik azt is, hogy a kdzbeszerzési szabalyozas komplexitasa és annak
betartisanak nehézségei szintén lehetnek a szabalytalansagok forrasai” Ezen beliil a
kozbeszerzési iranyelveken tul a nemzeti szabalyozasokban megjelend tobblet adminisztrativ

1, valamint a

terhek tovabbi kockazatot jelentenek a szabalytalansagok szempontjabd
jogszabalyi kornyezet gyakori valtozasai is megnehezithetik a szabalyok betartasat.’® A
kozbeszerzési iranyelvek nem megfeleld tagallami atiiltetésébol szintén adodhatnak problémak
az uni6s auditok sordn.*® A kozbeszerzési jogalkalmazassal kapcsolatos hibdk szarmazhatnak
csupan abbol is, ha az egyes tagallami intézmények (pl. jogorvoslati szerv és egyéb ellenérzo

szervek) kiilonbozé modon értelmezik a kozbeszerzési szabalyokat,*!

amelyeket akar még az
Europai Bizottsag is feliilbirdlhat a késébbiekben. Egyes jelentések a megfeleld adatok
rendelkezésre 4llasa hidnydra is felhivjdk a figyelmet,* amely a kdzbeszerzések atlathatosaga
kapcsan vethet fel kiilonosképpen problémaékat. Végiil, a csaldssal érintett kozbeszerzési
jogsértések viszonylagos alacsony szama ellenére egyes dokumentumok a szandékos
jogsértések problémajat is kiemelt helyen emlitik. Az Eurdpai Szadmvevdszék jelentése szerint
példaul a 2007-2013-as iddszakban az Eurdpai Csalas Elleni Hivatalhoz (OLAF) bejelentett

esetek 38 szazaléka kozbeszerzésekhez kapcsolodott.*?

Az emlitett elemzések kapcsan megéllapithatod, hogy a szabalytalansdgok szakirodalomban
targyalt okaival ellentétben itt joval hangsulyosabban jelenik meg a kozbeszerzési szabalyok
bonyolultsaga ¢és az ezekkel kapcsolatos értelmezési nehézségek. E mellett a human erdforras
¢s az adminisztrativ kapacitdsok hidnya szintén hangsulyos probléma, igaz ez alldspontom
szerint nem fiiggetlen a szabalyozéssal kapcsolatos kihivasoktol, hiszen egy komplex, nehezen
értelmezd szabélyozas alkalmazasdhoz magasabb szintli szaktuddsra ¢és adminisztrativ
kapacitasokra 1is van sziikség. Mig a szakirodalomban az ellen6rzési rendszerek
ellentmondasair6l kevesen beszélnek a szabalytalansagok kivaltd okaként, az Europai
Szamvevoszék és a PwC tanulmdnyai is szerint is hatdssal van a szabalytalansagokra a
szabalyok eltérd értelmezése, amely problémat az 5. fejezetben én is azonositottam a hazai

intézményrendszer tekintetében.

7.1.3. Kérdéives kutatas eredményei

3TECA Jelentés, p. 22.; Egységes piac Kézlemény, p. 15

38 ECA Jelentés p. 24

39 PwC Jelentés, p. 89

40 ECA Jelentés, p. 23

41 ECA Jelentés, p. 24, PwC Jelentés p. 92

42 ECA Jelentés, p. 26-28; PwC Jelentés, p. 95; Egységes piac Kézlemény, p. 15
4 ECA Jelentés, p. 25
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A koOzbeszerzési szabalytalansagok okaira kérdéives a kutatasom keretében is rakérdeztem. A
kérdéiv ezen kérdésére 0sszesen 92 valasz érkezett. A valaszadok 19 kiilonb6zo eldre definialt
indokbol valaszthattak ki tetszéleges szdmu valaszt, illetve szabad szoveges valaszt is

megadhattak. A valaszokat az aldbbiakban foglalom 0ssze.

10. abra: A kérdéives kutatas keretében az unids forrasbol megvalésulé kozbeszerzések soran elkovetett

szabalytalansagok okaira vonatkozo6 kérdésre adott valaszok
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Q10 On szerint az unios forrashdl megvaldsuld
kdzbeszerzések soran melyek a szabalytalansagok
elkdvetésének okai? (tobb valasz is lehetséges)
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Lehetséges valaszok:
1. a kdzbeszerzési szabalyrendszer bonyolultsaga
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2. az uni6s forrasfelhasznalas és a vonatkoz6 szabalyozas bonyolultsdga

3. a kdzbeszerzési szabalyok gyakori valtozasa

4. komplex vagy nem megfeleléen mitkodo intézményrendszer az unids forrdsok
végrehajtasara

5. az intézményrendszer nem ad megfeleld tdmogatést a jogalkalmazashoz

6. nincs elegendd szakember a kozbeszerzések megfeleld lebonyolitasara

7. a kdzbeszerzési szakértok szakértelmének hidnyossagai

8. projekt menedzsment tudas hianya

9. az ajanlatkérd nem fordit elegendd figyelmet kozbeszerzési eljarasok elokészitésére
10. szandékos/gondatlan szabalyszegés

11. a hazai vallalkoz4sok mesterséges el6térbe helyezésére iranyulo torekvések
12. figyelmetlenség az ajanlatkérok oldalan

13. a vallalkozasok nem tudnak megfelelden ajanlatot tenni

14. thlzott adminisztrativ terhek

15. tulzott szigor a hazai ellenérzdé/audit hatosagok részérol

16. tulzott szigor az Eurdpai Bizottsag auditorai részérdl

17. a kozbeszerzési iranyelvek €s nemzeti szabalyok dsszhangjanak hianya

18. idényomas a projektek megvalositasara

19. utmutatdk és iranymutatasok rendelkezésre allasanak hianya

A valaszokbol altalanossdgban megallapithatd, hogy a kozbeszerzéssel foglalkozo
szakemberek tapasztalatai alapjan a szabalytalansagok okai elég sokrétiiek igy azok alapjan
nehéz egy-egy indokra ramutatni, amely a tobbihez képest kiemelkedden jobban befolyasolna
a kozbeszerzési eljarasok szabalyossagat. A legtdbb ,,voksot” az eldre meghatarozott valaszok
kozil az ,ajanlatkér6 nem fordit elegendd figyelmet az eljardsok elokészitésére”
valaszlehetdség kapta (59,78%), amely mutatja, hogy a szabalyos kozbeszerzés egyik kulcsa az
unios projektekhez tartozd kozbeszerzések megfeleld tervezése, illetve elokészitése. A
valaszadok masodik legjellemzObb szabdlytalansagi oknak (58,7%) a projektek
megvalositasaval kapcsolatos idényomast tartjak, ami allaspontom szerint ndvelheti a hibazas
es¢lyét, negativan hathat a kzbeszerzési eljarasok elokészitésének alapossagara és ndvelheti a
(nem feltétleniil jogszer(l) szerz6désmoédositasok sziikségességét. Erdekes moédon, annak
ellenére, hogy ezt a szakirodalom ¢és a nemzetkézi kutatasok is komoly kihivasként
azonositottak, lényegesen kevesebben valasztottdk az arra irdnyuld valaszokat, amely a
szakemberek hianyara, illetve a szaktudas hidnyara vezetik vissza a szabalytalansagok
okait(21,74% és 31,52%). A projekt menedzsment tudis hidnya is csupan a valaszadok
egyharmada szerint jelent problémat. A szabad szoveges valaszok kozott megjelenik viszont
kihivasként az egységes joggyakorlat hidnya, illetve a kdzbeszerzési szakértelemnek a teljes

folyamatba torténd beintegralasanak hidnya.
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Az ajanlatkérdi figyelmetlenségre utald valaszt a valaszadok 31,52%-a valasztotta. A valaszok
alapjan a kifejezetten a hazai vallalkozasok elénybe hozatalara iranyul6 torekvések nem tiinnek
égetd problémanak (16,3%), a szabad szoveges valaszok kozott azonban megjelenik a miiszaki-
szakmai tartalom piackorlatoz6 jellege, az alacsony szinvonalt miszaki leirds, valamint a

miuszaki-szakmai €s projektmenedzsmenti szaktudas hianya ajanlatkérdi oldalon.

Népszeriibb valasz volt viszont a szdndékos/gondatlan szabalyszegés az ajanlatkérdk oldalarol
(42,39%), ami azt jelzi hogy a véalaszadok szerint sok szabalytalansag nem csupan a ,,véletlen
muive”, hanem az ajanlatkérok szadndékos vagy gondatlan magatartdsanak eredménye.
Megjegyzendd, hogy a szabad szoveges valaszokban kifejezett utalas talalhato a korrupciora,

valamint az integritas hidnyara a szabalytalansagok okaként.

A kozbeszerzési szabalyozéssal kapcsolatos kihivasok csupan az 5. helyen szerepelnek a
szabalytalansagi okok kozott, ezeket nagysagrendileg a valaszadok egyharmada tartja
problémasnak, valamint ki kell emelni, hogy a kozbeszerzési szabalyok gyakori valtozasat
kozel azonos aranyban latjak problémanak (36,96%), mint maganak a szabalyrendszernek a
bonyolultsagat (33,7%). Az adminisztrativ terhek a valaszadok 28,26%-a szerint okoznak
szabalytalansagokat. A hazai szabalyozés unids irdnyelvekkel vald 6sszhangjat csak viszonylag
kevesen jelolték meg problémaként (11,96%). Az Gtmutatok €s irdnymutatasok hidnya sem

tartozik a legtobbek altal azonositott szabalytalansagi indokok kozé (19,57%).

Az intézményrendszerrel kapcsolatos kihivasok — az 5. fejezetben azonositott kihivasok
ellenére — nem végeztek kiemelkedd helyen a szabdlytalansdg okait felmérd kérddives
kutatasban. A komplex vagy nem megfeleléen miikddd intézményrendszert a harmadik
legkevesebb valaszad6 jelolte meg a szabalytalansdgok okaként (14,13%), a hazai
ellendrzé/audit intézmények talzott szigorat pedig a legkevésbé lattdk problémasnak a
valaszadok (10,87%), igaz a Bizottsag auditorainak szigorti hozzaallasat mar valamiben tobben
(22,83%) jelolték meg a szabalytalansagok egyik okaként. A szabad szoveges valaszok kozott
viszont utalds tortént arra a problémara, hogy az EU auditok évekkel késdbb zajlanak, mint a
beszerzések, igy el6fordul, hogy az auditok egy késébb kialakult értelmezés alapjan
mindsitenek szabalytalannak egy-egy kozbeszerzést, mikdzben az eljaras lefolytatasanak
id6épontjaban még gy tlint, hogy szabalyos az adott gyakorlat. E szerint kihivast jelenthetnek

nem csak a jogszabalyok, hanem azok értelmezésének idokozbeni valtozasai is.

Bar a szabalytalansagok legtobb esetben az ajanlatkér6k magatartasara vonatkoznak, egy

kozbeszerzés szabalyossagat — amint a 7.1.1. alpontban is utaltam ra — adott esetben az
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ajanlattevoi oldal magatartasa is befolyasolhatja. Ehhez kapcsoldddan minddssze 18,48%-ban
jelezték, hogy a vallalkozasok nem tudnak megfelelden ajanlatot tenni. Bar a lehetséges
véalaszok kozott kifejezeten nem szerepelt a kozbeszerzési kartellek kérdéskore, a szabad
szoveges valaszok kozott megemlitésre keriilt indokként az ajanlattevok kozotti 6sszejatszas.
A szdveges valaszok utaltak tovabba a kozbeszerzési-jogi szaktudas és az alazat hianyara is az

ajanlattevoi oldalon.
7.2. Osszegzés

A kutatdsom alapjan megallapithato, hogy a kdzbeszerzések soran elkovetett szabalytalansagok
okai egy nagyon Osszetett kérdés, amelyre nehéz jo és pontos valaszt adni. A kiilonboz6
forrasokat (tudomanyos szakirodalom, nemzetk6zi kutatdsok, kérddives felmérés)
megvizsgalva azonosithatok bizonyos kdzds pontok a szabalytalansagok okaiban, azonban nem

meglepd médon, nem minden feltart indokban latszik azonossag.

A kiilonb6z0 forrasok egyhangtan allapitjdk meg, hogy az egyik f6 szabdlytalansagi indok a
kozbeszerzési eljarasok nem megfelelo elokészitése, amely a szakirodalomban, a nemzetk6zi
kutatasokban és a kérddives kutatasban is nagyon hangsulyosan megjelenik. Ezzel kapcsolatban
elmondhatd, hogy a kozbeszerzési eljarasok vonatkozédsdban azok eldkészitése sokszor
nagyobb munkat jelent €s ezaltal fontosabb is, mint maga az eljaras lebonyolitasa, hiszen az
elokészités soran keriill meghatarozasra a miiszaki tartalom, az eljardsban vald részvétel
feltételei, az értékelés modszertana és a megkdtendd szerzodés tartalmi elemei. Az eldkészités
fontossagat azonban nem minden ajanlatkérd ismeri fel, illetve, kiilondsen a kérddives felmérés
adatai alapjan, az idonyomas is gyakori problémat jelent, amelynek eredménye a késdbbi

szabalytalansag.

A kozbeszerzésekkel kapcesolatban altaldnossagban is gyakori kritika a bonyolult, biirokratikus
szabalyozas, amelynek adott esetben nehézkes a betartdsa, illetve az ezzel jard adminisztrativ
terhek. Ez az érv a szabdlytalansagok okaként hangsulyosan megjelenik mind a tudoményos
szakirodalomban, mind pedig a nemzetkozi kutatasokban (kiilondsen az Eurdpai
Szamvevdszék és PwC kutatdsai). Az altalam a hazai szakemberek korében végzett kérddives
kutatas valaszai kozott is megjelenik ez az érv, de, amint a 7.1.3. pontban bemutattam, a
valaszok alapjan nem ez tlinik a meghatarozonak, sot inkabb a szabalyok gyakori valtozasa
jelent nagyobb problémat a valaszadok szemszogébol. Utobbi a PwC tanulményéban is fontos
szempontként szerepel és a hazai szakirodalomban is t6bb izben megemlitésre keriil. Ez a

szabdalytalansagi indok természetesen Gsszefligg az eljarasok nem megfeleld el6készitésének
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problémakdrével is, hiszen egy komplex mddon szabalyozott eljaras lefolytatdsa esetén annak

elokésziiletei is fokozott figyelmet és nem utolsdsorban iddt igényelnek.

A komplex szabalyozasnak valdé megfelelés természetesen megfelelo szakértelmet is igényel a
kozbeszerzési eljards szereploi, kiilondsen az ajanlatkérdk részérdl. Ehhez elengedhetetlen a
magasan képzett human eréforrds rendelkezésre allasa kiilondsen az ajanlatkérdi oldalon,
illetve bizonyos mértékig az ajanlattevéi oldalon. A szakemberek hianya a kutatds alapjat
képezd kiilonbozé forrasok koziil valamennyiben megjelenik. A szakirodalom utal a
humaéanerréforrds hidnyossagaira, illetve a szabalyok nem ismeretének problematikajara, mig ez
a nemzetkdzi kutatdsokban is a szabalytalansagok gyakori okaként jelenik meg. Az Eurodpai
Bizottsag Akcidterve** példaul kiemeli, hogy ez a probléma a korméanyzat valamennyi szintén
fennallhat, de leggyakrabban a helyi igazgatasban jellemzd. Figyelemre méltd, hogy a
kérddives kutatds alapjan kevésbé tlinik hangstlyosnak a szakemberhidny és a szakértok
szakértelmének hidnyossdga, azonban a projektmenedzsment tudds hianya mar nagyobb
kihivast jelent hazankban is. Utdbbira egy kiilfoldi szakcikk is utal, igaz az ajanlattevdi oldal

vonatkozasaban.*’

A kutatasom alapjan a szabalytalansdgok szempontjabol fontos szempont lehet az unios
forrasfelhasznaladst és a kozbeszerzéseket tdmogatdé ¢és ellendrzé intézményrendszer
komplexitasa, illetve nem megfeleld miikddése. Ezt a problémat szamos szerzd emliti a
tudomanyos munkéiban, mint az uni6s projektekkel és a kozbeszerzésekkel kapcsolatos
kihivést.*¢ Ezen beliil is kimondottan hangstilyos problémaként jelenik meg kiilondsen a romén
szakirodalomban a kozbeszerzési szabdlyok egyes intézmények altali eltéré értelmezése*’, de
ezt a problémat a PwC és az ECA tanulménya is kiilonds kihivasként emlitik. A kérddives
kutatas alapjan a hazai intézményrendszert csak a valaszadok kisebb hanyada jeldlte meg a
szabalytalansagok okaként és a kozponti ellendrzd szervek munkéjat sem érte €les kritika,
azonban a szabalyok egyes intézmények altali kiillonb6zd értelmezésével kapcsolatos

148

felvetéssel a hazai szakemberek jelentds része egyetértett™, amely komoly kihivasként

azonosithat6 a hazai gyakorlatban is.

A szabalytalansadgok potencialis okaként meriilhet fel a megfeleld iranymutatasok, utmutatok

hianya. A kutatasom alapjan kijelenthetd azonban, hogy ez nem tartozik a szabalytalansdgok

4 K ozbeszerzés Akcidterv 2007-2013

4 KACZOROWSKA (2014)

41 d. fent a 19. tablazatban

47 ZAMAN and CRISTEA (2011), LUPANCESCU (2017), VASILE and MIHAI (2015)
48 L4sd részletesen az 5.7. pontban
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legfontosabb okai k6zé, hiszen az altalam vizsgalt szakcikkek koziil csak egy esetében jelenik
meg ez az érv*’, mikozben az atfogd nemzetkdzi kutatasok sem hivatkoznak erre a probléméra
kifejezetten. A kérddivre valaszt adoknak is egy kisebb hanyada jeldlte ezt a kérdést
problémaként, igaz az intézményrendszer altal nyajtott tamogatas elégtelensége mar gyakoribb

valasz volt.

A szandékos jogsertések, illetve a csalas és korrupcio esetei sok kutatasban megjelennek,
azonban a bevezetd fejezetben is hivatkozott PIF jelentés®® alapjan statisztikailag a
szabalytalansagok kisebb része érintett csaldssal. Ennek ellenére a szandékos, illetve gondatlan
jogsértés a kérddives kutatasban valaszadok egy része szerint problémat jelent, illetve a szabad
szoveges valaszokban is tortént utalas a korrupcié problémajara. Allispontom szerint, bar a
szandékos jogsértések ¢és a biintetdjogi kategoériaba tartozo jogsértések nem feltétlentil jelentik
a legnagyobb problémat a szabalytalansagok terén, az ilyen esetek mindenképpen jelen vannak
az unios forrast kdzbeszerzésekben, igy ezek megeldzésére, felderitésére, illetve adott esetben

szankcionalasara kiemelt figyelmet kell forditaniuk a hataskorrel rendelkezd intézményeknek.

Az eljarasok szabalyossagat valamelyest befolyasoljak a kozbeszerzési kartellek is, azonban

ezek aranya nehezen megbecsiilhetd, az ilyen magatartasok felderitésének nehézségei miatt.

A 2. fejezetben a szabalytalansagok okai kapcsan azt a hipotézist allitottam fel, hogy az unios
forrasbol megvaldsitott kozbeszerzéseket érintd szabalytalansdgok kivaltd okai jol
beazonosithatok. Az e fejezetben leirtak alapjan elmondhatd, hogy a szabalytalansagok kivalto
okainak vizsgalata egy komplex kérdés, hiszen szdmos lehetséges indok van, amely valamilyen
mértékben hozzédjarul a szabalytalansagok kialakulasdhoz. A szakirodalmat, nemzetkdzi
kutatasokat ¢és a kérddives felmérés eredményeit Osszegezve arra a kdvetkeztetésre jutottam,
hogy a szabalytalansagok kivaltdé okait gyakorlatilag nem lehetséges pontosan lehatdrolni,
hiszen szamos olyan egymassal Gsszefliggd, vagy akar egymastol fiiggetlen indok 1étezik,

amely kivalto oka lehet a szabalytalansagoknak.

Ezzel egyiitt allaspontom szerint, az altalam vizsgalt forrasok alapjan, nevesithetdk olyan
indokok, amelyek nagy valoszintiséggel jelentds befolydssal vannak a szabalytalansdgokra a
kozbeszerzések terén. A kiilonbozd forrasok gyakorlatilag egységesek abban, hogy a

kozbeszerzési eljarasok eldkészitésének hianyossdgai mindenképp negativ hatassal vannak a

4 ZAMAN and CRISTEA (2011)

50 COMMISSION STAFF WORKING DOCUMENT Statistical evaluation of irregularities reported for 2022:
own resources, agriculture, cohesion and fisheries policies, pre-accession and direct expenditure SWD(2023) 275
final
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kozbeszerzések szabalyossagara, amelyet okozhat példaul a projektek végrehajtdsa soran

jelentkezé idényomas.>!

Szamos forrds szerint a szabdlytalansdgok okai magukban a
szabalyokban is keresenddk, azaz a bonyolult szabalyozas, illetve ezek gyakori valtozésa
negativan hathat a kozbeszerzések szabalyossagara, azonban még nagyobb problémanak
tiinnek a szabalyok egyes intézmények altali értelmezésével kapcsolatos ellentétek, amelyet a
nemzetkozi kutatasok, egyes szakcikkek (foleg romaniai szerzdk), valamint a kérdéivre adott
valaszok is igazoltak, ami mindenképpen a jogbiztonsagra is hatassal van. Bar a kozbeszerzési
szaktudas, illetve a human erdforrds hianya is gyakran megjelenik a szabalytalansagok
indokaként, elmondhatd, hogy a szabalyok egységes értelmezésének hidnya az erre vonatkozo
szaktudds megszerzését donmagéaban is megneheziti. A kutatasbodl kitlinik, hogy a szandékos
jogsértések, illetve a korrupcid és a csalds eseteit szintén azonosithatd a szabalytalansagok

okaként, azonban ez nem a leggyakoribb probléma, azonban ezeknek akar kis mértékben valo

jelenléte is sulyos problémaként azonosithato.

Osszegezve, dllaspontom szerint, az altalam feldllitott hipotézis minddssze részlegesen nyert
igazolast. Az altalam vizsgalt, publikaciokra és kérddives kutatasra épiild vizsgalat alapjan
szamos lehetséges tényezOt azonositottam, amely befolyasolhatja a kdzbeszerzéseket, és
amelybdl hasznos kovetkeztetések vonhatok le a szabalytalansagok okai (és lehetséges
megoldasai) tekintetében, azonban ezen kutatds alapjan ez egyes okok szabalytalansagra
gyakorolt hatasat konkrétabban nem lehetett megallapitani. Ennek ellenére a kutatas nyoman
hasznos megallapitasok tehetOk a szabdlytalansagok lehetséges okai tekintetében annak
érdekében, hogy azonositasra keriilhessenek azok a teriiletek, amelyekre megoldast kell talalni

a szabalytalansagok szamanak csokkentése érdekében.

51 A kérdbives kutatasban ezek voltak a leggyakoribb valaszok
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8. Kozbeszerzési szabalytalansagok kovetkezményei

Ha az uniés tdmogatas kedvezményezettje egy Kbt. szerinti ajanlatkérd szerv, két szinten jon
lIétre szerzOdéses jogviszony a kedvezményezett vonatkozasaban. Elsoként a tdmogatas
elnyerését kovetéen a kedvezményezett szervezet tamogatdsi szerzddést kot az iranyitd
hatosaggal (ritkabb esetben az iranyitd hatdsag tamogatdi okiratot allit ki szdmara), amely révén
egy polgari jogi jogviszony jon létre kozottiik. A tdAmogatas szabalyszerli felhasznalasanak
feltétele a vonatkozd jogszabalyok betartdsa, beleértve a kdzbeszerzési szabalyokat. Ha a
tamogatas felhasznalasdhoz kozbeszerzési eljarasra van sziikség, akkor ennek eredményeképp
polgari jogi szerz6dést kot a nyertes ajanlattevével aruk leszallitasara, szolgaltatas vagy épitési
beruhazas teljesitésére. A kozbeszerzés utjan megkotott szerzddésekre a Kbt. specidlis
szabalyokat is megallapit!, azonban mogottes szabalyként erre a szerzédésre a Ptk. szabalyai

iranyadok.

Az uniés forrasu kozbeszerzésekkel kapcsolatos szabalytalansdgok, amint altaldban a
kozbeszerzési jogsértések, kovetkezményekkel jarhatnak. A kovetkezmények vonatkozhatnak
magara a kozbeszerzési eljarasra, lehetnek adminisztrativ szankcios jellegiiek, illetve érinthetik
mind a kozbeszerzés Utjan megkotott szerzddést, mind pedig a tdmogatoval megkotott
tamogatasi szerz6dést. Természetesen ezek kombinacidja is relevans lehet a legtobb esetben. A
szabalytalansagok kovetkezménye fiigghet a megallapitott szabalytalansag sulyatol, az azt
megallapitd intézmény jogkoreitél, a megallapitds idépontjatdl, valamint egyéb

koriilményektol is.

Ennek megfeleléen, az alabbiakban az unids forrasbol megvalosuld kozbeszerzésekkel
kapcsolatos szabalyokat harom szempontbdl vizsgalom. Az elsé a kozbeszerzései eljarasokkal
kapcsolatos szankcidkat, kdvetkezményeket jelenti, a masodik a kozbeszerzés tjan megkdtott
szerzOdésekkel kapcsolatos lehetOségeket tarja fel, a harmadik aspektust pedig az
ajanlatkéronek (kedvezményezettnek) nyujtott tdmogatasokkal kapcsolatos kovetkezmények

részletes vizsgalata képezi.

I Kbt. OTODIK RESZ
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8.1. Jogkovetkezmények a kozbeszerzési eljaras szempontjabol

Jogkovetkezmények (szankciok) az ajanlatkérdvel (és bizonyos esetekben a nyertes
ajanlattevével®) szemben a tamogatas tényétdl fiiggetleniil is érvényesithetdk, a jogorvoslati
iranyelvek?, illetve az ezt atiiltetd tagillami szabalyozas alapjan. Ezeket elhatdrolhatjuk abbél
a szempontbol, hogy érintik-e kozbeszerzési eljaras utjan megkotott — vagy adott esetben
kozbeszerzés nélkiill megkotott — szerzodést. Egyes esetekben a kozbeszerzési eljaras soran
elkovetett jogsértés még reparalhato az adott dontés megsemmisitésével vagy esetleg az eljaras
ujrakezdésével. Ha a szerz6dés megkotésre keriilt, akkor mér kdzvetlen reparacidra sok esetben
nincs lehetdség, igy csupan egyéb jogkdvetkezmények meriilhetnek fel a jogorvoslat soran.* A
kozbeszerzési eljarassal kapcsolatos jogkdvetkezményeket tehat nagyban befolyasolja, hogy az

eljaras mely szakaszéaban kertil a jogsértés megallapitasra.

Ha a szerz6dés még nem keriilt megkotésre, akkor szamos esetben a jogsértés még reparalhato,
tehat nem meriil fel a szerz6dés érvényessége, illetve érvénytelensége. Ilyen esetben a KDB a
Kbt. 165. § (2)-(3) bekezdése szerinti szankciokat alkalmazhatja. Ezek koz¢ tartozik az
ajanlatkéré dontésének megsemmisitése, a felhivas, illetve a teljes eljards megsemmisitése, és
a birsag. Kevésbé stulyos esetekben a KDB donthet ugy, hogy szankciot nem alkalmaz, csupan
megallapitja a jogsértést. Ez akkor fordul eld legtobbszor, ha az ajanlatkérd maga észleli a
jogsértést, ¢és kezdeményezi a jogorvoslati eljarast. A jogsértésekkel kapcsolatos
dontdbizottsagi szankcidk kapcsan megéllapithatd, hogy messze a leggyakoribb
jogkdvetkezmény a birsag kiszabasa volt. Birsag barmely egyéb jogkdvetkezmény alkalmazésa
esetén is kiszabhato, s6t altaldban a KDB a dontések vagy az eljards megsemmisitése esetén is
kiszab birsagot. A birsag rendszerint az ajanlatkérOkkel szemben keriil kiszabésra, azonban
jogellenes szerzédésmodositas esetén a nyertes ajanlattevoként szerz6dd fél is birsaggal
stjthaté.” Az unids forrasbol megvalositott kdzbeszerzések korében a vizsgalt 389 megallapitott
jogsértésbol 345 esetben keriilt birsag kiszabasra, mig a KDB mindossze 33 esetben tekintett el

a birsag alkalmazasatol. 12 esetben a szerzddés vagy a szerzddésmodositds semmiss€gét is

2 Bar ennek lehet6ségét a kozbeszerzési szabalyozas explicit modon nem tartalmazza, a KDB vonatkoz6
gyakorlatat az Europai Unio birosaga a C-496/18. és C 497/18. sz. Hungeod egyesitett ligyekben az unids joggal
Osszhangban talalta.

3 89/665/EGK iranyelv és 92/13/EGK iranyelv

4Ld. aKbt. 165. §-aban

5 A szakirodalom alapjan felmeriilt, hogy a kdzbeszerzési eljaras jogtalan mellézése esetén birsagolhato lehet-¢ a
szerz6do gazdasagi szerepld. Pfeffer szerint bar ez elvben nincs kizarva, ez a joggyakorlatba nem épiilt be, mivel
a kozbeszerzési kotelezettség megitélése alapvetden az ajanlatkérd felelossége. Lasd: PFEFFER, Zsolt: Biro
alkotta jog a kizbeszerzésekben — jogvitakbdl jogalkotds? III. rész. In. Kozbeszerzési Ertesité Plusz 4:2 (2022):
22-32,p. 23.
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elrendelte a KDB. A szerzdédés semmisségének lehetséges eseteivel, valamint a birsag
kiszabasanak lehetdségeirdl és a tamogatassal kapcsolatos egyéb szankcio figyelembevételével

a 8.2. pontban foglalkozok részletesebben.

20. tablazat: KDB altal kiszabott szankciok megoszlasa az EU forrasu kozbeszerzésekben

Szankcié db
Birsag 345
Szerz6dés/modositas semmissége (+ birsag) 12
Nincs szankcié/egyéb 33

Forras: Szerzé altal szerkesztett tablazat a KDB hatdarozatokbol szerkesztett adatbadzis alapjan

Bizonyos esetekben a KDB-nek kotelezéen birsagot kell kiszabnia. Ilyen esetek, a
kozbeszerzési eljards jogtalan mellézése, a szerzOdéskotési moratorium megsértése, a
hirdetmény nélkiili targyalasos eljaras jogszertitlen alkalmazasaval megkotott szerzddés, vagy
ha ilyen eljaras jogszerli alkalmazéasat megel6zden az ajanlatkéré megszegte a Kozbeszerzési
Hatdsag eldzetes értesitésére vonatkozo kotelezettségét, valamint ha a KDB a Kozbeszerzési
Hatdsag Elndkének kezdeményezése nyomén allapit meg jogsértést.® Tekintettel arra, hogy a
KDB a fejlesztéspolitikai intézményrendszertdl fiiggetleniil miikddik, a birsag kiszabasanak
ténye fliggetlen az uniés tdmogatas tényétol, tehat a KDB akkor is alkalmazhat birsagot az
ajanlatkérével szemben, ha vele szemben egyéb, tdmogataspolitikai jogkovetkezmény (pl.
pénziigyi korrekcid) is kiszabasra keriil. Fontos szabaly azonban, hogy a Kbt. 165. § (11)
bekezdés f) pontja alapjan a birsag Osszegének megallapitasakor a DoOntObizottsagnak
figyelembe kell vennie tobbek kozott azt, ha tAmogatasbol megvalosult beszerzés esetén a
tamogatas visszafizetésére vonatkozé szankcio kapcsolddhat. Azt, hogy ezt milyen mértékben

veszi figyelembe, a KDB mérlegelési jogkorébe tartozik.

A kozbeszerzési eljaras szempontjabol alkalmazott kovetkezményeket az ex ante és folyamatba
épitett ellendrzés is befolyasolhatja, amennyiben EU forras kertil felhasznéalasra a kozbeszerzés
soran. A 256/2021 (V. 18.) Korm. rendelet IX. fejezete (és a 373/2022 (IX. 30.) Korm. rendelet
IV. fejezete) szerinti ellenérzés sordn bizonyos értékhatar felett’ az eljaras meginditasahoz,
illetve a szerzd6dés megkotéséhez az ellendrzd szerv (KFF) eldzetes hozzajarulasa sziikséges.
Tehat az ellen6rzd szerv kérheti példaul az egyes kozbensd dontések (pl. ajanlat érvénytelenné

nyilvanitasa) feliilvizsgalatat, vagy akdr az eljards eredménytelenné nyilvéanitasat. Ilyen

6 Kbt. 165. § (6) bekezdés
7 Ha az arubeszerzés vagy szolgaltatds megrendelés becsiilt értéke eléri vagy meghaladja a kozbeszerzési
értékhatart, épitési beruhazas esetén pedig a haromszaz milli6 forintot.
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esetekben — bar a jogi lehetdsége meglenne ra — a KFF altalaban nem fordul a KDB-hez, hanem
arra torekszik, hogy az ajanlatkérd kijavitsa az eljaras soran elkovetett hibakat, megeldzve ezzel

a szankciokat.

Eléfordulhat természetesen, hogy az tigy kés6bbiekben mégis a KDB elé¢ keriil, példaul, ha egy
érdekelt gazdasagi szerepld jogorvoslati kérelmet nyujt be. Ilyenkor az is lehetséges, hogy a
KDB a KFF megallapitasaival nem ért egyet, vagy olyan jogsértést allapit meg, amelyet a KFF
nem talalt jogsértonek. Ilyen esetben azonban a KDB szankcionalasi lehetdségei korlatozottak,
mivel a Kbt. 165. § (7¢) bekezdése alapjan a KDB nem szab ki birsagot olyan esetben, ha a
KDB olyan cselekmény vonatkozdsdban allapit meg jogsértést, amelyet az ajanlatkérd az
ellendrzd szerv az érintett eljarasban adott eldirdsa alapjan teljesitett. Bar ez a szabaly
korlatozza a fliggetlen jogorvoslati szerv jogkoreit, ez j6 példaja a jogalkotd arra vonatkozo
torekvéseinek, hogy az ajanlatkérd elkeriilje az egyes intézmények megallapitasai kozott

konfliktusokbol szarmazo negativ kovetkezményeket.

A kozbeszerzési eljarasba vald kdzvetlen beavatkozas lehetdsége kapcsan meg kell emliteni az
Integritds Hatosag jogkoreit, amelyek koziil a kozbeszerzési eljarast leginkabb az eljarés
legfeljebb két honapra torténd felfiiggesztésének lehetdsége jelenti (1d. fent az 5.3.3 alpontban).
Ezt kovetden azonban szabalytalansag azonositasa esetén az Integritds Hatosdg a KDB-hez
fordulhat vagy tovabbithatja a szabalytalansag gyantjat az egyéb illetékes szerveknek, 6nalléan
azonban nem hatarozhat meg tovabbi jogkovetkezményt. Az eljards szempontjabol a
Kozbeszerzési Hatdsdg hirdetményellendrzése unids forrdsu kozbeszerzések esetén az
utdellendrzés ald esdé kozbeszerzések esetén relevans. A Kozbeszerzési Hatdsdg hianypotlas
keretében jelezheti aggalyait a kozbeszerzési eljaras meginditasa eldtt, azonban az eljaras

meginditasat nem akadalyozhatja meg, hanem f0 ,,fegyvere” a KDB-hez fordulas lehetdsége.®

Az egyéb, jellemzden utdellendrzés formajaban miikkdodd ellendrzési mechanizmusok a
kozbeszerzési eljaras menete szempontjabol nem tekinthetok relevansnak, hiszen Iényegében a
szerzOdés megkotésével, valamint hivatalosan az eljards eredményérdl szold tdjékoztatd
kozzétételével a kozbeszerzési eljaras lezarul, igy abba beavatkozni mar nincs lehetdség. Az
utoellendrzési mechanizmusok sordn feltart szabalytalansagok esetén a KDB el6tt hivatalbol
kezdeményezett jogorvoslat tekinthetd relevansnak, amelynek eredményeképp a KDB birsagot

szabhat ki, valamint a 8.2 pontban targyaltaknak megfelelden, kifejezetten sulyos esetekben a

8 A hirdetményellenérzések szabalyait I1d. a kozbeszerzési és tervpalyazati hirdetmények feladasanak,
ellendrzésének és kozzétételének szabalyairol, a hirdetmények mintairdl és egyes tartalmi elemeirdl, valamint az
éves statisztikai 6sszegezésrdl szol6 44/2015. (XI. 2.) MvM rendeletben
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szerzO0dés érvénytelensége vizsgalhat6. Egyébirant a legfébb ¢és még sulyosabb

jogkdvetkezmény a pénziigyi korrekcio lehet az utolag feltart jogsértésekhez kapcsoloddan.
8.2. A kozbeszerzeés utjan kotott szerzodésre gyakorolt kovetkezmények

Ha a kozbeszerzés utjan megkotott szerzOdést egyszertien akarjuk jellemezni, akkor
elmondhato, hogy az egy polgari jogi szerzédésnek mindsiil.” Bar hattérjogszabélyként a
kozbeszerzési szerzodésre a Kbt. 2. § (8) bekezdése alapjan valoban az altalanos polgari jogi
szabalyokat kell alkalmazni, Gyulai-Schmidt szerint a kdzbeszerzési szabalyok altal rogzitett
feltételek alapjan a szerzddés és annak rendelkezései alapjan az ilyen szerzédések a kozjog és

a polgari jog hatardn helyezkednek el.!

E megkozelités szerint a kozbeszerzés utjan megkotott
szerz0dés egy olyan kiilonleges, alapvetden magéanjogi alapokon nyugvo sajatos szerzodési
forma, amelynek specialitasat a szerzédéskotést megel6z6 versenyeztetési eljarasbol nyeri.!!
Papp Tekla a kozbeszerzési szerzddést a ,,kozjog és a maganjog mezsgyéjén elhelyezkedo,
kozjogi jellegzetességeket magan viselo, azonban alapvetden maganjogi dominancidaju
megallapoddsként” irja le.'? Juhasz megfogalmazisa szerint a kozbeszerzési szerzédés
jellegzetességét ,,leginkabb alanyainak sajatos mindsége és a szerzddési szabadsag erdteljes
korlatozasok mellett torténd érvényesiilése adja”.!*> A Kbt. szabalyai alapjan a szerzédéskotési
szabadsag korlatozott, példdul a Kbt. kotelezd elemeket meghataroz a szerzOdés
vonatkozasaban, korlatozza a szerz6dések modosithatdsagat, és ami a legfontosabb, eldirja,

hogy a szerz0dés csak a kozbeszerzési eljaras nyertesével kothetd, ¢és korlatozza a

szerz8déskotéstdl valo visszalépés lehetdségét is.!*

Az EU forrasu kozbeszerzésekben ¢és a kozbeszerzési eljarasokban altalanossagban is felmeriild
kérdés, hogy a kozbeszerzési szabalyok megsértésével megkdtott szerzodéseket miként érinti
egy-egy koOzbeszerzési jogsértés megallapitasa. A szerzddés érvénytelensége kapcesan a
kozbeszerzési szabdlyozasban taldlunk irdnymutatast, azonban felmeriilhetnek a Ptk.

szerzOdésekre vonatkozé szabdlyainak alkalmazasa is.

9 AUER, Adam: Versengd kizérdekek a kozbeszerzési szerzédés semmissége kapesan. In. Pro Publico Bono—
Public Administration 6.4 (2018): 4-25, p. 7.

10 Ibid; JUHASZ Agnes: A kozbeszerzés kozosségi és nemzeti jogi szabalyozisa — Maganjogi elemek a
kozbeszerzési szerzédésre vonatkozo rendelkezések kdrében. Doktori értekezés tézisei. Budapest, 2011.

" GYULAI-SCHMIDT, Andrea: Kézés magdanjogi elemek a megujult tarsasdgi joghan és a kozbeszerzésben. In.
Vol. 13. Pazmany Law Working Papers, 2014, p. 17.

12 PAPP, Tekla: A kozbeszerzési szerzédés tipizaldsa. In. Kozbeszerzési Ertesité Plusz 2:4 (2020): 47-58, p. 57.

13 JUHASZ, Agnes: A kozbeszerzési szerzédés. In. Papp, Tekla (szerk.) Atipikus szerzodések. Budapest,
Magyarorszag, OPTEN Informatikai Kft. (2015): 473-529, p. 475

14 Kbt. 53. §, 131-136. §, 141. §,
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A kozbeszerzési szerzOdések érvénytelenségére vonatkozd szabalyokat az unios jogorvoslati
iranyelv harmonizalta a tagallami jogrendszerekben. Az eredeti jogorvoslati iranyelv
(89/665/EGK) megalkotasakor a kérdés még nem volt unids szinten szabdlyozva. A
jogorvoslati iranyelvet modositd 2007/66/EK iranyelv!® az unios kdzbeszerzési jogba elsdként
vezette be a szerzddés érvénytelenségének jogintézményét. Ennek hidnyaban az ajanlatkérdk
lényegében megkeriilhették gy a kozbeszerzési iranyelveket, hogy akar kozbeszerzés
mell6zésével megkototték a szerzddést €s ekkor mar nem volt hatékony lehetésége a
jogorvoslati szerveknek a jogsértés orvoslasara. Amint azt a 2007/66/EK iranyelv (21)
preambulum-bekezdése és a jogorvoslati iranyelv 2d. cikk (2) bekezdése is kiemeli, a szerzédés
érvénytelennek nyilvanitasabol fakado kovetkezményeket a nemzeti jog hatdrozza meg, azaz a
nemzeti jogszabalyok eldirhatjdk példaul valamennyi szerzddéses kotelezettség
visszamenodleges megsziintetését (ex tunc) vagy alternativaként a még teljesitendd
kotelezettségekre korlatozhatjak a megsziintetés hatalyat (ex nunc). Az iranyelv rendelkezéseit
az unios tagallamoknak 2009. december 20-ig kellett atiiltetniiik a nemzeti jogszabalyaikba.
Ezzel, Treumer szohasznalataval élve véget ért az az idészak, amikor a megkotott kozszférabeli

szerzédésekre ,,szent tehénként” lehetett tekinteni.'®

A hazai szabalyozasban el0szor a kdzbeszerzésekrdl szo16 2003. évi CXXIX torvény 306/A. §
(2) bekezdésében jelent meg a szerzddések kotelezd semmisségére vonatkozd szabaly, amely
2010. januar 1-jén 1épett hatalyba. Korabban a torvény alapjan csupan arra volt lehetdség, hogy
a Kozbeszerzési Dontdbizottsag pert indithatott a polgari jog altalanos szabalyai szerint a
kozbeszerzésekre vonatkozo jogszabalyokba {itkdzd szerz6dés semmisségének megallapitasa

irant.!”

A hatéalyos Kbt. 137. §-a rendelkezik a szerz6dés semmisségérdl. Az iranyelvi kotelezettségeket
kovetve a Kbt. 137. § (1) bekezdése harom kotelezd esetet emlit a szerzédések semmiségére,
amelyek a legstulyosabb kdzbeszerzési szabalytalansagok kozé tartoznak. Az elsé ilyen eset,
hogy semmis a szerzOdés, ha azt a kdzbeszerzési eljaras jogtalan melldzésével kotottek meg,
azaz a nyertes ajanlattevd kozvetleniil keriilt kivalasztasara. A masodik eset a hirdetmény

nélkiili targyaldsos eljaras jogtalan alkalmazasara vonatkozik, mig a harmadik jogalapja a

15 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2007/66/EK iranyelve (2007. december 11.) a 89/665/EGK és a 92/13/EGK
tanacsi iranyelvnek a kozbeszerzési szerz6dések odaitélésére vonatkozo jogorvoslati eljarasok hatékonysaganak
javitasa tekintetében torténé modositasarol

16 TREUMER, Steen: Towards an Obligation to Terminate Contracts Concluded in Breach of the EC Public
Procurement Rules: The End of the Status on Concluded Public Contracts as Sacred Cows. In. Public Procurement
Law Review (2007): 371-386.

172003. évi CXXIX torvény 340. § (7)-(8) bekezdés
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szerz0dés semmisségének a szerz0déskotési moratdriumra vonatkozd szabalyok megsértésével
megkotott szerzodés esete. Tehat 1ényegében a szerzddés kotelezd semmissége azokban az
esetekben all fenn, ha az ajanlattevéket vagy potencidlis ajanlattevoket a jogsértéssel az
ajanlatkéré megfosztotta a jogorvoslat lehetoségétol. Egyéb esetben azonban, ha a jogorvoslat
lehetosége még a szerz6dés megkotését megelézden biztositott, akkor a szerzddés

megkotésének tilalma ideiglenes intézkedésként kérheté a KDB-t6l.

Az egyértelmlség kedvéért a Kbt. kimondja azt is, hogy semmis az a szerzédésmodositas,
amelyre a kozbeszerzési eljaras jogtalan mell6zésével kertil sor, azaz amennyiben nem all fenn
a torvényi szerzédés-modositasi jogcimek egyike sem.'® Bar vélhetden az emlitett szabalyba is
beletartozna ez az eset, a Kbt. kimondja azt is, hogy semmis az a szerz6désmodositas is, amely
arra iranyul, hogy a nyertes ajanlattevoként szerz0dd gazdasdgi szerepldt mentesitsék a
szerzOdésszeges jogkovetkezményei alol, amiért felelds, vagy amely alapjan az ajanlatkérd
atvallalna téle az 6t terheld tobbletmunkakoltségeket vagy indokolatlanul egyéb, a szerzddés

alapjan 6t terhelé kockazatokat.'?

A Kbt. 137. § (4) bekezdése a fentieken tal altalanossagban kimondja, hogy a Ptk. 6:95. §-anak
alkalmazasat (tilos szerzédésre vonatkozd szabalyok) nem zarja ki a Kbt., tehat a kotelezd
semmisségi okokon feliil polgari perben megallapithatd egy szerzodés semmissége akkor is, ha
azt jogszabaly megkeriilésével kototték meg.?’ Tovabba a tdrvény kimondja, hogy a
kozbeszerzési eljarasra vonatkozd szabalyok megsértése is specialis helyzetben a szerzddés
érvénytelenségét eredményezheti, ha az adott jogsértés sulyara és jellegére tekintettel a
szerz6dés érvényessége a Kbt. céljaival és alapelveivel 6sszeegyeztethetetlen lenne. A torvény

azonban nem ad konkrétabb irdnymutatast, hogy ez milyen esetekben kovetkezhet be.

A Kbt. szerinti szabalyokon feliill nem teljesen egyértelmii, hogy mely esetekben lehetnek
alkalmazhatok a tilos szerzddésekre vonatkozo altalanos szabalyok. Auer a szerzédések
semmisségével kapcsolatos elemzésében példaul kiemeli, hogy ,,ha a kozbeszerzési eljaras nem
terjed ki a szerzOdés tartalmara, akkor nehéz olyan szabalyt talalni, amely a szerzddés
semmisségét eredményezheti.””>! Németh Anita elemzésében pedig ramutatott, hogy a biréi
gyakorlat alapjan a vagyonértékesitésre kiirt palyazatok szabalyainak a megszegése sem

eredményezte az igy megkotott szerzOdések érvénytelenségét, hiszen ilyen esetben nem maga

18 Kbt. 141. § (8) bekezdés

9 Kbt. 142. § (3) bekezdés

20 Lasd: JUHASZ, Agnes: A szerzédés érvénytelenségének és médositisanak egyes hatdrkérdései. In.
Publicationes Universitatis Miskolcinensis Sectio Juridica et Politica 2 (2020): 187-211, p. 207

2l AUER (2018), 9.0.

202



a szerzddés iitkdzott jogszabalyba, hanem a szerzédé fél kivalasztasa tortént jogellenesen.?” Ha
a jogalkotod a jogszabalyban el6irt eljards megszegéséhez a semmisség jogkdvetkezményét
kivanja fiizni, akkor igy is rendelkezik.>*> Tovabba, megjegyzendd, hogy kisebb sulyt
jogsértések esetén aranytalan jogkovetkezmény lenne, ha a kozigazgatasi szankciok mellett a

szerz8désbol eredd joghatasokat is meg kellene tagadni.?*

A kozbeszerzési eljarasban tehat kérdéses, hogy a Kbt. 137. § (4) bekezdésében taladlhato
altalanos szabalyt milyen esetben kell alkalmazni, azaz milyen esetben beszélhetiink olyan
sulyos jogsértésrol, amely a Kbt. céljaival és alapelveivel 0sszeegyeztethetetlen lenne. A fenti
szerzokkel egyetértve, alldspontom szerint is erre csak nagyon kivételes esetben keriilhet sor,
mivel egyrészt az unios és a hazai jogalkoté mar rendelkezett azokrol a stlyos esetekrol,
amelyek esetén kifejezetten érvénytelenné kivanta nyilvanitani a szerzddést, masrészt pedig a
,keveésbe stulyos” esetek altalanossagban véve egyéb kdzbeszerzési jogorvoslati modszerekkel
szankcionalhatok (pl. birsdg), az aranyossadg elvének megfelelden. E tekintetben kiemelt
szerepe van a szerz0déskotési moratdriumnak, hiszen a moratoérium alatt barmely érdekelt fél
jogorvoslati eljarast kezdeményezhet az ajanlatkéréi dontésekkel szemben, a moratorium
megsértése pedig onmagaban semmisségi okot jelent a Kbt. alapjan. Véleményem szerint a
Kbt-ben meghatarozott eseteken tiil azokban az esetekben mertilhet fel a szerz6dés semmissége,
amely jogsértéseket az unids forrdsokra vonatkozé szabalyozds is a legstlyosabb
jogkdvetkezménnyel, azaz 100%-o0s pénziigyi korrekcioval sujt. Ebbe a kategoriaba tartozik az
eljaras eredményét befolyasold sulyos Osszeférhetetlenség esete, illetve az Osszejatszas az
ajanlattevokkel az eljaras befolydsolasa érdekében, amelyek akar az ajanlatkérd nevében eljarod
személyek és a gazdasagi szereplok biintetdjogi feleldsségét is felvetik. A csalas, illetve
korrupcio esetei is emlithetk ezen a téren, feltéve, ha ezek jogerds itéletben torténd

megallapitisa esetén még lehetséges a szerz6dés semmisségének kimondasa.?

Tovabbi iranymutatast a Kbt-hez késziilt Nagykommentarban taldlhatunk, amely szerint fontos
figyelembe venni a szerz6do felek szerzddéses jogait, kotelezettségeit és a szerzddés kotelezo
tartalmat érintd szabalyokat, amelyek a szerzok szerint ,,tulajdonképpen kdgens szerzédési jogi

szabalyok, ezek megsértése egyértelmiien kihat a szerz6dés — illetve adott rendelkezése —

2 NEMETH Anita: A kozbeszerzési szerzédések és az érvénytelenség. In: Jogi tanulmanyok 2012 1. kotet, ELTE
AJK doktori iskolainak III. konferencidja 2012. aprilis 20., ELTE AJK, Budapest (2012), 445-456, p. 447.

2 NEMETH (2012), p. 448.

2 NEMETH, Anita: Kozbeszerzés és jogvédelem. In. Varju, Marton; Fazekas, Flora; Bartha, I1diko; Papp, Monika
(szerk.): Hatékony biréi jogvédelem az Eurdpai Uni6 jogaban. Unnepi tanulmanyok Véarnay Erné 70. sziiletésnapja
tiszteletére. Budapest, Magyarorszag: Tarsadalomtudomanyi Kutatokdzpont (2021): 169-190, p. 187.

2 Ld. fent a 4.2.1 és 4.2.2. alpontban

203



érvényességére”. A kommentar szerzéi azonban elismerik, hogy "az érvénytelenség helyett
alkalmazand6 jogkovetkezmény lehet, amikor a felek megallapoddsa helyett a kogens
jogszabalyi tartalom valik a szerz6dés részévé.”?® Allaspontom szerint a szerzédés tartalmara
vonatkoz6 szabalyok megsértése esetén az érvénytelenség (semmisség) semmiképpen sem
lehet automatikus, hanem mindenképpen sziikség van a jogsértés sulyossaganak mérlegelésére.
Az érvénytelenség jogkovetkezménye alkalmazhatd lehet példaul, ha a szerzédés alapvetden
mas tartalommal keriil megkotésre, mint ami a kozbeszerzési eljarasbol kovetkezne, azonban
kisebb jogsértések esetén (pl. valamely kotelezd szerzddéses klauzula ,kifelejtése” a

szerz0désbol) mar ardnytalan jogkovetkezménynek mindsiilne a semmisség kimondasa.

Megjegyzendd, hogy a kozbeszerzés titjan megkotott szerzodés semmisségének kimondésara
az ellendrz6 szervek nem jogosultak. A Kbt. 165. §-abol és 172. §-abol kovetkezik, hogy a
semmisséget kizarolag a KDB vagy KDB dontésének birosagi feliilvizsgalata esetén a birosag
tudja kimondani. Ennek érdekében tehat az uniods ellenérzd szervnek hivatalboli jogorvoslati
eljarast kell kezdeményeznie az ajanlatkérével szemben. Felmeriilhet, hogy a KDB a
birésagokkal szemben valdban a legjobb forum-e a szerz6dés semmisségének megallapitasara.
Auer felhivja a figyelmet, hogy a Kbt. 2018. januar 1-jétél hatdlyos mddositasanak indokolasa
alapjan a nagyrészt utoellendrzések soran feltart jogsértések esetén, a semmisség birosagi
megallapitasat kdvetden nehézséget okozott annak jogkdvetkezményei alkalmazasa.’” A KDB
eljarasa valoban gyorsabb, igy ha egy-egy szabalytalansagra a szerz6dés megkotését kovetden

keriil sor, akkor esélyesebb semmisség kovetkezményeinek végrehajtasa.

A magyar jogalkotd a szerzddés visszamendleges (ex tunc) ,,érvénytelenségét” irja eld ilyen
esetekben, hiszen a Kbt. a semmiségre utal, a Ptk. 6:88. §-a szerint pedig a semmis szerzddés a
megkotésének idopontjatol érvénytelen. Kérdés azonban, hogy még ha fenn is all a szerzddés
semmissége, annak kovetkezményei miként érvényesithetok. Kiilondsen fontos ez abban az
esetben, ha egyébként a szerzddo felek érdekeltek a szerzddés teljesitésében, tehat példaul az
érvénytelenséget egy ellendrzd szerv szeretné megallapittatni, példaul az unids forrasbol

megvalosuld kdzbeszerzések ellendrzése keretében.

A szerzddések semmissége kapcsan igy természetszeriileg fontos szempont, hogy egy
szerzOdést esetleg a felek mar teljesitettek-e, amennyiben igen, akkor pedig helyreallithato-e az

eredeti allapot. Ha példaul a megrendelt aru mar leszallitasra és felhasznalasra kertilt, vagy a

26 DEZSO Attila (szerk): Nagykommentar a kozbeszerzésekrdl szol6 2015. évi CXLIIL. torvényhez. Wolters
Kluwer.
27 AUER (2018), p. 19.
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kivalasztott gazdasagi szerepld a szolgaltatast mar teljesitette, akkor altaldban a szerzédéskotést
megel6zd allapot mar nem allithato helyre. Ilyen esetben polgari jogi értelemben indokolatlan
lehet mar a szerz6dés semmisségérdl beszélni. Pfeffer felhivja a figyelmet, hogy az eredeti
allapot helyreallitasa eleve csak arubeszerzés esetén lehet csak értelmezhetd, hiszen a teljesitett
szolgaltatasok vagy épitési beruhazasok olyan irreverzibilis szerz6dések, ahol az eredeti allapot
helyreallitasa fogalmilag kizéart.”® Ennek ellenére a Kbt. kdvetkezetes modon a szerzddés
semmisségére hivatkozik, amelynek megallapitasa korében értékelni kell az eredeti allapot

helyreéllithatosagat.

A Kbt. 165. § (2) bekezdés h) pontja alapjan a KDB hataskorébe tartozik annak megallapitasa,
hogy a semmis szerzddés esetén helyreallithato-e az eredeti allapot. Amennyiben igen, akkor
Ptk. 6:112. §-nak megfelelden kell az eredeti allapotot helyredllitani. Ha viszont az eredeti
allapot nem allithatd helyre, akkor a KDB kotelezo jelleggel, a jogsértésért egyébként jaro
birsagon feliil, tovabbi birsagot szab ki az ajanlatkérdvel szemben, amelynek 6sszege legfeljebb

a szerzOdés értékének 15%-a lehet.?’

A tovabbi birsag kiszabasat a torvény olyan esetben is
eldirja, ha a KDB azt allapitja meg, hogy a szerz6dés nem semmis, példaul kozérdekii indokbol.
Tehat a jogalkoto abban az esetben, ha a szerz6dés mar megkotésre keriilt és az nem semmis,
vagy a szerz0dés semmissége ellenére az eredeti allapot mar nem allithato helyre, egyértelmiien
a birsadg jogkovetkezményét rendeli alkalmazni. Amint fent mar emlitésre keriilt, a birsag
Osszegének megallapitasakor a KDB-nek figyelembe kell vennie tobbek kozott azt, ha
tamogatasbol megvaldsult beszerzEés esetén a tamogatas visszafizetésére vonatkozo szankcid
kapcsolodhat (Kbt. 165. § (11) bekezdés f) pontja). Mivel azonban a Kbt. a birsag és tovabbi
birsag kiszabasat kotelezden irja eld, igy a szerz6dés semmisségét megalapozo jogsértések
esetén lényegében az ajanlatkérd egyszerre részesiilhet pénziigyi korrekcioban, illetve sujthato
birsaggal ugyanazért a jogsértésért, igaz a KDB mérlegelése alapjan a birsdg 0Osszege

csokkenthetd.

A Kbt. a szerzddés semmisségének esetei alol kivételeket is meghataroz, szintén a jogorvoslati
iranyelvvel 0sszhangban. Elséként a Kbt. 137. § (2) bekezdése alapjan az a szerzddés nem
semmis olyankor, ha az ajanlatkéré mellézte a kozbeszerzést vagy hirdetmény nélkiili
targyalasos eljarast folytatott le, amely kés6bb jogellenesnek bizonyult, azonban a

szerzOdéskotési szandékardl meghatarozott forméaban hirdetményt tett kozzé, valamint a

2 PFEFFER, Zsolt: A kozbeszerzési eljards jogtalan melldzése és jogkovetkezményei I1I. In. Kozbeszerzési Ertesité
Plusz 3:8 (2021): 34-52, p. 46.
2 Kbt. 165. § (7b) bekezdés
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szerzOdést nem kozotte meg a hirdetmény kozzétételét kovetd naptdl szamitott tizedik napon
beliil. A Kbt. 137. § (3) bekezdése szerint pedig akkor sem semmis egy egyébként semmisnek
nyilvéanithat6 szerz6dés, ha megallapitasra keriil, hogy kiemelkedden fontos kdzérdek flizodik
annak teljesitéséhez. Ebbe nem tartozik bele a gazdasagi érdek, vagy példaul az, ha

nehézségekkel jarna egy 0j kozbeszerzési eljaras lefolytatasa.

A KDB - az iranyelvi szabalyokkal Osszhangban®® - dénthet igy, hogy a szerzédést
kozérdekbdl még sem nyilvanitja semmisnek. Ez a szabaly természetesen az EU tdmogatasbol
megvalosuld beszerzések esetén is irdnyado, és a gyakorlatban is alkalmazasra keriil. Ki kell
azonban emelni, hogy a Kbt. 137. § (3) bekezdése alapjan a szerzddéshez kdzvetleniil
kapcsolodo gazdasagi érdek nem vehetd figyelembe, kivéve, ha ebbdl a szempontbdl a
szerzOdés érvénytelensége aranytalan kovetkezményekkel jarna. A birdsagi gyakorlat alapjan
az unios tamogatas felhasznalhat6saga onmagaban nem mindsiil ilyen kdzérdeknek, hanem a

szerzédéshez kdzvetleniil kapcsolodo gazdasagi érdekként kezelends. !

A kovetkezOkben két jogeset keriil bemutatasra, amelyek koziil az egyikben a KDB nem
nyilvanitotta a szerzddést semmisnek, a masikban viszont igen. A D.187/5/2019. szamu
hatarozat alapjat képez6 tigyben a Velencei-tavi Kistérségi Jarobeteg Szakellaté Kozhaszni
Nonprofit Kft. 6sszesen 23 darab megbizasi szerzédést kotott egészségligyi szolgaltatasok
ellatasa targyaban az EFOP-1.8.2-17 ,,Az alapellatas és népegészségiigy rendszerének atfogo
fejlesztése - alapellatas fejlesztése” cimi palyazat keretében. A megvalositott projekt célja az
egészségligyi ellatorendszer fejlesztése és miikodési hatékonysadganak javitasa volt. Az
ajanlatkéré nem folytatott le kdzbeszerzési eljarast a szerzddések megkotése eldtt, annak
ellenére, hogy a szerzddések Osszértéke 63.780.000 forint volt. A KDB az iranyitd hatosag
hivatalboli kezdeményezése nyoman megallapitotta a Kbt. részekre bontéas tilalmara és a

kozbeszerzési kotelezettségre vonatkozo szabalyainak megsértését.

A kozbeszerzési eljaras jogtalan melldzésére valo tekintettel a KDB megvizsgalta, hogy
semmissé kell-e nyilvanitani a szerzddést. Ezen beliil hivatkozott tobbek kozott arra, hogy a
Kbt. 137. § (3) bekezdése alapjan a szerzddés nem semmis, ha kiemelkedden fontos kdzérdek
flizédik annak teljesitéséhez. A KDB megallapitotta, hogy a projekt célja, hogy hozzajaruljon
az egészségligyl alapellatds fenntarthatdo  muikodéséhez, eredményességének ¢és

hatékonysaganak javitasahoz, a teriileti egyenlOtlenségének csokkentéséhez, a prevencios

30°89/665/EGK iranyelv, 2d. cikk (3) bekezdés
31 A Kuria Pfv.V.20.118/2019/3. sz. itélete
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tevékenységek erésitéséhez és az egészségiigy human eréforras krizisének kezeléséhez. Igy a
szerz6dések teljesitéséhez a szolgaltatast igénybevevd lakossag alapvetd kozérdeke flizédik. A
KDB arra is figyelemmel volt, hogy a beszerzés konkrét kdrzetekben miikddo szolgaltatokhoz
kotédik, igy 1ényegében mas szolgaltatokkal nem is lehetett volna szerzédést kotni. Tehat a

szerzO0dések a KDB megallapitdsa alapjan nem semmisek. Ennek ellenére azonban a KDB

hangstlyozta, hogy sulyos jogsértés tortént, igy az ajanlatkérdvel szemben 3.000.000 forint
birsag ¢és 3.000.000 forint tovabbi birsag (tehat 0sszesen 6.000.000 forint birsag) keriilt

kiszabasra.

A D.481/15/2019. szamu hatarozat alapjat képez0 tigyben szintén szamos megbizasi szerzddés
keriilt megkdtésre kozbeszerzési eljaras lefolytatasa nélkiil. Az esetben a Kisvarda Elso
Ko6z06sségi Nonprofit Oktatd Kft. kotott szerzodéseket szakmai munkatarsakkal az EFOP-3.4.3-
16 ,Fels6oktatdsi intézményi fejlesztések a fels6foki oktatds mindségének ¢és
hozzaférhetségének egyiittes javitasa érdekében” targyu felhivas keretében. A megbizési
szerzddések Osszértéke 66.600.000 forint volt. A KDB ebben az esetben is megallapitotta a

részekre bontas tilalma megsértését €s a kdzbeszerzési kotelezettség jogellenes elmulasztasat.

A szerz6dés semmissége vizsgalatanak keretében a KDB szamba vette a megbizasi szerzoédések
alapjan ellatandé tevékenységeket, amelyek magukban foglaltdk példaul a képzési kindlat
bovitéséhez kapcsolodo szolgéltatast, helyi képzési igények felmérését, tanuldsi eszk6zok
fejlesztését €s bovitését, valamint képzésekkel kapcsolatos egyéb szolgaltatasokat. A KDB
végll megallapitotta, hogy a szerzddések teljesitéséhez nem fiiz0dott kiemelten fontos
kozérdek és a szerzddések érvénytelensége nem jart ardnytalan kovetkezményekkel, tehat

azokat semmissé kell nyilvénitani. E mellett azonban megallapitasra kertilt az is, hogy eredeti

allapot nem volt helyreéllithatd, mivel a szolgéltatasok részben mar teljesiiltek. A KDB
emlékeztetett arra is, hogy ,,az eredeti allapot helyredllitdsa csak dolog tulajdonanak
atruhdzasara iranyulo szerzddések esetén lehetséges, amelyek eredetileg mind reverzibilisek.”
A KDB az ajanlatkérével szemben 1.000.000 forint birsagot és 1.000.000 forint tovabbi
birsagot (tehat 6sszesen 2.000.000 forint birsagot) szabott ki.

Lathato tehat, hogy a jogorvoslati irdnyelv nyoman a Kbt. lehetdséget ad bizonyos esetekben a
szerz0dés semmisségének kimondasara. Azonban erre csak a legsulyosabb esetekben keriilhet
sor, kiilonosen akkor, ha a potencidlis ajanlattevoknek érdemben nem allt rendelkezésiikre
jogorvoslati lehetéség még a szerz6dés megkdtését megelézéen. Mivel azonban a szerzddés
semmisségének kimondésa ellenére szamos esetben nem allithato helyre az eredeti allapot, igy
a gyakorlatban a szerzddés semmisségére iranyuld szankciot csak ritkan lehet hatékonyan
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alkalmazni. Sok mulik azon is, hogy mikor keriil felfedezésre a szabalytalansag, tehat réviddel
a szerzOdéskotést kovetden, vagy csak joval késobb. Mivel a Kbt. hatdlya ald nem tartozo,
illetve nem a kozbeszerzési szabalyok alkalmazdsdval megkotott szerzédésekre
fejlesztéspolitikai Korm. rendeletek szerinti ex ante, illetve utdellendrzés nem vonatkozik,
sokszor csak a mintavételes auditok vagy az elszdmolaskor deriil ki a jogellenes szerzodéskotés,
amire mar a szerzddés részben vagy egészben teljesitésre kertilt. Tehat a rendelkezésre allo
szankcid csupan a birsag lesz. Unios forrasbol megvaldsuld kdzbeszerzés esetén hatékonyabb
jogkovetkezmény lehet a tamogatds megvondsa (pénziigyi korrekcio), a 8.3. pontban

bemutatottak szerint.

8.3.A tamogatasra és a tamogatasi szerzodésre gyakorolt

kovetkezmények

8.3.1. A pénziigyi korrekciok unids szabalyai

A szabalytalansdgokkal kapcsolatos egyik alapvetd kérdés, hogy azok megallapitisa, az
esetleges kozbeszerzési jogi kovetkezmények mellett, milyen pénziigyi kovetkezményekkel jar
az ajanlatkéronek nyujtott tAmogatds szempontjabol, illetve ezek milyen jogi megitélés ala

esnek.

A kozbeszerzési szabdlyok nem megfeleld alkalmazédsa estén — a kozbeszerzések sordn
alkalmazhat6 egyéb jogkdvetkezmények mellett — pénziigyi korrekcio keriilhet alkalmazasra,
amelyet a tagallami intézmények mellett az Eurdpai Bizottsag is jogosult érvényesiteni. A
pénziigyi korrekcid egy adott projekthez, illetve kdzbeszerzés esetén az adott beszerzéshez
allokalt tamogatas részleges vagy teljes visszavonasat jelenti. Az unios tdmogatas részleges
vagy teljes megvonasa két szinten relevans. Egyrészt pénziigyi korrekcid szabhatd ki a
tagallammal szemben. A korrekciot kiszabhatja az Eurdpai Bizottsag, illetve a tagallami audit
hatdsag is a sajat tagallamaval szemben. Masrészt pedig a korrekcio érvényesithetd magaval az

ajanlatkérével szemben, ennek szabalyozasa azonban a tagéllamok hataskorébe tartozik.

A pénziigyi korrekciokra vonatkoz6 szabalyokat és eljarasrendet a 2021/1060 (EU) eurdpai
parlamenti és tanacsi rendelet (a tovabbiakban: CPR) 103-104. cikkei tartalmazzék. Ez alapjan
a pénziigyi korrekciok érvényesitése elsddlegesen a tagallamok feladata®?, azonban ezeket a

korabbiakban mar emlitett auditok soran a Bizottsag is eldirhatja a tagallamok szdmara.*?

32 CPR 103. cikk
33 CPR 104. cikk, Az Eur6pai Bizottsag hataskorét 1d. bévebben az 5. fejezetben
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Fontos szempont, hogy amennyiben a tagallamok azonositjak a szabalytalansagokat és végzik

el a korrekciokat, akkor az érintett pénzosszeg mas projektekhez felhasznalhato.

Ha a szabalytalansadg a Bizottsag altal keriil azonositasra, a pénziigyi korrekciok mértékének
meghatarozasakor a Bizottsag jogkore nem teljesen korlatlan, azonban a CPR a korrekciok
kiszabdsanak csupan az altalanos elveit hatarozza meg. A Bizottsdg a pénziigyi korrekciok
kiszabasakor koteles figyelembe venni az esetek egyedi koriilményeit. Figyelembe kell venni
kiilonosen az aranyossag elvét, azaltal, hogy a Bizottsag megfontolja a szabalytalansag jellegét
¢s stulyossagat, valamint az érintett operativ program irdnyitasi €s kontrollrendszerében feltart

hianyossagok nagysagat és pénziigyi hatasait.>*

A CPR mellett egyes unids birosagi joggyakorlat is lefektetett elveket a pénziigyi korrekcios
meghatarozasahoz kapcsolodoan. A C-406/14 Wroclaw itélet alapjan a nemzeti hatésagoknak
harom szempontot kell figyelembe vennitlik, melyek a feltart szabalytalansagok természete és
sulyossaga, valamint az érintett alapot ért pénziigyi veszteség.® A szabalytalansig pontos
koriilményeit (a rendszerszinti szabalytalansag kivételével) pedig esetrdl esetre kell
megvizsgalni a harom szempont fényében, az 0Osszes relevans koriilmény figyelembe

1.3 Ez alapjan tehat a nemzeti hatosdgok nem csak rendelkeznek bizonyos mérlegelési

vételéve
jogkorrel a korrekciok eldontésekor, hanem kotelezd is mérlegelniiik az egyes esetek pontos
koriilményeit. Az aranyossag €s a szabalytalansag koriilményeinek vizsgalata sziikségességét a
hazai birdsagi gyakorlat is megallapitotta, az unids birosagi dontésekre hivatkozassal.>’
Megemlitendd, hogy bar a tagallamoknak az EUMSZ 263. cikke szerinti semmisségi eljaras
utjan lehetdségiik van a Bizottsag pénziigyi korrekciorol szolo dontésének megtamadasara, az
uniés szabalyozas alapjan valojaban 0sztondzve vannak arra, hogy ne ,alljanak bele” egy
jogvitaba a Bizottsaggal, hanem fogadjak el a Bizottsag megallapitasait. Ennek oka, hogy a
CPR 104. cikk (4) bekezdés 3. albekezdése alapjan a tagallam abban az esetben hasznalhatja
fel ujbol a korrekcioval érintett 6sszeget, ha még a hivatalos bizottsagi hatdrozat meghozatala
elott megegyezik a korrekcid mértékérdl a Bizottsaggal. Ez azonban egyértelmiien elrettentd
hatassal jarhat a tagallamok szdmara attol, hogy a jogaikat az unios birosag elott érvényesitsék,

amely igy a tagallamok jogorvoslati joga korlatozasanak tekinthetd.

34 CPR 104. cikk (4) bekezdés
35 C-406/14 sz. eset 47. pontja
36.C-406/14 sz. eset 48. pontja
37 Ld. BH2019. 304. sz. jogeset
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A pénziigyi korrekciok kiszabédsa soran fontos szempont tovabba a CPR altal eldirt hataridok
Bizottsag altali betartdsa. Ennek illusztralasara jo példa a C-140/15 P Bizottsag kontra
Spanyolorszag itélet, amelynek alapjat képezd esetben a Bizottsag nem tartotta be a pénziigyi
korrekciérol szolo hatarozat meghozataldhoz kapcsolddd hataridét, hanem joval a hataridé
leteltét kovetden hozta meg a dontését. A jogvita targyat az képezte, hogy jogveszté-e az unids
jogszabalyban szerepld hatdridd figyelmen kiviil hagyéasa, azaz érvényesithetd-e ilyen esetben
a Bizottsag altal kiszabott korrekcio. A Birdsag megallapitotta, hogy egy sérelmet okoz6 aktus
elfogadasara vonatkozd eljarasi szabalyok megsértése a lényeges eljarasi szabalyok
megsértésének mindsiil, amibe beleérthetd a hataridd figyelmen kiviil hagyasa is.*® Ennek
megfelelden a Birdsdg helyben hagyta a Bizottsdg hatdrozatanak Torvényszek altali

megsemmisitését.

Kiemelendd, hogy a pénziigyi korrekciok tagallami érvényesithetdségének szabalyairol a CPR
nem rendelkezik, az nemzeti hataskor. A kozbeszerzési szabalytalansdgok okén a
kedvezményezettekre kiszabott pénziigyi korrekciok magyar jogban valod érvényesithetosége
kapcsan iranyadonak kell tekinteni az 5.5.1. alpontban leirtakat, azaz a polgari jogi tdmogatasi
szerzOdés alapjan nyujtott forrasok visszavonasa tekintetében figyelembe kell venni a Kbt. 177.
§-anak szabdlyait. Ez a pénziigyi korrekcidk tagallammal szembeni érvényesitését nem érinti,

hiszen arra kdzvetleniil a CPR szabdalyai alkalmazandok.

A pénziigyi korrekciok mértékét kozbeszerzésekhez kapcsolodd szabalytalansagok esetén — a
4.1.3. alpontban mar bemutatott —, a Bizottsag C(2019) 3452 final Gtmutatdja (a tovabbiakban:
Utmutatd)*® hatirozza meg. Mig a korabbi utmutatoban csak végjegyzetben szerepelt,* az 1
Utmutaté mar a fészovegben*' emlékeztet arra, hogy abban az esetben, ha a szabalytalan
kozbeszerzés eredményeképp még nem keriilt sor szerzddéskotésre, akkor a helyzet
orvosolhatd 1 kozbeszerzési eljards lefolytatasaval. Ellenkezd esetben az utmutatd szerinti

korrekciokat kell alkalmazni.

Az Utmutaté a korabbi verziokhoz képest egyértelmiibb, attekinthetdbb lett, és a korrekcidok

mértékének meghatarozasa mellett minden eddiginél jobban foglalja 0ssze a kdzbeszerzési

38 C-140/15 P sz. eset 114. pontja

3 A Bizottsag Hatarozata (2019. majus 14.) az Unio altal finanszirozott kiadasokra vonatkozoan a kdzbeszerzési
szabalyok megsértése esetén végrehajtanddo pénziigyi korrekciok megallapitdsarol szoldo iranymutatasok
meghatarozasarél C(2019) 3452 final. Az utmutatd részletesebb bemutatisahoz lasd: SOOS, Gabor: A4
szabalytalansagok és pénziigyi korrekciok jogi hattere az unios forrasu kiozbeszerzésekben, In. Kozbeszerzési
Ertesité Plusz, 2019. 9. szam, 46-54

40.C(2013) 9527 final utmutato, i végjegyzet

4114, az Utmutato 1.1. pontjat
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szabalytalansagokkal kapcsolatos szabalyokat, beleértve a fentiekben hivatkozott jogesetekbdl
levezethetd szabalyok jelentds részét is. Az 1.1. pontban a Bizottsag ismerteti az Utmutatd
céljait, melyek a jogbiztonsdg megteremtése a tagallamok szamdéra, valamint az ardnyossag
elvének betartasa. Utobbi arra utal, hogy a pénziigyi korrekciok mértéke az egyes jogsértések
sulyanak aranyaban keriiltek megallapitasra, amelyek alkalmazisa kotelezd a Bizottsag
szaméra. Tovabba a Bizottsig megjegyzi, hogy az Utmutatoban szerepld atalany korrekciok
olyan esetben keriilnek megallapitasra, amikor az adott jogsértés ugy tekinthetd, hogy az
pénziigyi hatissal jar az unios forrasfelhasznalds vonatkozasdban. Fontos ezek mellett a

kozbeszerzési szabalytalansdgokkal kapcsolatos szankciok konzisztens alkalmazasa.

Az Utmutaté 1.3. pontja egyértelmiivé teszi — példaval is aldtimasztva —, hogy a korrekci6
mértékét a Bizottsag felé elszamolando és a szerz8désre (vagy annak egy részére*?) vonatkozo
Osszeg alapjan kell kiszamitani. Az 1.4. pontban kimondasa keriil azon fontos szabaly, hogy ha
egy eljarasban tobb kiilonbozo tipust jogsértés is torténik, akkor a korrekcids ratakat nem kell

kumuldlni, hanem a jogsértésekhez kapcsolodo legmagasabb ratat kell alkalmazni.

Tovabba az Utmutatd utal az Un. rendszerszintli szabalytalansigokra, amely esetben a
tagallamnak a szabdlytalansag feltarasa esetén az adott tipusi szabalytalansdggal érintett
valamennyi kozbeszerzési eljarassal kapcsolatban el kell végezni a sziikséges korrekciokat.
Végiil, a korabbi utmutatoval megegyezé modon,** az 1.5. pontban kimondasra keriil, hogy
olyan kozbeszerzési eljaras esetén, amikor csalas keriil megallapitasra, akkor minden esetben

100%-o0s mértékii pénziigyi korrekciot kell alkalmazni.

Bar az utmutat6 az 1.4. pontban kimondja azt is, hogy a korrekcido mértékét a jogsértés jellege,
sulyossaga és az ahhoz kapcsolodé pénziigyi veszteség alapjan kell kiszamolni,** és a Bizottsag
ez alapjan hatarozta meg az utmutatoban szerepld ratakat, valdjdban az Gitmutatd kevés esetben
biztosit mérlegelési lehetdséget az ellendrzést végzo szervezet szamara. A korabbi itmutatoban
még gyakran szerepelt olyan altalanos lehetdség, hogy a jogsértés sulyatdl fliggden a korrekcio
mértéke csokkenthetd volt. Az 1j Utmutat6 ilyen altalanos lehetéséget mar nem tartalmaz,
hanem az alacsonyabb mértékii korrekciot csak joval pontosabban meghatarozott esetekben
lehet alkalmazni. A legsulyosabb mértékii korrekcid természetesen tovabbra is a teljes

tamogatasi 0sszeg visszavonasa, amelyre 0sszesen 6 esetben ad lehetdséget az Utmutato.

42 P1. ha a szerz6dés tobb, egymastol elkiilonithetd részbél all
43C(2013) 9527 final utmutato, 7. o.
4 Ld. a C-406/14 sz. itéletben is
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Az Utmutatobol jol latszik, hogy annak korabbi véltozataihoz képest a Bizottsag elsésorban a
korrekcidval sujthatd jogsértések bovitése, a szankcidos mértékek szigoritasa, illetve a sajat- és
a tagallamok mérlegelési jogkorének csokkentése iranydba kivant elmozdulni. Utobbi a
jogbiztonsag tekintetében eldrelépés lehet, azonban a korrekciok ardnyossagat valdjaban
csokkentheti, hiszen kevesebb lehetdség marad az egyes esetek egyedi koriilményeinek

mérlegelésére.

Nem meglepd, hogy a hirdetmény kozzétételének jogtalan melldzése €s az eljaras kozbeszerzési
iranyelv megkeriilése céljabol torténd jogellenes részekre bontasa 100%-o0s pénziigyi korrekciot
von maga utan. Az Osszeférhetetlenség fennallasa szintén ezzel a korrekcios rataval stijtando,
azonban ez csak akkor érvényes, ha az érintett ajanlattevd végiil elnyerte a szerzddést, azaz az
Osszeférhetetlenség valoban hatassal volt a kozbeszerzési eljaras kimenetelére. A minimalis
ajanlattételi hataridokhéz képest 85%-kal kevesebb, vagy 5 napnal kevesebb hatarid
meghatarozasa szintén 100%-os korrekcidval sujthatd, ugyantgy, mint a kozbeszerzési
dokumentumokhoz val6 hozzaférés teljes megtagadasa. Ezekben az esetekben a Bizottsag ugy
véli, hogy a megfeleld ajanlattételt szinte teljesen ellehetetleniti az ajanlatkérd. A 100%-o0s
korrekcid lehetdsége abban az esetben is fennall, ha az ajanlatkérd vagy az ellendrz6 szervek
alkalmazottja segédkezik az ajanlattevOk Osszejatszasaban, hiszen ez analdgiat mutat az
érdekellentét, illetve a csalas esetével. Egyéb esetekben az Utmutatd alapjan 5-25%-os
pénziigyi korrekcios ratak alkalmazandok, azonban az Utmutato bizonyos esetekben szigortbb,
mint a korabbi, hiszen egyes esetekben nem ad mar lehetdséget a korrekcio mértékének

csOkkentésére.

A CPR, illetve az Utmutatd szerinti pénziigyi korrekcié a tagallammal szemben Kkeriil
érvényesitésre, azaz a tagallam nem tudja elszamolni az adott projektet vagy annak egy részét
az unios koltségvetés terhére. Az Utmutat6 javasolja a tagallamoknak a sajat jogrendszeriikben

is annak alkalmazasat, erre lényegében unids jogszabalyi kotelezettségiik nincsen.

A fentiek ellenére eléfordul, hogy a tagallam gy dont, hogy a pénziigyi korrekciot a
kedvezményezettel kapcsolatban nem érvényesiti a szabalytalansag ellenére. Ez olyan esetben
lehet logikus megoldas, ha a kedvezményezett is egy koltségvetési szerv, illetve a projekt
megvalosulasa fontos a tagallam szamara, vagy ha az mar részben meg is valdsult (pl. a
szabalytalansag egy mar folyamatban 1évo €pitési beruhazassal kapcsolatban meriil fel). Illyen

esetben gyakori, hogy a tagallam egyszeriien kiveszi a projektet az unids elszamolasbol és azt
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hazai forrasbol megfinanszirozza.*® Ilyen esetben azonban a projektet mas, szabalyos projekttel
kell helyettesiteni az unios elszdmolasban a forrasok abszorpcidja érdekében. Tovabba,
kiilondsen sulyosabb jogsértés esetén, kérdéses lehet a megfeleld szankcidok alkalmazésa az
ajanlatkérdvel szemben, kiilondsen olyan esetben, ha az iranyit6é hatésag nem fordult a KDB-

hez.

A kohézios politikai tdmogatasok esetén tehat a pénziigyi korrekciok egy szabalyozott
tertiletnek mindsiil, €s elmondhatd, hogy a korrekciok alkalmazasanak mar van egy kialakult
gyakorlata, mind a Bizottsag, mind pedig a tagallamok részér6l. Az RRF tamogatasok esetén
azonban szamos kérdés felmeriil azzal kapcsolatban, hogy miként kell a korrekciokat
alkalmazni. A 2021/241 (EU) Rendelet (a tovabbiakban: RRF Rendelet) 22. cikk (1) bekezdése
eldirja a tagallamok szamara, hogy gondoskodjanak a jogalap nélkiil kifizetett vagy a
szabalytalanul felhasznalt 6sszegek visszafizettetésérdl. A 22. cikk (5) bekezdése a Bizottsag
részére is lehetOséget ad az Eszkozbdl jard forrdsok csokkentésére vagy a hitel id6 el6tti
visszafizettetésére, ha a Bizottsag a tagallamok altal nem korrigalt csalas, dsszeférhetetlenség
vagy a tagallammal kotott megallapodasokbol eredd valamely kotelezettség stilyos megsértését
¢észleli. Megjegyzendd, hogy az RRF Rendelet a ,,pénziigyi korrekci6d” fogalmat nem hasznalja,
hanem csupan a pénzosszegek visszafizettetésére, illetve csokkentésére utal. Allaspontom
szerint ezekkel a szabalyokkal kapcsolatos egyik legfobb kérdés a forrasok felhasznéalhatosaga.
A kohézios tamogatasokkal ellentétben az RRF forrdsok kifizetése elore meghatarozott
célszamok, illetve mérfoldkovek eléréséhez kapcsolodik, amelyek 6sszegérdl a tagallamok az
elézetesen elvégzett koltségbecslések alapjan megallapodnak a Bizottsaggal. Szdmos esetben
az RRF forrasok felhasznaldsdhoz kapcsolodd Helyredllitdsi és Ellendlloképességi Terv
konkrétan megvaldsitandd projekteket tartalmaz. Amennyiben szabalytalansag esetén (pl.
kozbeszerzési szabalyok megsértése miatt) a tamogatasi 6sszeg csokkentése valik szlikségessé,
nem vildgos a szabalyozasbol, hogy a visszavont 6sszeg mas projektekhez felhasznalhato-e,
kiilonosen, ha valamennyi projekt fix tdmogatisi Osszeggel rendelkezik és az RRF
finanszirozasi modja egyébként sem teszi lehetové a tobbletkoltségek elszamolasat. Ra kell
mutatni, hogy a visszavont tamogatasok felhasznalasi lehetdségének hidnya az ellendrzési
rendszerek mukodtetése soran kevésbé érdekeltté teheti a tagallamokat a szabalytalansagok
esetén a tAmogatds visszavonasara, hiszen ilyen esetben a tagallam teljes mértékben elesne a

tamogatastol és a projektet legalabb részben nemzeti forrasbdl kellene megfinansziroznia.

4 Ld. NYIKOS, Gyérgyi: 4 kézbeszerzés és a kohézios politika viszonya és egymdsra hatdsa a gyakorlatban. In.
Dr. Tatrai Tiinde szerk.: A kozbeszerzés gyakorlata. Szakértok utmutatoi ajanlatkéréknek és ajanlattevéknek.
Raabe Kiadé. (2006), p.13
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Allaspontom szerint megoldas lehet a korrekciok alkalmazasa esetén a Helyreallitasi és
Ellenalloképességi Tervek modositdsa, azonban ez, ennek iddigényére tekintettel, nem
feltétleniil jelent majd megoldast, kiilondsen az RRF végrehajtasi idészakanak végéhez
kozeledve. Ennek fényében elmondhatd, hogy mindenképp sziikséges a Bizottsaggal a

visszavont RRF forrasok ,,sorsanak” miel6bbi tisztazasa.
8.3.2. A pénziigyi korrekciok jogi minésitésével kapcsolatos kérdések

Amint a fentiekben mar utaltam rd a szabélytalansagi eljaras eldirasa, illetve ennek jogi
hatterének megallapitdsa tagallami hataskor. Hasznos azonban kozelebbrdl megvizsgalni a
szakirodalmi megallapitasok és az unids joggyakorlat utjan a szabalytalansagok kezelésére

vonatkozo6 altalanos unios megkozelitést.

A kozbeszerzési szabalytalansagok kérdéskore tobb izben is megjelenik a témaban elérhetd
tudomanyos cikkekben. Ezek egyik irdnya a szabdlytalansdgi dontések ¢€s a pénziigyi
korrekciok természetének elemzése, amelyekkel kapcsolatban kérdésként meriil fel, hogy azok
egyfajta biintetést jelentenek a kedvezményezett szamara vagy pedig egyszerlien egy
adminisztrativ intézkedésrol van sz6. Lungeanu kiemeli, hogy az auditor szerepe nem az egyes
kozbeszerzési eljarasok ellenérzése, hanem az, hogy meggy6z6djon az irdnyitasi é€s
kontrollrendszerek megfeleldségérdl, amely sordn eldonthetd, hogy a koltségek jogszeriien
elszamolhatok-e az unids forrasok terhére.*® Pavlova szerint a kozbeszerzések elézetes
ellendrzésének célja a modszertani segitségnyujtas €s nem pedig a biintetések kiosztasa egyes
jogsértésekért.*” Panaitescu és Cucu szintén amellett érvelnek, hogy a kdzbeszerzésekhez
kapcsolddo szabalytalansagok miatt kiszabott korrekcido nem biintetés, hanem minddssze egy
adminisztrativ intézkedés, amely a koltségek elszamolhatdsagat érinti.*® Hasonléan vélekedik
Bures is, aki szerint a kdzbeszerzési eljarasok pénziigyi ellendrzése soran jogok és kotelességek
nem keriilnek meghatdrozasra, igy adminisztrativ szabalysértés sem keriil kimondasra, hanem

az audit jelentés csupan megallapitja, hogy mely koltségek elszamolhatok és melyek nem.*

Az unidés jogszabalyok a szabalytalansagok korében tobb izben utalnak az Unid pénziigyi
érdekeinek védelmére, azonban szerint az unios forrasu kozbeszerzések esetén a kozbeszerzési

szabalyok nem megfeleld megértése vagy téves értelmezése ,,mindossze” a projektkoltségek

4 LUNGEANU, Emil: Audit of public procurements under projects financed from structural funds. In. Academy
of Economic Studies. Economy Informatics 12.1 (2012): 108-117, p. 110

47 PAVLOVA, Miglena: Public Procurement ex-ante control-nature and development. In. Buznec nocoku 22.01
EN (2017), 20-30., p.21

4 PANAITESCU and CUCU (2018), p.390

49 BURES (2017), p.24
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elszamolhatosagat ¢érinti. E mellett r4 kell mutatni, hogy a tagéallamokkal szemben
meghatarozott pénziigyi korrekcidk hatalmas Osszegeket is elérhetnek, példaul 2012-ben
Spanyolorszagot 2 millidrd eurds korrekcioval stjtottdk.>® Barrueco pedig a szabalytalansagok

miatt utdlagosan kiszabott szankciokat egyenesen biintetésként hivatkozza.>!

Dimulescu, Pop és Doroftei gyakorlati oldalrol kozelitik a kérdést, és megallapitjak, hogy az
unios forrasok kifizetése felfiiggesztésének hatasa, hogy a kormanynak kell finansziroznia a
projekteket a nemzeti koltségvetésbol, vagy pedig hitelt kell felvennie, ami az allamhaztartasi
hidny ndvekedésével jar.> Hasonld tapasztalatokrol szamol be Nyikos is, miszerint 4ltalanos
gyakorlat, hogy a tagallamok a szabalytalan projekteket egyszeriien kiszedik az unids
elszamolasbol. Ez azt eredményezi, hogy bizonyos projekteket a nemzeti kdltségvetésbol kell

finanszirozni, mig az unids forrasok lehivasat mas projektekkel kell megvalositani.>

21. tablazat: a szabalytalansagok jellegének megitélése egyes szerz6k munkaiban

Szabalytalansag/audit/ellenérzés | Utalas (db) Referenciak
jellege
Finanszirozhat6sag/ 4 Pavlova (2017)
elszamolhatosag megéllapitasa Panaitescu and Cucu
(2018)
Bures (2017)
Dimulescu, Pop and
Doroftei (2013)
Nem biinteto jelleg 2 Pavlova (2017)
Bures (2017)
Jovahagyott kiadasok 1 Lungeanu (2012)

jogszertiségének ellendrzése
(Auditor feladata az irdnyitasi és
ellendrzési rendszerek vizsgalata)
Ex ante ellenOrzés, mint 1 Pavlova (2017)
modszertani segitségnyljtas,
lehetdség a hibak kijavitasara

Jogszabalyoknak valo megfelelés | 1 Weber and Witkos (2013)
ellendrzése, megdllapitidsa
Biinteto jellegre valo utalas 1 Barrueco (2015)

Forras: Szerzo szerkesztése

S9SOSTAR, Marko, Ana MARUKIC: Challenges of public procurement in EU funded projects. In. Management:
journal of contemporary management issues 22.2 (2017): 99-113., p.102

SIBARRUECO, Maria-Luisa Sanchez: The Contribution of the European Court of Auditors to EU Financial
Accountability in Times of Crisis. In. Romanian J. Eur. Aff. 15 (2015): 70-85., p.77

2 DIMULESCU, Valentina, Raluca POP, Irina Midilina DOROFTEL: Risks of corruption and the management
of EU funds in Romania. In. Romanian journal of political science 13.1 (2013). 101-123, p. 103

3 NYIKOS, Gyorgyi: A kozbeszerzés és a kohézios politika viszonya és egymasra hatédsa a gyakorlatban. In. Dr.
Tatrai Tiinde szerk.: A kozbeszerzés gyakorlata. Szakértdk itmutatoi ajanlatkéréknek és ajanlattevéknek. Raabe
Kiadé. (2006), p.13
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A szabalytalansagok, illetve pénziigyi korrekciok mindsitése az Eurdpai Unio Birosaga elott is
felmertilt kérdésként. Itt ki kell emelni a Birosag C-260/14 és C-261/14 Judetul Neamt és
Judetul Bacau egyesitett ligyekben hozott dontését, ahol kérdés volt tobbek kozott, hogy a
pénziigyi korrekcio kiszabasa egyfajta biintetésnek, vagy pedig egyszerli adminisztrativ
intézkedésnek mindsiil, hiszen az eldbbi esetében a vonatkozd szabalyok visszamendleges
alkalmazésa aggalyos lenne (az esetben a pénziigyi korrekciok egy, a kdzbeszerzési eljardsok
lefolytatasat kovetden hatalyba 1épett roman jogszabaly alapjan keriiltek megallapitasra). A
Bir6sag viszont kimondta, hogy a korrekcid6 adminisztrativ intézkedésnek mindsiil ¢és
egyébirant a bizalomvédelem elve nem akaddlyozza meg az 1) szabdlyozasnak a régi
szabalyozas hatalya alatt létrejott helyzetek jovoben bekdvetkezd hatasaira torténd

alkalmazasat.>*

A CPR is a szabalytalansagok megel6zésére, észlelésére €s ,korrigalasara” utal a tagallamok
feladataként, azzal, hogy a rendelet azon kiadasokat tekinti elszdmolhatonak, amelyek esetén a

% Ezzel szemben a rendelet nem utal a

tagallamok korrigaltdk az esetleges szabalytalansagokat
szabalytalansagok szankcionaldsara, illetve a felel6sok megbiintetésére. EbbOl az a
kovetkeztetés vonhato le, hogy az unios szervek részérdl nem elvaras az unios projektek —
beleértve a kozbeszerzéseket is — esetén szankciok kiszabésa, csupan az elszamolt tamogatas
mértékét kell csokkenteniiik oly modon, hogy a tagallam, illetve a kedvezményezettek ne
részestiljenek jogosulatlan elényokben. Ennek ellenére — kiilondsen a kdzbeszerzések esetén,
amikor konkrét pénziigyi hatdst nem lehet azonositani — egyes kedvezményezettek joggal
tekinthetnek a timogatds megvondsara szankcioként, hiszen a tAmogatast mar kifizették, vagy
arra szerzOdéses kotelezettséget vallaltak, igy egy pénziigyi korrekcids dontés jelentds pénziigyi
veszteséget jelenthet szamukra. Abban az esetben, ha a veszteség a kozponti koltségvetés
terhére keriil elszdmolasra, a tagallam ¢élheti meg egyfajta biintetésként a korrekcidt, hiszen a

forrast ilyen esetben mas teriiletrdl kell elvonni, illetve més fontos kiaddsokra nem lehet

felhasznalni.
8.3.3. Pénziigyi korrekciok hatasa a kozbeszerzés utjan kotott szerzodésre

Fontosnak tartom megvizsgalni, hogy a pénziigyi korrekcidk alkalmazasa esetén mennyiben
lehet jogkovetkezményeket alkalmazni a kozbeszerzésen nyertes ajanlattevokkel szemben,

amennyiben a szerz6dés mar megkotésre keriilt. Népszerii kijelentés lehet egyes dontéshozok

54 C-260/14 és C-261/14 sz. egyesitett esetek 50. és 56. pontja
55 CPR 69. cikk (2) bekezdés, 74. cikk (1) bekezdés d) pont; Koltségvetési Rendelet 63. cikk (2) bekezdés c) pont
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részérdl, hogy a szabalytalan kozbeszerzés utjan megkotott szerzédések tutjan kifizetett

,Ltamogatast” visszaveszik az érintett vallalkozasoktol.

Tekintettel viszont arra, hogy kozbeszerzés esetén a tdmogatas kedvezményezettje az
ajanlatkérd, igy a tdimogatds megvonasa is sziikségszerlien az ajanlatkérdt érintheti. A kifizetett
Osszeg a nyertes vallalkozas szempontjabol az éaltala leszallitott aruk vagy nyujtott
szolgaltatasok ellenértéke és nem pedig tdmogatas. Tehat a pénziigyi korrekcid alkalmazéasa
onmagaban a kdzbeszerzési eljaras utjan megkotott szerzodés alapjan kifizetett 6sszegeket nem
¢érinti, alapesetben a szerz0dés alapjan fennalld kifizetése kotelezettségek az ajanlatkérdt a
tamogataspolitikai szankcioktol fiiggetleniil terheli. Felmeriilhet azonban a szerzdédés
semmissége, amennyiben az ajanlatkérdi jogsértés a Kbt. 137. §-a szerinti esetekhez
kapcsolddik, amely a semmisség polgari jogi természetébdl adodoan érinti az ajanlatkérdi
kotelezettségeket, ha a szerz6dés még nem kerilt teljesitésre. A 8.2. alpontban irtaknak
megfeleléen, azonban, a kdzbeszerzés utjan kotott szerzdédés semmisségének kimondasahoz

mindenképpen a KDB hatarozatara van sziikség.
8.4. Egyéb jogkovetkezmények

8.4.1. Polgari jog

A kozbeszerzési eljards soran elkdvetett jogsértések a kozbeszerzési szerzodés
érvénytelenségén, valamint — EU forras esetén — a pénziigyi kovetkezményeken til egyéb
polgari jogi jogkovetkezményekkel is jarhatnak. Ennek elsddleges forméja a kartérités
kovetelése azon gazdasagi szereplo(k) részérdl, aki(k) szamara az ajanlatkéré magatartasa
jogsérelmet okozott. A jogsértés kovetkeztében érdeksérelmet szenvedett személyek szamara a
kartérités megitélésének lehetdsége az unids jogorvoslati irdnyelv rendelkezéseibdl is

kovetkezik.>®

A kartérités lehetdsége tipikusan akkor keriil el6térbe, ha a kdzbeszerzési jogsértéssel okozott
érdeksérelem a szerz6dés megkotését kovetden valik nyilvanvalova, igy a kozbeszerzési eljaras
keretében az érdeksérelem mar nem orvosolhatd.’” Fontos szabaly, hogy a Kbt. 177. § (1)

bekezdése itt is alkalmazando, azaz a kartérités megitélésének eldfeltétele, hogy a KDB vagy a

56 89/665/EK iranyelv 2. cikk (1) bekezdés c) pont
57 JUHASZ, Agnes: A kozbeszerzési jogsértésekre alapitott kartéritési igények. In. Pro Futuro - A Jov6
Nemzedékek Joga 2 (2017): 11-30, p. 13
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birosdg a jogsértést jogerdsen megéllapitsa.’® Ebben az esetben nem kérdéses, hogy
mindenképp a KDB (vagy a birosag) megallapitasa sziikséges — tekintettel kiilondsen a
jogorvoslati iranyelv 2. cikk (6) bekezdésére —, tehat egy unids forrasokat ellendrzd vagy
audital6 szerv megallapitdsa 6nmagéaban nem alapozhat meg kartéritési igényt. Ezt kovetden a
sérelmet szenvedett gazdasagi szerepld a polgari birdsag elott terjesztheti eld a kartéritési
igényét, amely soran kovetelheti csupan az ajanlattétel koltségeinek megtéritését, vagy az
elmaradt hasznot is. E16bbi esethez a Kbt. 177. § (2) bekezdése egyszeriibb bizonyitasi terhet
kapcsol, ugyanis e szerint elegendd azt bizonyitani, hogy az ajanlatkérd kozbeszerzési
jogsértést kovetett el, a kérelmezdnek valddi esélye volt a szerzddés elnyerésére és a jogsértés
kedvezotleniil befolyasolta a szerzddés elnyerésére iranyuld esélyeit. Az elmaradt haszon
kovetelése esetén viszont a bizonyitas a Ptk. szerint alakul, azaz bizonyitani kell a jogsértd
magatartast, a kar bekovetkeztét €s mértékét, valamint ezen elemek kozotti ok-okozati
osszefliggést.”® Nem meglepd modon a kartéritési igények tobbsége, az egyszeriibb bizonyitasi

teherre tekintettel, csupan az ajanlattétel koltségeinek megtéritésére iranyul.*

8.4.2. Versenyjog

A szabalytalansdgok elkdvetése nem csak az ajanlatkérd, hanem bizonyos esetekben az
ajanlattevok magatartasa nyoman is megvaldsulhat. Amint fent a 7.1.1 alpontban is utaltam ra,
a szabalytalansagot okozhatja az ajanlattevok Osszejatszasa is, amely tényallast a Bizottsag
pénziigyi korrekciokrél szolo Utmutatéja is tartalmaz. A tisztességtelen piaci magatartas és a
versenykorlatozas tilalmarodl szolo 1996. évi LVIL torvény (Tpvt.) 11. §-a, vagy az EUMSZ
101. cikke szerinti Osszejatszds gyanujat a Kbt. 36. § (2) bekezdése értelmében az
ajanlatkéronek be kell jelentenie a Gazdasagi Versenyhivatal (GVH) felé, azonban ezt az

ellendrzé szervek (pl. irdnyitd hatdsdgok, KFF) is bejelenthetik.

A kozbeszerzési eljarasban  elkovetett  versenykorlatozd megallapodas  azonnali
jogkovetkezménye az adott kozbeszerzési eljarasbol valo kizaras lehet a Kbt. 62. § (1) bekezdés
0) pontja alapjan, illetve a megéllapodasban részes gazdasagi szereploknek a Tpvt. szerinti
versenyjogi kovetkezményekkel is szamolniuk kell. A Tpvt. 76. § (1) alapjan a GVH
megallapitja egyrészt a magatartas torvénybe iitkozését, elrendelheti a jogellenes allapot

megszintetését, megtilthatja a Tpvt. rendelkezéseibe iitk6z6 magatartas tovabbi folytatasat,

8 Lasd: BOROS, Anita: A Kézbeszerzési Dontdbizottsag eljdrdsa és a kozbeszerzési targyi perek. Budapest,
Magyarorszag : Nemzeti Kdzszolgalati Egyetem, K6zigazgatasi Tovabbképzési Intézet (2020), p. 61

59 JUHASZ (2017), p. 26; Ptk. 6:519. §

6 JUHASZ (2017), p. 29
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vagy kotelezettséget is eldirhat (példaul a versenykorlatozé megallapodas felszamolasara).®! E
mellett a GVH birsdgot is kiszabhat az érintett gazdasagi szereplokkel szemben, amelynek

Osszege az adott véllalkozas el6z6 évi nettd arbevételének legfeljebb 13 szdzaléka lehet.5

A GVH altal kiszabott versenyjogi szankcioknak tovabbi kovetkezményei is lehetnek. A Kbt.
62. § (1) bekezdés n) pontja alapjan a gazdasagi szerepld harom éves idétartamra ki van zarva
a jovobeli kozbeszerzési eljarasokbdl is (azonban a Kbt. 64. §-a szerinti Ontisztazasra van
lehetdsége). Unios forras esetén, ha a kozbeszerzési eljarasban torténd Osszejatszast a
versenyhatosag is megallapitja, a pénziigyi korrekciokrol szol6 Utmutat6 alapjan a cselekmény
10-25%-0s pénziigyi korrekcidoval sujthato.®> A versenyjogi jogsértés biintetdjogi

kovetkezményekkel is parosulhat, amire az alabbiakban térek ki.

8.4.3. Biintetojog

Tekintettel arra, hogy a kozbeszerzési eljarasok soran az ajanlatkérok és ajanlattevok nevében
vagy javara eljar6 személyek részérdl blincselekmény elkdvetése is felmeriilhet, sziikségesnek
latom megemliteni az esetleges biintetdjogi kovetkezményeket is. A kdzbeszerzési eljarasokhoz
kapcsolddo leggyakoribb biintetjogi tényallasokra mar utaltam fent a 4.2.1 és 4.2.2
alpontokban. E szerint a csaléas (kiilonosen a Btk. 396. §-a szerinti koltségvetési csalds) és az
egyes korrupcios biincselekmények (pl. vesztegetés, befolyassal iizérkedés, hiitlen kezelés)** a
kozbeszerzési szabalytalansagok legsulyosabb esetei kozé tartoznak. Unids finanszirozés
igénybevétele esetén, ha csalas keriil jogerdsen megallapitasra egy kozbeszerzéshez
kapcsoléddan, akkor a legsilyosabb 100%-os pénziigyi korrekcié alkalmazand6.®
Biincselekmény jogerds megallapitasa esetén az ¢érintett személyekkel szemben
természetszeriileg a relevans biintetéjogi szankcidk alkalmazandok. A csaldshoz, illetve
korrupciods bilincselekmények esetén a Btk. tipikusan a szabadsagvesztés jogkdvetkezményét
rendeli. Példaul koltségvetési csalds bilintette esetén a Btk. 396. § (1) bekezdése harom évig
terjedo szabadsagvesztést ir eld, amely a (3)-(5) bekezdésekben taldlhatdo mindsitett esetekben

tovabb novekszik.

61 Lasd: JUHASZ, Agnes: Kozbeszerzés a versenyjog hatdran. In. Miskolci Jogi Szemle 2 (2010): 135-155, p. 146
2 Tpvt. 78. § (1b) bekezdés

63 C(2013) 9527 final utmutat6 22. pont. Ha az ajanlatkérd is részt vett az dsszejatszdsban és az egyik osszejatszo
ajanlattevd nyerte el a szerzodést, akkor 100%-os korrekcié alkalmazando.

¢ Lasd: Btk. 290-300. §, 376. §. Pfeffer ezeken feliil tovabbi relevans biincselekményekrdl is beszdmol, pl.
zugiraszat, hivatali visszaélés, ragalmazas, szamitogépes bilincselekmények, lasd: PFEFFER, Zsolt: A4
kozbeszerzésekhez kapcsolodo egyes biincselekményekrdl. In. Magyar Jog 66:2 (2019): 65-73

5 C(2013) 9527 final Gitmutatd 1.5. pont
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A kozbeszerzésekre vonatkozoan relevans a Btk. 420. § szerinti versenyt korlatozé
megallapodas kozbeszerzési és koncesszids eljarasban, amely tipikusan az ajénlattevok
magatartdsat rendeli biintetni. A versenyt korldtozé megallapodasok komoly kérokat
okozhatnak a kdltségvetésnek, amelyet végsd soron az adofizetdknek kell allniuk.®® Ez szorosan
kapcsolddik a 8.4.2. alpontban bemutatott versenyjogi jogsértésekhez, azzal, hogy mig a
versenyjog a résztvevd vallalkozasokat szankciondlja, itt a megallapodasokért felelds
természetes személyeket biinteti a jogszabaly. A Btk. 420. § (1) bekezdése szerint az ilyen
magatartas alapesetben egytdl ot évig terjedd szabadsagvesztéssel biintetendd, azonban
meghatarozott esetekben a torvény alapjan enyhébb biintetés kiszabasara, a biintethetdség

kizarasara vagy a biintetés korldtlan enyhitésére is lehetéséget ad.®”
8.5.A kotelezettségszegési eljarasok relevanciaja

Szankciok érvényesitésének lehetdsége a fentick mellett akkor is felmeriilhet, ha az Eurdpai
Bizottsag egy unids tagallammal szemben kotelezettségszegési eljarast indit az EUMSZ 258.
cikke alapjan. Ilyenkor az EUMSZ 260. cikke szerint végsd soron kényszeritd birsdg is
kiszabhato a tagallammal szemben, azonban ez kifejezetten ritkan valdsul meg, hiszen altalaban
még az ligy birdsagi szakaszba 1épése elott a tagallam vallalasokat tesz a Bizottsag felé a

jogsértd allapot megsziintetése irant.

Kotelezettségszegési eljaras indulhat egy tagallammal szemben a kdzbeszerzési szabalyozas
unids joggal valo nem megfeleldsége miatt és akar egyes kdzbeszerzési eljardsok soran
elkovetett jogsértések kapcsdn is. Az utdbbi meglehetdsen ritkdnak szamit, hiszen a
kozbeszerzési jogsértések vizsgalata elsdsorban a tagallami intézmények utjan torténik, illetve
a Bizottsagnak sincsen kapacitdsa a jogsértések nagy szamban torténd kivizsgalasara. Ha a
Bizottsag mégis egyedi kdzbeszerzési eljarast vizsgal és indokoléssal ellatott vélemény utjan
felszolitja a tagallamot a jogellenes allapot megsziintetésére, akkor logikusan a jogszer(i allapot
az adott szerz0dés megsziintetése utjan érhetd el. A magyar jogban a szerz6dés megsziintetésére
ilyen esetben a Kbt. 143. § (1) bekezdés c) pontja teremt jogalapot azzal, hogy lehetdséget
biztosit a szerzddés felmondasara vagy az attol vald eléllasra, ha a szerzddés egyébként a
birdsag altal megallapitott jogsértés miatt nem semmis. Meg kell jegyezni, hogy tekintettel az

unios forrast kozbeszerzések kiterjedt ellendrzési mechanizmusaira, valamint a pénziigyi

% PFEFFER, Zsolt: 4 kdzpénziigyi viszonyok védelme. In. Biintet6jogi Szemle 8:1 (2018): 105-113, p. 111
7 Btk. 420. § (3)-(6) bekezdés. Lasd fent a 4.2.2. alpontban is.
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korrekcidk alkalmazasanak lehetdségeire, nem jellemzd, hogy ilyen esetben inditana

kotelezettségszegési eljarast a Bizottsag.

Uniods forrds esetén azonban a 2021-2027-es programozasi idOszakban a kozbeszerzési
szabalyok nem megfeleldségével kapcsolatos kotelezettségszegési eljards az unids
tamogatasokra is kihatéassal lehet. A CPR alapjan ugyanis amennyiben egy kotelezettségszegési
eljaras soran az Eurdpai Bizottsag indokolassal ellatott véleményt kiild egy tagallamnak, akkor
a tdmogatasok kifizetésénél mérlegelni kell, hogy egy projekt tamogatasanak szabalyossagat
nem befolyasolja-e az a tény, hogy a Bizottsag egy kotelezettségszegési eljaras soran
indokolassal ellatott véleményt kiildott a tagallam részére az unids jog megsértése miatt, illetve
altalanossigban lehetdség van a tamogatasok felfiiggesztésére is.®® Az unids kozbeszerzési
szabalyok nem megfeleld Aatiiltetése vagy alkalmazasa példaul indokot adhat ilyen
intézkedésekre, hiszen unids forrasbol megvaldsuld koézbeszerzési eljarasok esetén EU jogi
szempontbol szabalytalansagot kovethet el egy ajanlatkérd, amelyik e szabalyokat alkalmazza.
fgy a tagallamoknak kiemelten kell figyelniiik nem csupén az egyes kozbeszerzési eljarasok
megfeleldségére, hanem a kdzbeszerzési iranyelveket atiiltetd jogszabalyaik unios joggal valo

Osszhangjara is.

% CPR 73. cikk (2) bekezdés i) pont és 97. cikk (1) bekezdés d) pont
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9. A  kozbeszerzési  szabalytalansagok  kezeléséhez és
megelozéséhez kapcsolodo javaslatok

A fentieckben tobb szempontbol is vizsgaltam az unids forrasbol megvaldsuld
kozbeszerzésekhez kapcsolodd szabalytalansagok kérdéskorét, kitérve kiilondsen a
szabalytalansag jogi fogalmaval kapcsolatos kérdésekre, a kdzbeszerzéseket ellenérzd és
jogorvoslati intézmények hataskoreire és gyakorlatara, valamint a szabalytalansagok okaira. A
szabalyozas ¢és a joggyakorlat vizsgalata soran szamos olyan kihivast azonositottam, amelyre
javasolt megoldast taldlni a jogalkalmazok segitése és a szabalytalansagok kockazatanak
csOkkentése érdekében. A megoldasok lehetnek kiilondsen jogalkotasi természetliek, illetve
iranyulhatnak a jogértelmezés, joggyakorlat megvaltoztatasdra, és ami talan még ennél is
fontosabb, a jogalkalmazoi hozzaallas és szemléletvaltas is sziikséges lehet a kihivasok

kezeléséhez.

A sziikséges megoldasok megtaldlasa kiilonds kihivast jelent, hiszen szamos probléma ered
hosszu 1d6 ota fennallo, akar évtizedeken at alkalmazott gyakorlatokbol, az unios és a hazai
intézmények kozott kialakult viszonyokbdl, €s a meglévo status quo megvaltoztatasat a tisztan
szakmai szempontokon tul egyéb szempontok is befolydsolhatjadk. Ennek ellenére az
alabbiakban megvizsgdlom az el6zd fejezetekben azonositott kihivasokra adand6 lehetséges
valaszokat, illetve kisérletet teszek az aldbbiakban azok megoldasat szolgdldo szakmai

javaslatok megfogalmazasara.

9.1. A kozbeszerzési szabalytalansag fogalmaval kapcsolatos javaslat

Osszegzése

A 4. fejezetben megallapitasra keriilt, hogy a kohézids politikdban haszndlatos szabalytalansag
fogalmat alkalmazni kell ugyan a kdzbeszerzésekre, viszont sem az unios kohézios politikai
jogszabalyok, sem pedig a hazai fejlesztéspolitikai szabalyozas nem tartalmazza kifejezetten a
szerint a jogsertés ¢és a valos vagy potencidlis pénziigyi érdeksérelem, azonban ezek
kozbeszerzésekre torténd alkalmazasa, kiilondsen a pénziigyi érdeksérelem vonatkozasaban
fikcidkon alapul, és szamos esetben homalyos lehet, hogy ezeket milyen esetben is lehet a
kozbeszerzésekre vetiteni. E tekintetben a Bizottsag pénziigyi korrekciokrol sz616 Utmutatdja
biztosit ugyan bizonyos foku jogbiztonsagot, azonban ezen Utmutato alapjat is az a feltételezés

képezi, hogy bizonyos tipusu jogsértések sziikség szerint negativan €rintik vagy érinthetik az
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Unid pénziigyi érdekeit, €s erre az esetre szigoru pénziigyi korrekciokat irnak eld. Ennek
megfelelden a fenti 4.3. pontban javaslatot tettem a kdzbeszerzési szabalytalansagok
fogalmanak ujra értelmezésére, meghatarozva egy lehetséges definiciot, amely az absztrakt
modon meghatarozott unids pénziigyi érdekek feltételezett megsértése helyett a jogsértésnek a
kozbeszerzési eljaras lehetséges kimenetelére, illetve a kozbeszerzési eljaras eredményeként
1étrejott szerzodésben foglalt feltételekre fokuszal. Tovabba, a javasolt meghatarozas utal egy

arra felhatalmazott szerv altali megallapitas sziikségességére.

A javaslattétel keretében kérdéses, hogy egy Uj meghatarozas miként iiltetheté at a jogi
kornyezetbe, illetve a vonatkozé joggyakorlatba. Allispontom szerint, mivel a szabalytalansag
fogalmat elsddlegesen az unidés jogszabdlyok hatdrozzdk meg, a kozbeszerzési
szabdalytalansagok definialasa is a leghatékonyabb modon annak az unios jogszabalyokba valo
beépitése utjan valdsulhatna meg. Erre a legkézenfekvobb jogszabalyhely a CPR lenne, hiszen
kezelésének Eurdpai Bizottsag altali szabdlyait, és utal a szabalytalansagok megelézésének,
feltarasdnak és szankciondldsanak kotelezettségére. A fogalom CPR-be torténd beépitése
biztosithatna az egységes unids értelmezést, illetve ezaltal a kozbeszerzési szabalytalansagok
magasabb szintli jogi meghatarozast nyernének, mint egy tanacsi hatarozattal elfogadott eurdpai
bizottsagi Utmutatd, amely raadasul pontos definiciot nem is hataroz meg a
szabalytalansdgokra.  Alternativaként  felmeriilhet természetesen a  kozbeszerzési
szabéalytalansag fogalmanak a pénziigyi korrekciés Utmutatdé bevezetd részébe torténd
beiktatasa is. Konkrét szabalyozas hidnyaban ez is eldnyos lehet olyan szempontbol, hogy
egyrészt kontextusba helyezné az Utmutatoban szerepld tényallasokat, masrészt pedig akér
altalanosan biztosithatnd az egyes tényalldsok esetén annak lehetOségét a tagéallami
intézmények, illetve a Bizottsdg szamara, hogy mérlegeljék a koézbeszerzési eljarasban a
megallapitott jogsértés versenyre, illetve a szerzOdéses feltételekre gyakorolt hatasat. A
definici¢ Utmutatoban torténd szerepeltetése hasznos irdnymutatést jelenthetne az Utmutatoban
nem szerepld jogsértések esetén is a szabalytalansagok vizsgélatara, hiszen ilyenkor a fiktiv
pénziigyi hatasok helyett egyértelmii lenne, hogy a kozbeszerzési ajanlattételre, illetve az

eljaras eredményére vonatkozoan kellene a vizsgélatot elvégezni.

Felmeriilhet természetesen a kozbeszerzési szabalytalansag fogalménak nemzeti
jogszabalyokba torténd bevezethetdsége is azon az alapon, hogy ez egy unids jogszabalyban
nem szabélyozott fogalom. Ez a megoldas a jogalkalmazok szemszdgébdl hasznos lehetne,

hiszen nem csupan iranymutatasokra és a jogértelmezési gyakorlatra kellene timaszkodniuk a
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jogértelmezés soran. Ennek ellenére viszont a csupan nemzeti szintli definicio kockazatokat is
hordoz magéban. Egyrészt, fennall annak veszélye, hogy egy nemzeti szintli szabalyozas nem
fedi majd teljes mértékben az unids jogalkalmazas soran alkalmazott definiciot, igy egy, az
uniostol eltérd joggyakorlat alakul ki tagallami szinten. Masrészt, a nemzeti szintli szabalyozas
semmilyen formdban nem koti az Europai Bizottsagot, tehat az unios auditok soran a Bizottsag
a kozbeszerzési szabdlytalansag fogalmara tovabbra is az 4altaldnos szabalytalansagi
meghatarozasbol levezetett, unids birdsagi gyakorlatot is figyelembe vevd, sajat maga altal
kialakitott értelmezését alkalmaznd, amelyet a nemzeti ellen6rzé hatdésagok is ugyanugy

kénytelenek lennének figyelembe venni, a nemzeti szabalyoktol fiiggetleniil.

Osszegezve, dllaspontom szerint mindenképpen hasznos lenne a kozbeszerzési
szabdlytalansagok fogalmat eurdpai unids jogszabalyban bevezetni. El kell ismerni azonban,
hogy ez az uniods jogalkotdsi mechanizmusok sajatossaga miatt kihivasokba iitkozhet €s csak
kozép-hosszu tavon lehet megvalosithatd. Ezzel egyiitt az unids szabalyozas kovetkezd
feliilvizsgalatakor redlis lehet, kiilondsen, ha tobb tagallam kozosen kezdeményezi a

meghatarozas jogszabalyba torténd beiktatasat.
9.2. Javaslat az intézményrendszer lehetséges atalakitasara

9.2.1. A Kérddivre adott valaszokban megfogalmazott javaslatok

Az 5. fejezetben lathattuk, hogy az unids forrasbol megvalositott kozbeszerzések
szabalyossagat szamos hazai és unios szervezet vizsgalja, és az egyes szervezetek kozotti
hataskorok elosztasa sok esetben nem egyértelmd, illetve jelentds atfedés tapasztalhato a
hataskoreik kozott. Egyes szerzOk is rdmutatnak, hogy az unios forrasfelhasznalas sordn az
unios elvek érvényesiilése nehézségekbe iitkozik egy olyan rendszerben, ahol a hataskordk a
kormanyzat tobb szintjén vannak megosztva vertikalisan, illetve ezek horizontélisan is meg
vannak osztva korményzati és nem kormanyzati szereplék kozott.! Kifejezett hierarchia sincs
példaul a jogorvoslati szervek ¢s az irdnyitasi és kontrollrendszer részeként mitkodd
szervezetek kozott, az azonban elmondhatd, hogy az unids szupremaécia elve alapjan a Bizottsag

megallapitasa elsébbséget élvez a tagallami szervek megallapitasa eldtt.

! BACHTLER, John, Martin FERRY: Conditionalities and the performance of European structural funds: A
principal-agent analysis of control mechanisms in European union cohesion policy. In. Regional Studies 49.8
(2015). 1258-1273, p. 1259
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A magyarorszagi intézményi szerepeket €s hataskoroket vizsgalo kutatdsombol szintén kitlinik,
hogy a kozbeszerzési jogsértések, illetve szabdlytalansdgok vizsgalatit végzo
intézményrendszer mitkddésének atgondolasara tobb ponton is sziikség lehet, elsésorban a
jogbiztonsag €s a joggyakorlat segitése, bizonyos mértékben pedig a kozbeszerzések szabalyos
kivitelezése érdekében. A témaban végzett kérddives kutatdsom alapjan is az a vélemény
latszodik kirajzolddni, hogy az intézményrendszer bizonyos foku atalakitasra szorul. Arra a
kérdésre, hogy az unids forrasbol megvaldsuld kozbeszerzések ellendrzési rendszere jelen

formajaban megfelels-e, a kérdést megvalaszold 60 kitoltd? kétharmada vélekedett ugy, hogy

az ellendrzési rendszer nem megfeleld.

11. abra: A kérddives Kutatdas soran az uniés forrasbél megvalosuldo kozbeszerzések ellendrzési

rendszerének megfeleléségére vonatkozo kérdésre adott valaszok

Q8 On szerint az unids forrashdl megvaldsuld
kozbeszerzések ellenérzési rendszere jelen formajaban
megfelel§?

Igen _ 33-33%

0% 1% 20% 0% 40% 509 60% T0% BO%

Forras: Szerzé altal végzett kérdéives felmérés eredményei

A kérdésre nemleges valaszt adok ezt kovetden javaslatot tehettek az ellendrzési rendszerek
atalakitdsara, amelyhez elére meghatarozott valaszok bejeldlésének lehetdsége mellett egy
szabad szoveges mez0 is rendelkezésiikre allt. A megjeldlt valaszok megoszlasat a kovetkezo

abra szemlélteti.

12. abra: A kérdéives kutatdas soran az uniés forrasbél megvalosuldo kozbeszerzések ellendrzési

rendszerének kialakitasara iranyuld javaslatok

2 Csak az ellenérzé szervek munkatarsain kiviili kitolt6k kaptak meg a kérdést
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Q9 Amennyiben a kézbeszerzések ellenérzési rendszere
nem megfelel§, milyen kozbeszerzési ellenérzési rendszer
kialakitasara tenne javaslatot? (tobb valasz is
megjeldlhetd)

6.06%

3

l:-l

a. 45.45%

5. 39.39%

B 21.27%

0% 10% 20% 30% 40% 50% BO%%

. Mintavételes ellen6rzés elsddlegessé tétele

. Onkéntes ellendérzés bevezetése

. Mindig utdlagos ellendérzés legyen

. Minden eljarast elézetesen kellene ellendrizni

. Az altalanos ellendrz6 szervekre (ASZ, KEHI, KH) kellene bizni ezt a feladatot

. Semmilyen ellenérzésre nem lenne sziikség

. Elegendd lenne a kdzbeszerzési jogorvoslat lehetdségét biztositani

. Megtartanam a jelenlegi rendszert, azonban szigoritanék az ellendrzési gyakorlaton

03N N KW

Forras: Szerzo altal végzett kérddives felmerés eredményei

A kérdésre valaszadok tobbsége az eldzetes ellendrzések altalanossa tétele mellett foglalt allast,
amely meglepd abbdl a szempontbol, hogy ez a jelenlegi szabalyozashoz képest szigoritast
jelentene, hiszen csak a magasabb értékli kozbeszerzési eljarasokat kell eldzetesen ¢és
folyamatba épitett ellendrzésnek aldvetni. Tovabba, ez ellentmondani latszik a szakirodalmi
elemzésben tobb izben megjelend azon allaspontnak, és a kérddiv fenti 5.7 pontban bemutatott
7. kérdésére adott szamos olyan iranyt valasznak, amely problémaként értékeli az eljarasok
hosszanak novekedését az eldzetes ellendrzések miatt. Az eldzetes ellendrzések altalanossé

tételének eldnye viszont a jogbiztonsagban rejlik, hiszen ilyen esetben az ellenérzd szervek
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elézetesen dontenek egy kozbeszerzés tdamogathatdsagarol, €s e mellett lehetdség van még az
esetleges szabélytalansagok javitasara. Igy a kérdéives valaszok alapjan megallapithato, hogy
szamos kozbeszerzési szakember az eljarasok iddtartamanak esetleges ndvekedése ellenére

preferenciat érez az eldzetes ellendrzések irant.

A harmadik leggyakoribb valasz a jelenlegi rendszer megtartasa mellett az ellendrzési rendszer
szigoritasara iranyuld javaslat volt. Népszerii javaslat volt még az ellendrzésre az altalanos
ellendrzé szervek igénybevétele, amely 1ényegében a specialis kozponti ellenérzd rendszer
megszintetését (is) jelent(het)né. Tovabba, a mintavételes ellendrzés elsddlegessé tételét is
tobb valaszadd megjelolte, ez ellentmond viszont azon valaszadoknak, akik az eldzetes

ellendrzés altalanossa tétele mellett foglaltak allast.

A kérdésre adott szabad szoveges valaszok kozott tovabbi, tobbségében viszonylag konkrét,
javaslatokat talalhatunk. Itt tobb valaszado is kiemeli annak fontossagat, hogy a kdzbeszerzések
ellendrzését olyan gyakorlati tapasztalattal is rendelkezd szakemberek végezzék, akik magas
szintli szaktudassal rendelkeznek. Fontos az ellendrzési szakemberek rendszeres képzése,
illetve olyan szakértdk alkalmazdsa, akik egyes beszerzési targyakhoz kapcsoldddan is
rendelkeznek bizonyos foku szakmai tudédssal. Tobb valaszado utalt az ellenérzést végzo
szakértok altal hivatkozott audit tapasztalatok kozzétételére, illetve ehhez kapcsoloddan
fontosnak tartjdk az egyértelmiibb iranymutatasok, hatdsagi alldsfoglaldsok meglétét a
biztonsagos jogi kornyezet megteremtése érdekében. Fontos még a tdAmogatoi oldal és a KFF
ellendrzése kozotti jobb dsszhang megteremtése. Egy-egy valaszadd hivatkozott az ellendrok
hozzaallasanak javitasara ¢és az ellendrzési hatariddk betartasanak fontossagara, mig egy masik
visszajelzés alapjan idealis lenne bevezetni az ellendrz6 szerv iigyintézdivel vald
kommunikécio lehetdségét és egyfajta ligyfélbarat hozzaallast elvarni az ellendrzo szervektol.
Egy esetben javaslat érkezett egy fliggetlen szervezet feldllitdsdra a kozbeszerzések

ellendrzésére.

A fentiek alapjan, bar a kérdbives kutatdsban a valaszadok tobbsége nem latja megfelelonek az
ellendrzési rendszereket, arr6l mér kifejezetten megoszlani latszanak a vélemények, hogy
milyen iranyt valtoztatasra lenne sziikség az intézmények atalakitdsa tekintetében. Ennek
ellenére néhany altalanos irany azonosithat6 az intézményi struktira és mitkodés tekintetében.
Kijelenthetd, hogy az uniés forrasbol megvaldsuld kozbeszerzések szigora ellendrzésére
mindenképpen sziikség van, ezen belill pedig jobb az eldzetes ellenérzés, amelynek
kiterjesztésére is igény mutatkozik. Az daltalanos ellendrzé szervek kdzbeszerzési
ellendrzésekbe torténd szélesebb korii bevondsa is megfontolando lehet a valaszok fényében.
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Tovabba, sziikségesnek latszik az ellenérzé szervek szakemberalloméanyanak tovéabbi

fejlesztése, illetve egyfajta ligyfélbarat hozzaallas kialakitasa.

A javaslatok kidolgozasa soran figyelembe veenddk azonban a kérdoiv 7. kérdésében szerepld
allitasokra adott vélaszok is®, amelyek egy része szintén az intézményrendszer miikddésére
vonatkozott. A valaszokbol lathato, hogy a valaszadok tobbsége szerint az ellendrzési rendszer
alkalmas a szabalytalansagok kisziirésére, illetve az ellendrzd szervek és jogorvoslati szervek
hatarkorének lehataroldsat i1s viszonylag kevesen latjak problémésnak. Ez alapjan
megallapithatd viszont, hogy az ellendrz6 intézményekkel kapcsolatban a legnagyobb
kihivasokat az egységes jogértelmezés hidnya jelenti, 6sszhangban az intézményi atalakitassal

kapcsolatos egyes véleményekkel, amely problémakorrel mindenképp foglalkozni kell.

Amint az a kérddives kutatasbol kitlinik, az ellenérzési rendszerekre, illetve az egyes
intézmények kozotti hataskorok rendezésére nehéz kifejezett jo megoldast taldlni. Ezzel egyiitt,
utalva az 5. fejezetben ismertetett kutatdisom eredményeire is, az aldbbiakban felvazolom a

hazai €s unids szintli intézményi atalakitasok lehetséges iranyait.

9.2.2. A Szerz6 javaslatai a nemzeti és unio szintii szabalyozasra és gyakorlatra

vonatkozoan

Tekintettel arra, hogy a kozbeszerzési ellenérzé rendszerek kialakitdsa tagallami hataskor,
véleményem szerint nemzeti szinten nagyobb mozgastér kinalkozik az intézményi hataskorok
rendezésére, amely a magyarorszagi szabalyozés kapcsan is kulcskérdés. Els6ként fontosnak
tartom az egyes intézmények hataskoreinek jobb lehatdroldsat, illetve egymashoz vald
viszonyanak rendezését, kiilondsen a jogorvoslati szerv és az unids ellenérzo szervek

tekintetében.

Az intézményrendszer atalakitdsanak egyik irdnya lehet, hogy kozbeszerzési jogsértés esetén
mindig a jogorvoslati szerv legyen jogosult kimondani a végsd szot a kozbeszerzési eljaras
jogszertségével kapcsolatban. Ilyen esetben tehat az irdnyitd hatdsag és a KFF csak abban az
esetben allithatna ki nem tdmogato jelentést vagy tantsitvanyt, ha a jogsértés tényét a KDB is
megerdsitette. A megoldas elénye lenne az egyes intézmények megallapitasai kozotti
konfliktusok kikiiszobdlése, hatranya viszont, hogy tulzottan leterhelhetné a jogorvoslati
szervet, ha minden esetben neki kellene dontenie a kdzbeszerzési szabalytalansagokrol.

Tovabbi kérdés ezzel a megoldassal kapcsolatban, hogy végsd soron ki vallalja a feleldsséget

3 Lasd fent az 5.7 pontban, 6. dbra
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egy kozbeszerzés szabalyossadgaért az unids intézmények felé. Ha a KDB formalisan is
bevonasra keriil az irdnyitési és ellendrzési rendszerekbe, akkor elvarhaté lehet vele szemben,
hogy egy-egy kozbeszerzés szabalyossagaval kapcsolatos allaspontjat képviselje az audit

szervek felé, ezt azonban kérdéses, hogy vallalna-e a KDB.

A fentieken tul, a jogorvoslati hatdrozatok szerepe az audit hatésag eljarasa soran is nagyobb
figyelmet kaphatna, azaz szorosabb egyiittmiikodésre lenne sziikség hazankban az EUTAF ¢és
a KDB kozott. Bar az EUTAF rendelkezik a Dontdbizottsag eldtti hivatalboli jogorvoslat
kezdeményezésének jogaval, ezt altaldban nem teszi meg ¢€s jellemzden 6nalldan allapit meg
jogsértést jelentéseiben. Ilyen esetben a kedvezményezett és az irdnyitd hatdsdg csupan az
észrevételezés jogaval élhet, de a Dontdbizottsaghoz nem fordulhat az audit megallapitasok

kapcsan.

A masodik lehetséges megoldas lehet, ha az ellendrzdé szervek tovabbra is opciondlisan a
jogorvoslati forumhoz fordulhatnanak, illetve jogorvoslat esetén minden esetben a jogorvoslati
eljaras soran hozott dontés lenne irdnyad6 a szabalytalansag megallapitasa szempontjabol.
Jogorvoslati eljards hidnyaban azonban az ellendrzés, illetve szabdlytalansagi eljarés
eredménye tovabbra is eldonthetd lenne az ellenérzd szervek véleménye alapjan, azzal, hogy a
dontés ellen fellebbezési lehetdség lenne biztositva a Dontdbizottsaghoz, amely altal meghozott

dontés kozigazgatasi per keretében lenne tdmadhatd, a hatalyos szabalyozassal egyezden.

Ez ante és folyamatba épitett ellendrzés esetén — a hatalyos szabalyozéashoz hasonl6an — nem
lenne sziikséges jogorvoslati eljarast kezdeményezni, ha a jogsértések orvoslasa megtorténik
(akér az eljaras eredménytelenné nyilvanitasa révén), azonban ha az ellendrz6 szervek negativ
véleményének ellenére a kedvezményezett megkoti és hatalyba Iépteti a szerzddést, akkor mar
a jogorvoslati forum eldtt délhetne el, hogy az érintett cselekmény valoban nem felel-e meg a
kozbeszerzési szabalyoknak ¢€s elveknek. Ez a rendszer — az elsé megoldashoz hasonloan —
akkor tudna igazan jol miikkodni, ha az ellenérz6 szervek és a jogorvoslati szerv szorosabban
egyiitt tudndnak miikddni, és az Un. audit szempontok is a jelenleginél transzparensebb modon

lennének meghatarozva.

Felmertiilhet tovabbi megoldasként, hogy a jogi szabalyozésban az ellen6rz6 szervek és a
jogorvoslati szervek eltéré szerepére tekintettel* a két tipusu intézmény szerepe elkiilonitésre
keriil. Ez a megoldas alapjan a fejlesztéspolitikai ellendrzd intézmények (iranyitd hatdsag,

KFF) a KDB megkeresése nélkiil allapithatnanak meg szabalytalansagot, amely ellen els6

4 Az egyes szervek eltérd szerepét lasd az 5. fejezetben
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korben a BEII-hez lehetne jogorvoslatot kezdeményezni, majd a dontés ellen polgari per lenne
indithato az illetékes birdsadg elétt. A KDB hatarozatat csak abban az esetben kellene
figyelembe venni, ha az ellendérzéstdl fiiggetleniil indul eljaras a KDB el6tt (pl. egy érdekelt
gazdasagi szerepld kezdeményezése nyoman). E megoldas elénye, hogy a KDB nem valik sem
formalisan sem a gyakorlatban a fejlesztéspolitikai ellenérzd intézményrendszer részéve,
hanem az audit tapasztalatok alapjan az ellenérzé szervek a KDB altal nem megkdtve
értelmezhetnék a kozbeszerzési jogszabalyokat ¢és alakithatnank a kozbeszerzési
joggyakorlatot. A megoldas hatranya, hogy fokozddna annak a veszélye (amely jelenleg is
sokszor kihivast jelent), hogy egyes kozbeszerzési kérdésekben parhuzamos jogértelmezés
alakul ki. Ezt hivatott lenne kompenzalni a birdsagi feliilvizsgalat lehetdsége, azzal viszont,
hogy szabalytalansagi tigyekben a polgari birosag illetékes, mig a KDB dontése elleni
feliilvizsgalat tovabbra is kozigazgatasi perben lenne lehetséges. Természetesen ez a birdsagi
hataskorok szempontjabol nem feltétleniil jelent ellentmondast, hiszen elsé fokon a birdsagi
szervezetrendszerben azonos szinten elhelyezkedo birosag (torvényszék) lenne illetékes. Ennek
ellenére azonban az egységes jogértelmezés biztositdsa komoly kihivast jelentene. Ehhez
kapcsolddoan szofisztikaltabb €s radikalisabb megoldas lehetne a tamogatasi rendszer atfogo
reformja, amely keretében a tamogatasi jogviszony polgari jogi mindsitése helyett
kozigazgatési jogviszonynak mindsiilhetne. Ennek keretében az irdnyitd hatosdgok és a KFF
pedig valddi hatosdgként mitkddhetnének, amelyek dontéseit kozigazgatasi per utjan lehetne
feliilvizsgalni. A kozigazgatasi birosdgok akar a kozbeszerzés jogszertiségérol is donthetnének
(amelyre értelemszertien fel kellene késziteni a birdkat), akar a KDB véleményének kikérése
mellett. Itt fontos lenne azonban a KFF esetén a jogi végzettség és tapasztalan eldirasa, a
birdsdgok vonatkozasaban pedig a birok felkészitése a kozbeszerzési szabalyok nagyobb

aranyu alkalmazasara.

A lehetséges iranyokat megvizsgalva, egyik megoldas sem tokéletes, hiszen, amint a fentiekben
bemutattam, mindegyikhez kapcsolédnak eldnyok és kihivasok is, igy egy esetleges reform
intézkedés minden esetben komoly vitdkat valthat ki az egyes intézmények, illetve a
jogalkalmazok korében is. Igy Osszességében, allaspontom szerint el6térbe kell helyezni az
olyan gyakorlati megoldasokat, amelyek a kdzbeszerzési jogszabalyok vilagos, kiszdmithato

¢s egységes értelmezését szolgaljak.

Barmely megoldast is valasztja a jogalkotd, valamennyi esetben megoldandd kérdés a
jogbiztonsag érdekében az egységes jogalkalmazas biztositdsa, és olyan jogértelmezés

kialakitasa, amely az unios alapelvekkel, unids birdsagi gyakorlattal és az eurdpai bizottsagi
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auditok soran kialakult értelmezéssel is Osszhangban van. Ennek megfeleléen, minimum
kovetelményként a jogalkalmazas és jogértelmezés egységesitésére kivanok javaslatot tenni.
Ennek keretében javaslom az unids bizottsdgi audit jelentések szakmai tartalmanak
nyilvanossagra hozatalat, vagy legaldbb azok megosztasat valamennyi relevans intézménnyel
¢s a birésagokkal. Fontosnak tartom az egyes intézmények altali kozos irdnymutatasok
elkészitését ¢és kozzétételét a jogértelmezés (kiilondsen az auditok) sordn felmeriild
legfontosabb kérdésekben, amelyhez az ellendrzd €s jogorvoslati intézmények részérdl szoros
egylittmikodésre van sziikség. A nemzetkozi szakirodalom alapjan is fontos az audit és
ellendrzé szervek kozotti j6 kommunikacio €s jo viszony a szabalytalansdgok minimalizalasa
érdekében.” Erre hazinkban jo gyakorlat a részekre bontds tilalméaval kapcsolatban a
Kozbeszerzési Hatdsdg-Miniszterelnokség-EUTAF-Megyei Jogli Varosok Szovetsége altal
elkészitett kozos példatar.® Mas téméakban a Kdzbeszerzési Hatdsag szamos utmutatét adott ki,
azonban ezek jelent0s részben a dontdbizottsagi hatarozatok feldolgozasat tartalmazzék az
audit szempontok figyelembe vétele nélkiil. Ezzel parhuzamosan a KFF is kiadott itmutatokat’,
azonban az ezekben és a hatosagi Utmutatokban szerepld jogértelmezés egységesitése nem
tortént meg. Ennek megfelelden fontos lenne az ellendrzé és jogorvoslati szervek kozotti
szorosabb egyiittmiikddés, kommunikacio és az egységes jogértelmezés biztositdsa, errdl

iranymutatasok kiadésa.

A fentiekhez szorosan kapcsolodd kérdés a minél magasabb szintli szakértelem ¢és
szakképzettség biztositasa az ellendrz6 szervek munkatarsai részérol. Ez allaspontom szerint —
a kérdbives kutatasban is szerepld javaslatokkal 0sszhangban — rendszeres képzések utjan,
illetve tapasztalt kdzbeszerzési- és a kdzbeszerzések targya szerinti szakemberek toborzasa altal
lehet hatékonyan megvalosithatd. Tovabba, az ellendrzé szervek kapacitasa fliggvényében, a
jovoben megfontoland6 lehet az ellendrzé szervekkel valdo kommunikéacid szélesebb kora
biztositdsa annak érdekében, hogy elkeriilheték legyenek a pusztdin dokumentum alapu
ellendrzések sordn felmeriild jogi és ténybeli félreértések, €s egyes kérdésekben a jogszerii
megoldasok kialakitdsara a kedvezményezettek €s az ellendrzd szervek kozotti szorosabb

egylittmikodésben keriilhessen sor.

> MEULEMAN, Lysette, and Alex BRENNINKMEIJER: How to Deal with Legal Uncertainty: Managing and
Audit Authorities in Cohesion Policy. In. European Structural & Investment Funds Journal 5.2 (2017): 161-173,
p. 163

6 Elérhetd: https://kozbeszerzes.hu/kozbeszerzesek-az/magyar-jogi-hatter/a-kozbeszerzesi-hatosag-
utmutatoi/kozbeszerzesi-hatosag-miniszterelnokseg-eutaf-megyei-jogu-varosok-szovetsege-kozos-peldatara-kbt-
19-2-3-bekezdese-szerinti-reszekre-bontas-tilalmaval-kapcsolatosan/ (megnyitva: 2024.02.10.)

7 Elérhet6k: https://www.palyazat.gov.hu/informacio/kozbeszerzes (megnyitva: 2024.02.10.)
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Felmeriilhet tovabba a hazai szigoru eldzetes és folyamatba épitett ellendrzési rendszer
racionalizalasa is. Ennek egyik lehet6sége a kockazatalapu ellendrzés bevezetése lehet az
adminisztrativ terhek csokkentése érdekében. A kockazatelemzésen alapuld ellendrzési
modszerek fontossagara az Integritds Hatosag is utalt az Eves Elemzé Integritasjelentésében.®
Ennek egyik lehetséges modja lehet, hogy a ,,megbizhaténak mindsitett” ajanlatkérdk eljarasait
egyszerliibb mddon, esetleg utolag ellendrizné az intézményrendszer, illetve egy meghatarozott
modszertan alapjan kockdzatosnak mindsitett eljarasok szigortibb eldzetes ellendrzés ala
esnének (pl. nagy értékli épitési beruhazasok, keretmegallapodasok). Egy ilyen megoldés
elénye lenne, hogy az intézményrendszer kapacitasait nem kotné le talzottan valamennyi eljaras
ellendrzése, hanem jobban tudna a kiemelt tigyekre koncentralni. Hatranya lehet, hogy a nem
ellendrzott eljarasok esetén megnShet a szabalytalansag kockazata. Altalanossagban
javasolhato az Integritds Hatosag szerepének tisztdzasa az unios forrast kozbeszerzések, illetve
a szabalytalansagok feltarasdban, amely az 5. fejezetben végzett kutatdisom alapjan még szamos
kérdést felvet. Ez lehetséges példdul az Eufetv.” pontositasaval, esetlegesen egyiittmiikddési

megallapodasok aldirasaval az Integritds Hatosag és az egyes ellenérzé szervek kozott.

Az azonositott intézményi kérdések kapcsan unids szinten megoldas lehetne példaul, ha a
pénziigyi korrekciordl az EU Birdsag vagy egy fiiggetlen unids szintli jogorvoslati szerv
dontene, igaz kérdéses, hogy ekkora tigy terhet el tudna-e birni egy unids birdsag. Hatékonyabb
megoldas lehetne, ha a Bizottsag az auditok soran koteles lenne figyelembe venni a nemzeti
szinten miikodo (és adott esetben a Bizottsag altal akkreditalt) kozbeszerzési ellendrzo szervek
megallapitasait és véleményét, és e mellett a Bizottsag hataskore csupédn a nyilvanvald hibak
kisziirésére korlatozodna. Az ellendrzd szervek miikodésére akar egységes feltételrendszer is
vonatkozhatna unids szinten, a mellett, hogy a magyarorszagihoz hasonl6 szigoru rendszer — az
adminisztrativ terhek mérséklése érdekében — nem lenne kdételez6 a tagallamok szaméra. Az
audit gyakorlat transzparensebbé tételét segithetné, ha a Bizottsdg az audit megallapitasait
hatarozatba foglalnd, amit nyilvadnosan kozzétenne, amellyel ezek jogforrasként hivatkozhatéva
valnanak €s nem csupan az unids forrdsokat ellendrzé szervek belsé dokumentumaiként
szolgalnanak. Ezzel egyiitt a szabalyozast oly médon kellene kialakitani, hogy az unios forrasok

ujboli felhasznalhatdsdgat ne befolydsolja, hogy a Bizottsag hatarozatban teszi-e kozzé a

8 Eves Elemz6 Integritasjelentés 2022. Integritas Hatosag. Budapest, 2023. jinius, p. 5.
92022. évi XXVIL. térvény az eurdpai unios koltségvetési forrasok felhasznalasanak ellendrzésérol
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pénziigyi korrekcid kiszabasat, vagy elére megegyezik a tagallammal és csupan egy nem

nyilvanos jelentést allit ki rola.'”

A 2021-2027-es iddszakra vonatkoz6 CPR azonban nem rendezi a helyzetet unios szintén. A
Bizottsag kiemelt szerepe tovabbra is irdnyado, és a tagallamok kotelesek a végleges audit
jelentés tartalmat végrehajtani, vagy élni a kovetkeztetések EU Birdsag eldtti megtdmadasanak

lehetdségével.

Osszegezve, tehat fontos lenne nemzeti és unids szinten is a jogorvoslati rendszerek és az unids
forrasok ellendrzése és auditja kdzotti viszony tisztazasa, illetve az ezek kdzotti jobb dsszhang
megteremtése ¢s a hataskorrel rendelkezo szervek kozotti szorosabb egyiittmiikddés biztositasa,
valamint a leginkdbb problémas jogkérdésekben kozos allaspont kialakitasa, és ezek

eredményérdl kozos iranymutatasok kozzététele, akar az unids intézmények bevonasaval.
9.3. Javaslatok a kozbeszerzési szabalytalansagok megelozésére

A kozbeszerzési szabalytalansagok fogalmanak tisztazasa ¢és az intézményrendszer
mitkddésének racionalizéldsa mellett kiemelten fontos — vagy talan még fontosabb — kérdés a
szabalytalansagok megeldzése. A szabalyosan lefolytatott kozbeszerzések esetén nagyobb
es¢llyel teljesiilhet az unids forrasok hatékony és felelds elkoltésére iranyul6 elvaras, valamint
elkeriilhetd a forrasvesztés, illetve a szabalytalansaggal kapcsolatos egyéb jogkdvetkezmények.
Az erre vonatkozd javaslatok megtétele kapcsdn kiinduldpontnak tekintheték a
szabalytalansdgok korabbi fejezetekben feltart okai, illetve a kérddives kutatasban a

szabdalytalansagok megeldzése kapcsan kapott visszajelzések.

9.3.1. A szabalytalansagok lehetséges megelozése a kérdoives Kkutatas

eredményei alapjan

Fent a 7. fejezetben megallapitottam, hogy a szabalytalansagok pontos okait nagyon nehéz
behatarolni, azonban a kutatdsom eredményei alapjan azonosithato tobb olyan tényezd, amely
mindenképpen hozzajarul(hat) a szabalytalansagok elkovetéséhez, illetve ennek kockéazatahoz.
Ezek k6z¢ tartozik kiillondsen a kdozbeszerzési eljarasok nem megfeleld elokészitése, a bonyolult
szabalyozas, a kdzbeszerzésekkel jaro adminisztrativ terhek, a megfeleld szakértelem hidnya,
az intézményrendszerrel kapcsolatos problémak, valamint esetenként a szandékos jogsértések,

a csalast és korrupciot is beleértve.

10.4sd: CPR 104. cikk (4) bekezdés
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A kérdoives kutatasom soran a szabalytalansagok okai mellett rakérdeztem a szabalytalansagok
csOkkentésének lehetséges modjaira is. A kitolték 11 kiilonbozo eldre definialt
valaszlehetdségbdl valaszthattak ki egy vagy tobb javaslatot, valamint szabad szoveges valaszt
is adhattak a kérdésre. Erre a kérdésre 90 kit6lt6tol érkezett valasz, amelynek megoszlasat az

alabbi abra foglalja 6ssze:

13. abra: A kérddives kutatas soran az unios forrasbél megvalésul6 kozbeszerzésekben a szabalytalansagok

szamanak csokkentésére iranyulé javaslatok

Q11 On szerint milyen mddon lehetne
csokkenteni az unios forrasbol megvalosulo
kdzbeszerzésekben a szabalytalansagok szamat?
(tébb valasz is lehetséges)

42.22%

—

60.00%

2

32.29%

b w

63.33%
G. 14.44%
T 26.67%
B. 35.56%
o, 14.44%
10,
0% 10% 2006 0% 400 508G 60% TO% B0%

1. egyszeriibb, egyértelmiibb kdzbeszerzési szabalyozas
2. tobb gyakorlati irinymutatas kozzététele
3. a kdzbeszerzési oktatasi rendszer fejlesztése
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. fokozottabb figyelem a kozbeszerzési eljarasok elokészitésére

. a fejlesztéspolitikai intézményrendszer reformja

. a kozbeszerzési eljarasok szigoribb ellenérzése

. szigorubb szankciok a szabalytalan kedvezményezettek részére

. rugalmasabb hozzaallas az auditorok és az ellen6rzo szervek részérdl

. tobb kozbeszerzési szakértd igénybevétele

10. projekt menedzsment tudas fejlesztése a kozbeszerzések lebonyolitdi korében
11. audit jelentések szakmai tartalmanak szélesebb kori megosztasa

O 0 3O\ L

Forras: Szerzé altal végzett kérdéives felmérés eredményei

A valaszokbol megéllapithatod, hogy — Osszhangban a szabalytalansagok okainak feltarasara
iranyul6 kutatas eredményeivel — a szabalytalansagok elkeriilése érdekében kulcsfontossagl a
kozbeszerzési eljarasok gondos elOkészitésére forditott figyelem, hiszen egy jol, a
kozbeszerzési szabalyok és alapelvek atgondolasaval el6készitett kdzbeszerzési eljaras kisebb
eséllyel lesz késébb szabalytalan. Annak ellenére, hogy az okok kozott nem volt szamottevd
azok szédma, akik az iranymutatasok hidnyat jelolték meg, szamos valaszadoé tartand hasznosnak
tobb ,,gyakorlati” iranymutatas kozzétételét, valamint az audit jelentések szakmai tartalmanak
sz¢élesebb korti megosztasat. Ez szintén egybecseng az intézményrendszer atalakitasa kapcsan
tett javaslatokkal. A kdzbeszerzési szabalyok egyszertisitésére, egyértelmiibbé tételére mar csak
a valaszadok kevesebb mint fele tett javaslatot, igy megallapithato, hogy ugyan nem ez jelenti
a szabalytalansagok megeldzésének legfobb kulcsat, de van még azért ezen a téren is lehetdség
javulasra. A kozbeszerzési oktatasi rendszer fejlesztését és a projektmenedzsment tudas
javitasat a valaszadok nagyjabdl egyharmada tartotta relevansnak. A vélaszadok kicsit tobb
mint egyharmada szerint az auditorok és az ellendrzé szervek részérdl egy rugalmasabb
hozzaallas segithetné a szabalytalansagok elkeriilését. Szigorubb szankciok alkalmazasara
iranyul6 javaslat a valaszadok egynegyede részérérdl érkezett, valamint a szabad szoveges
valaszokban megjelent javaslatként a szabalytalanul kifizetett 6sszegek visszakdvetelésére
iranyuld gyakorlat szigoritdsa annak érdekében, hogy a szabdlytalan kozbeszerzéseknek a
kedvezményezett oldalan is legyenek kovetkezményei és ne a koltségvetés allja ezeket az
Osszegeket. A valaszadok jelentds tobbsége szerint a fejlesztéspolitikai intézményrendszer
reformja nem oldand meg a szabalytalansagok problémajat, amely alldspontom szerint nincs
ellentmondasban az intézményrendszer kapcsan tett megallapitasokkal, hiszen a hataskorok
tisztazasa, szorosabb egylittmiikodés €s informacid megosztas nem feltétleniil érthetd bele a
teljes intézményrendszer ,,reformjaba”. A kozbeszerzési eljarasok szigorubb ellendrzésére!!,

illetve tobb kozbeszerzési szakértd igénybevételére is csak kevés kitdltd szerint van sziikség.

" A szakirodalomban is taldlhatunk utalast arra, hogy a tllzott jogi ellendrzés csak az adminisztrativ terhek
noveléséhez vezetne és nem oldana meg a szabalyossag problémadit. Lasd: MIRANZO DIAZ, Javier: Taxonomy
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A szabadszoveges valaszt adok ismételten kiemelték az egységes joggyakorlat kialakitasanak
¢s széles korben torténd terjesztésének fontossagat, és a megfeleld szakemberek igénybevételét.
A viélaszadok az eljarasokra vald nyomasgyakorlds befejezésére, illetve a korrupciok és
kartellek felszamolasara is tettek javaslatot. Erkezett javaslat tobb kereshetd, elemezhet6 adat
kozzétételére is a transzparencia novelése érdekében. Egy visszajelzés pedig kifejezetten nem
latja megoldéasnak a rugalmasabb hozzaallast, azonban fontos a szabdlytalansadgok feltarasa és

azok mértékének és sulyossaganak figyelembevétele.
9.3.2. A Szerzé javaslatai a szabalytalansagok megelozésére

Eloljaroban megjegyzem, hogy a szabalytalansdgok megeldzése tekintetében alldspontom
szerint nem azonosithatd egyetlen konkrét intézkedés, vagy egy olyan sziik korti intézkedés
csomag, amellyel biztosan megeldzhetdk lennének a szabdlytalansagok, hanem e tekintetben
egy komplex megkdzelitésre van sziikség. A jelenlegi irdnyitasi és ellendrzési rendszerek is
szdmos szabalytalansdgot kiszilirnek, azonban 100 %-os védelem nincs a szabalytalansagok
ellen. Ezzel egyiitt, a szabdlytalansagok okainak vizsgalata, illetve a kozbeszerzési
szakemberek véleményének felmérése utjan teheték olyan javaslatok, amelyek ha teljesen
mértékben megsziintetni nem is tudjdk a szabdlytalansdgokat, mindenképpen csokkenteni
tudjak a szabalytalansagok elkdvetésének kockazatat, akar egyes ajanlatkérok tekintetében,

akar rendszerszinten.

Elséként nagyon fontos a kdozbeszerzési eljarasok elokészitésének javitasara iranyulo javaslat
kidolgozasa, mivel a kdzbeszerzési eljarasok nem megfeleld elokészitését tobb forras is a
szabdalytalansagok egyik legfobb okaként azonositotta. Ezzel kapcsolatban mindenképpen fel
kell hivni az ajanlatkérék figyelmét az eljarasok eldkészitésének fontossagara, beleértve a
kozbeszerzési dokumentumok gondos ¢és megfeleld idében torténd elkészitésének
sziikségességét, valamint a projekt végrehajtasahoz sziikséges kompetens személyek mieldbbi
kivalasztasat. Ez az ajanlatkérék edukacidja Gtjan, akar a relevans utmutatokba valo beépitéssel
(pl. KFF utmutatok, EU bizottsagi utmutatok, KH Gtmutatoi), akar a kdzbeszerzési képzések
tananyaganak részévé valasa utjan lehet megvaldsithatd. Megjegyzendd, hogy a
kozbeszerzések ex ante ellendrzése mar jelenleg is alkalmas az ajanlatkéréi magatartas
befolyasolasara, azonban az utoellendrzés ala es6 unios forrasbol megvaldsuld kdzbeszerzések

esetén is fokozott figyelem kell, hogy iranyuljon az eldkészitési folyamatra. A gondos

of corruption in EU public procurement. In. European Procurement & Public Private Partnership Law Review
(EPPPL), 12(4) (2017): 383-395, p. 392
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elokészités tovabbi eszkoze lehet a Kbt. 28. §-a szerinti eldzetes piaci konzultaciok szélesebb
korti alkalmazasa, amely a gazdasagi szereplokkel vald elézetes irasbeli vagy szobeli
konzultacid utjan alkalmas lehet tobbek kozott a versenykorlatozo feltételek kiszlirésére még
az eljarasok meginditasa elott. Megjegyzendd, hogy a 63/2022 (I1.28) Korm. rendelet mar

bizonyos korben kotelezOve is teszi az eldzetes piaci konzultacio alkalmazasat.

A szabalytalansagok megelézésének tovabbi modja lehet egyszerii és kozértheto szakmai
iranymutatasok kozzététele, amelyek kifejezetten azokra a teriiletekre fokuszalnak, amelyek
esetén gyakoriak a szabalytalansdgok. Hangsulyozando, hogy jelenleg is nagyon sok
iranymutatas érhetd el hazai és unios szinten is'2, azonban javasolt lehet ezek egyszertisitése és
olyan kozérthetd megfogalmazasa, amelyek valoban eldsegitik a szabalyok helyes
alkalmazasat. A 6. fejezetben bemutatott gyakorlati kutatas eredményei alapjan példaul a biralat
¢s kapcsolddd cselekmények, valamint az ajanlatok érvényessége ¢€s az eljardsok
eredménytelensége esetén allapitjdk meg a legtdbb jogsértést, igy az ezen cselekményeket

lefed6 atfogo iranymutatas kiadasa mindenképp tidvozlendd lenne.

Fontos még, hogy olyan irdnymutatasok keriiljenek megalkotasra, amelyek a legfontosabb
ellenorzo intézmények egységes allaspontjat tikrozik az egyes kozbeszerzési jogi kérdésekben.
Amint mar kordbban emlitettem, erre jo példa a Kozbeszerzési Hatosag-Miniszterelnokség-
EUTAF-Megyei Jogi Varosok Szovetsége kozos példatira a részekre bontas tilalma
szabdalyainak alkalmazasardl, azonban a k6z0s utmutatok mas kiemelt témakban is fontos lenne.
Vitds kérdésekben a hazai intézmények egyeztetést kezdeményezhetnének az Eurodpai
Bizottsaggal is egy adott jogkérdés helyes értelmezésével kapcsolatban. E mellett helyénvald
lenne az is, ha a KDB!} és a hazai birdsagok gyakrabban kezdeményeznének elézetes
dontéshozatali eljarast az Eurdpai Birdsag elott, annak érdekében, hogy egyes tigyekben, illetve
a jovore vonatkozoan Aaltalanossagban is, megfelelden eldontésre keriilhessenek egyes

jogértelmezési kérdések.

Az egységes jogértelmezés fontossaganal maradva, amint a 9.2. pontban mar megfogalmazasra
kertilt, javasolt a kozbeszerzéshez kapcsolddo bizottsagi és az audit hatosag altal kiallitott audit
jelentések (vagy legalabb azok szakmai tartalmanak) nyilvdnossdagra hozatala, hiszen igy a
kozbeszerzési eljarasok szerepldi eredetiben tudnak elolvasni és értelmezni az ellendrzé

szervek altal is gyakran hangoztatott audit tapasztalatokat. Még inkabb segitené a helyes

12 P1. a Kozbeszerzési Hatosag utmutatoi, Miniszterelndkség altal kiadott utmutatok, A Bizottsag DG REGIO altal
kiadott utmutatok
13 Erre a Kbt. 157. §-a szerint van lehet8sége a KDB-nek.
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jogalkalmazast, ha a bizottsagi audit jelentések nyilvanossagra hozatala unios szinten torténne,
valamennyi tagallam vonatkozasaban, angol nyelven, hiszen igy a Bizottsag jogértelmezési
gyakorlata unids szinten kdvethetd lenne minden érintett szamara. A Bizottsag ezekbdl szintén
készithetne gyakorlati irdnymutatasokat, kiilonosen egyes problémas jogértelmezési kérdések
kapcsan. A kdzbeszerzési gyakorlati szakembereknek sz616 bizottsagi utmutatod!'* kétségkiviil
hasznos, azonban ezzel egyiitt eléggé altalanos, tehat a bonyolultabb, auditokon is felmeriild

jogkérdésekre mar nem ad valaszt.

Altalanossagban mindenképpen javaslat teheté a kozbeszerzési szakemberek korében a
szaktudas novelésére és folyamatos gondozasara, amelyek hasznos eszkoze lehet példaul az
unios forrast kdzbeszerzések ¢és audit tapasztalatok témajaban rendszeres képzések biztositasa
az allami kdzbeszerzési szaktanacsadok és mas kdzbeszerzési szakemberek szamdara. E mellett
természetesen az ajanlatkérdk képzése €s professzionalizaldsa is fontos szempont, egy olyan
szemléletvaltas mellett, ami nem csak a jogszabalyok szé szerinti betartdsara fokuszal, hanem
minden esetben szem el6tt tartja az unids alapelveknek vald megfelelést és a kozbeszerzési
eljaras soran elérend6 célokat. Fontos a kozbeszerzési tanacsadok képzési rendszerének javitasa
is.!> A kozbeszerzéssel foglalkozé szemberek képzése mellett hasznos lenne az ajanlatkérék
menedzsmentjében helyet foglaldo személyekben is a kdzbeszerzési elvek tudatositasa annak
érdekében, hogy vezetdi szinten se sziilessenek olyan dontések, amelyek novelik a
szabalytalansagok kockézatat. E mellett a kdzbeszerzéseket ellen6rzé szervek munkatarsai
szakmai tuddsanak folyamatos fejlesztése is sziikséges, valamint az ellendrzé szerveknek
javasolt kifejezetten torekednilik a tapasztalt (akar gyakorlati kozbeszerzési tapasztalattal) is
rendelkezd munkatarsak felvételére. A szakemberek képzéséhez akar unids technikai

segitségnyujtas is igénybe vehetd.!®

Az ellendrzé szervek (kiilondsen irdnyitdé hatdsdgok, KFF) részérdl allaspontom szerint
indokolt az ellendrzések szigoranak fenntartdsa, tekintettel az unids auditok szigorara is,
azonban a helyes jogalkalmazast €s a jogkovetd magatartast segithetné, az tigyfélbarat
hozzaallas névelése, valamint akar egyfajta helpdesk szolgaltatds miikkddtetése az unids forrasu

kozbeszerzések teriiletén, amellyel még a kdzbeszerzés dokumentumainak ellenérzésre vald

14 Utmutaté kozbeszerzési szakemberek szamara az eurdpai strukturalis és beruhazasi alapok éltal finanszirozott
projektek soran elkdvetett leggyakoribb hibak elkeriiléséhez. Eurdpai Bizottsag (2018)

15 A felelds akkreditalt kdzbeszerzési szaktanacsadok rendszerének az allami épitési beruhazasok rendjérdl szolo
2023. évi LXIX. torvény 80. §-aban foglalt atalakitdsa a szerz6 allaspontja szerint ellentmond a
professzionalizaciora iranyuld torekvéseknek.

16 4sd: DIGIACINTO, Federica: European structural and investment funds 2014 -2020 for the efficiency of public
administration. In. Curentul Juridic 2 (2018): 26-37, p. 35.

238



megkiildését megeldzden kikiiszobolhetok lennének a jogértelmezési diszkrepanciak, illetve

egyéb félreértések az ellendrzést végzd munkatarsak és a kedvezményezettek kozott.

A javaslatok korében felmeriilhetnek a kozbeszerzési szabdlyozds'’

reformjat érintd
intézkedések is. Itt fontosnak tartom megjegyezni, hogy a kutatdsom soran a kozbeszerzési
szabalyozasban olyan konkrét rendelkezést nem azonositottam, amely kifejezetten modositasra
szorulna a szabalytalansagok csokkentése érdekében. Az altalam vizsgalt forrasok tobbségében
a kozbeszerzési szabalyok alkalmazasdval kapcsolatos problémakat emelik ki és nem a
szabalyozas elégtelenségét. Altalanossagban tobbszor érte azonban kritika a szabalyozas
bonyolultsagat, amely onmagaban indokolhatja a szabalyozas egyszerlisitését. Ez azonban
allaspontom szerint az unios irdnyelvek feliilvizsgadlata tjan lehet hatékonyan megvaldsitani,
hiszen a kozbeszerzések alapvetd szabalyai unids szinten szabdlyozottak, ami nemzeti
szabalyozassal nem feliilirhatd. Erre véleményem szerint a nemrégiben megjelent, szdmos
kritikat felvonultatd eurdpai szamvevészéki jelentés'® nyomén, akir a kozeljovében sor
keriilhet. A kérddives kutatas alapjan tobb valaszadd problémésnak taldlta a kdzbeszerzési
szabalyok gyakori valtozasat is, illetve erre a problémara a szakirodalomban is talalunk utalast,
amelynek elkeriilésére szintén torekedni kell nemzeti szinten. Igy javasolt a jogalkotok

szémara, hogy csak a legsziikségesebb esetekben és a feltétleniil sziikséges mértékben keriiljon

sor a nemzeti kozbeszerzési jogszabalyok modositasara.

Felvethetd tovabba a pénziigyi korrekciok kedvezményezettekkel szembeni érvényesitésének
kérdése, illetve a szabalytalansdgokhoz kapcsolddd személyes feleldsség. A kozbeszerzési
eljarasok kapcsan gyakran felmeriild eset, hogy egy ajanlatkérével szemben a pénziigyi
korrekcid nem keriil érvényesitésre, hanem a projekt az unids elszdmolasbol kivételre keriil és
az a nemzeti koltségvetésbol keriil finanszirozasra. Ilyen esetben azonban forrasvesztés valdsul
meg a koltségvetés szintjén, azonban ezen feliil a szabalytalansagnak nincsen valddi feleldse.
Allaspontom szerint elsé korben fontos lenne azoknak az elveknek a pontosabb lefektetése,
amelyek alapjan a nemzeti koltségvetés helytall egyes projektek koltségeiért, illetve ilyen
esetekben kotelezo jelleggel egy vizsgalat lefolytatasa annak megallapitasara, hogy ki a felelds

a szabalytalansag elkdvetéséért.

17 Ide nem értve az ellendrzd intézményekre vonatkozd szabalyozast, amelyet természetszeriileg modositani
sziikséges a 9.2. alpontban tett intézményi javaslatok megvalositasa esetén

18 Special report 28/2023: Public procurement in the EU Less competition for contracts awarded for works, goods
and services in the 10 years up to 2021
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A kutatasok soran megallapitottam, hogy a csalas €s korrupcidval érintett szabalytalansagok
nem tartoznak a leggyakoribb problémak koz¢ a kozbeszerzések soran, azonban ilyen esetek
tovabbra is jelen vannak a gyakorlatban, amelyekkel kiemelten kell foglalkoznia az ellendrzési
rendszereknek. Ez az unids kohézids politikai és RRF szabalyozas alapjan is elvaras a
tagallamokkal szemben. Bar a magyarorszagi kozbeszerzési ellen6rzo rendszerek sajatossaga,
hogy valamennyi kozbeszerzési eljarast ellendriznek, javasolt az ellendrzést egy
kockazatelemzési gyakorlattal kiegésziteni, amely egy olyan mddszertan alkalmazasat jelentené
(pl. ,red flag-ek” hasznalatat), amellyel azonosithatok a legsulyosabb szabalytalansagok
szempontjabol kockazatos esetek. Ezeket az eseteket az intézmények kotelesek lehetnének
mélyebb vizsgélatnak aldvetni, akar az egyéb illetékes szervek (nyomozé hatésagok, OLAF,

Integritas Hatdsag stb.) bevonasa mellett.

14. 4bra: a szerz6 javaslatainak dsszefoglalasa

1. A kozbeszerzési szabalytalansag fogalmaval kapcsolatos javaslatok

crer

kozbeszerzések sajatossagait
o A definici6 beépitése az unios kohézios politikai szabalyokba vagy a pénziigyi korrekcidokrol
52616 Utmutatoba

2. Az intézményrendszerrel kapcsolatos javaslatok
Nemzeti szint:

o A fejlesztéspolitikai szabalytalansagi intézményrendszer és a jogorvoslati szerv kozotti
viszony jogszabalyi rendezése

e Jogértelmezés egységesitése a szabdlytalansaggal leginkabb érintett kozbeszerzési jogi
terilileteken

¢ Audit jelentések szakmai tartalménak nyilvanossagra hozatala, illetve valamennyi ellenérzd
¢s jogorvoslati szervvel valdo megosztasa

o Szakképzettség, szakértelem €s tapasztalat jobb biztositasa a kozbeszerzéseket ellendrzo
intézményekben

e Szélesebb korti kommunikacio lehetdségének biztositdsa a kozponti ellendrzd szervek
munkatarsaival

e Kockazatelemzésen alapulé modszerek bevezetése a kdzbeszerzési eljarasok ellendrzésébe

Unios szint:

e Bizottsagi auditok soran tett megallapitdsok EU Birdsag vagy fiiggetlen jogorvoslati szerv
altali megerdsitésére vonatkozé kotelezettség

e Nemzeti szintli dontések szélesebb korli figyelembe vétele az eurdpai bizottsagi auditok
soran

o Egységes feltételrendszer kialakitdsa a tagallami ellendrz6 szervekre unids szinten

e Szorosabb egyiittmiikddés a tagallami ellendrzé szervek és a Bizottsag auditorai kdzott
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. Altalanos javaslatok a szabalytalansagok megel6zésére és kezelésére

Ajénlatkérdk és fliggetlen kozbeszerzési szakértok figyelmének felhivasa, felkészitése,
oktatasa a kozbeszerzési eljarasok jobb el6készitésének biztositasa érdekében

Eljarasok elokészitése fontossaganak nagyobb foku hangstlyozasa a relevans utmutatokban
Elézetes piaci konzultaciok szélesebb korti alkalmazésa az eljarasok eldkészitése soran
Egyszerti ¢és kozérthetd szakmai iranymutatasok kozzététele, amelyek kifejezetten azokra a
teriiletekre fokuszalnak, amelyek esetén gyakoriak a szabalytalansagok

Ellenérzé intézmények egységes allaspontjat tiikkr6z0 iranymutatasok szélesebb korben
torténd kiadasa

Elézetes dontéshozatali eljarasok gyakoribb kezdeményezése az EU Birosaga felé

Audit jelentésekbdl gyakorlati iranymutatasok készitése

Kozbeszerzési szakemberek szaktudasdnak tovabbi novelése, professzionalizaléasa,
felsdvezetok kozbeszerzésekkel kapcsolatos tudatossaganak novelése

Helpdesk szolgaltatas bevezetése és ligyfélbarat megkozelités az ellendrzé szervek részérdl
A kozbeszerzési szabalyozas egyszertsitése, iranyelvek feliilvizsgalata

Kozbeszerzési szabalyok modositasanak legsziikségesebb esetekre valo korlatozasa
Pénziigyi korrekcidok kedvezményezettekkel szembeni gyakoribb érvényesitése
Kockazatelemzés/red flag-ek alkalmazasa a csalds és korrupcio gyanujanak azonositasahoz

Forras: szerzo szerkesztése
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10. Konkluzio

10.1. A Kutatas osszegzése

Jelen értekezés keretében szamos aspektusbdl vizsgaltam az unids forrasbol megvalosulo
kozbeszerzési eljarasok soran elkovetett szabalytalansagokat. Elsoként Osszegeztem a
kozbeszerzések, a kohézios politika, valamint az RRF fébb célkitiizéseit, valamint az unids
forrasbol megvalositott kozbeszerzések specialitasait. Megallapithato volt, hogy a kozbeszerzés
¢s a kétféle unios forrasfelhasznalas céljai kozott nagyfoku atfedés tapasztalhatd (pl.
hatékonysag, szabalyossag, KKV-k tamogatdsa). Az értekezésem tovabbi megallapitasa, hogy
unids szinten a kdzbeszerzések az unids forrasfelhasznélas hatékonysagat és eredményességét
hivatottak garantalni. E mellett azonban a kétféle politika alapvetden kiilonbozik abban, hogy
mig a kozbeszerzések célja a kdzszféra piacainak valamennyi unids gazdasagi szerepld elotti
megnyitasa, €s ezaltal a verseny é€lénkitése, az unios tdmogatasok ezzel ellentétben az adott
tagallam-beli ~ vallalkozasok  tadmogatasara  iranyulnak ¢és  ezen  vallalkozasok
versenyképességének javitasat célozzak. E célok gyakorlati dsszeegyeztetése gyakran jelent

kihivast jogalkalmazoi szinten.

Ezt kovetéen a szabalytalansagokat a kovetkezd irdnyvonalak mentén vizsgaltam: a
forrasu kozbeszerzések soran elkdvetett szabalytalansagokkal foglalkozo intézményrendszer
mukodése €s hataskorei, két kivalasztott intézmény (KDB ¢és KFF) altal megallapitott
szabalytalansagok korének vizsgalata és Osszehasonlitdsa, a szabalytalansdgok lehetséges

okainak feltarasa és a szabalytalansdgok lehetséges kovetkezményei.

A szabalytalansag fogalmanak vizsgéalata korében megallapithato volt, hogy sem az unids sem
a hazai szabdlyozasban nem talalhato kifejezett fogalom a kdzbeszerzési szabalytalansagokra.
A kohézids-, illetve fejlesztéspolitikai intézményrendszer az altalanos szabalytalansagi
definicidt alkalmazza, amelyben kiilondsen a pénziigyi érdeksérelem 4altalanos fogalma
nehezen alkalmazhat6 a kozbeszerzésekre, igy egy 1j, pontosabb fogalommeghatarozasra

tettem javaslatot, amelynek unids szabélyozasba valo beépitését tartanam megfelelének.

Ezt kovetéen megvizsgaltam a kozbeszerzések ellendrzésében, illetve a szabalytalansagok
megallapitdsdban részt vevd intézményeket. A vizsgdlat fokuszaban egyik oldalrol a
kozbeszerzési eljarasok ellendrzését végzo intézmények, mas részrdl pedig a hazai jogorvoslati

szerv, azaz a KDB miikddése voltak. Vizsgaltam tovabba az unids intézmények szerepét a
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szabalytalansagok megallapitdsaban, illetve az unids €s nemzeti intézmények egymashoz valo
viszonyat. Osszességében megallapithatd volt, hogy az intézmények miikodése tekintetében
els6dlegesen a hataskori atfedések, illetve az egyes intézmények altali eltérd jogértelmezés
jelentik a legnagyobb kihivast. Megallapitottam tovabba, hogy a hazai jogorvoslati szerv és az
ellendrzé szervek kozotti hataskori litkdzés részben a tamogatasi szerzOdés polgari jogi
mindsitésébdl adodik, amely okan a kétféle szervezet kozotti viszony tisztazasat lattam
szlikségesnek. Az eltérd jogértelmezéssel kapcsolatos problémak kikiiszobolése érdekében
javasoltam az audit jelentések szalmai tartalmanak szélesebb korben torténd elérhetove tételét.
A jogorvoslati szerv €s az ex ante ellendrzd szervek megallapitasait 6sszevetve pedig lathato
volt, hogy a megallapitott jogsértések ,,kategoriai tekintetében” jelentds atfedés tapasztalhato,
azonban a jogorvoslati szerv esetén az KDB elé keriilé vizsgalandd jogsértéseket nagyban
befolyasolja a jogorvoslatot kezdeményez6 személye (gazdasagi szerepld, iranyitd hatdsag,

Kozbeszerzési Hatosag elnoke).

A szabalytalansdgok okai tekintetében megallapithato, hogy az okok nagyon sokrétliek, igy
nehéz lenne azok szabalytalansagok elkovetésére vald konkrét rdhatdsat megallapitani,
generalis megallapitasok azonban tehetdk a szabalytalansagok okait illetden. A kutatdsom
alapjan legfébb okként azonositottam a kdzbeszerzési eljarasok ajanlatkérdk altali nem
megfeleld elokészitését. Kihivast jelentenek viszont az egyes intézmények kozotti
jogértelmezési diszkrepancidk, a szakértelem hianya az ellendrzé szervek és az ajanlatkérok
szintjén, a szabalyok gyakori valtozasa, kisebb mértékben a kozbeszerzési szabalyozas

bonyolultsaga, illetve bizonyos mértékig a korrupcio és a csalas is jelen van problémaként.

Elemeztem tovabba a szabalytalansagok kovetkezményeit. Harom szempontot vizsgaltam:
kovetkezmények a koOzbeszerzési eljards-, a megkotott szerzodés- és a tamogatas
szempontjabol. Megaéllapitottam, hogy a kovetkezmények jelentdsen fliggenek a jogsértés
sulyatol és a megallapitds idopontjatol. A kozbeszerzési eljards sordn feltart és megallapitott
jogsértések kovetkezménye elsddlegesen az ajanlatkéréi dontések, illetve akdr a teljes
kozbeszerzési eljaras megsemmisitése (jogorvoslat esetén), illetve az eljards meginditdsahoz,
illetve lezarasdhoz vald hozzéjarulds megtagadasa (ex ante és folyamatba épitett ellendrzés
esetén), valamint a KDB rendszerint birsagot is kiszab ilyen esetekben. Mas a helyzet, ha a
kozbeszerzési eljaras mar lezarult és a szerz6dés megkdotésre keriilt, vagy akar a kozbeszerzés
mellézésével keriilt sor a szerzodéskotésre. Ilyen esetben meghatarozott (sulyosabb) esetekben
a kozbeszerzési szabdlyozas a megkdtott polgari jogi szerzédés semmisségérdl rendelkezik. Ezt

viszont a gyakorlatban sokszor nem lehet érvényesiteni, hiszen a szerzédést mar teljesitették,
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az eredeti allapot pedig nem allithat6 helyre. Ilyen esetben megkérddjelezhetd, hogy polgari
jogi szempontbol beszélhetlink-e egyaltalan a szerz6dés semmisségérol. A gyakorlati szankcio
ilyen esetben egy tovabbi birsadg kiszabdsa a KDB részérél. Ezen feliil fejlesztéspolitikai
szempontbol kiemelt jelentésége van a pénziigyi korrekciok alkalmazdsanak, amelyek unids
szinten a beszerzés Europai Bizottsag felé torténd elszamolas hidnyat jelentik, mig nemzeti
szinten a tdmogatasi szerz0dés felmondasat vagy az az alapjan jardé tamogatisi Osszeg
csokkentését. Unids forrasbol megvaldsitott kozbeszerzések esetén az utdlagosan feltart
kozbeszerzési szabalytalansdgok elsddleges jogkovetkezménye a pénziigyi korrekcid, ami
egyben kifejezetten sulyos kovetkezménynek tekinthetd. A fentieken tul a kozbeszerzési
szabalytalansagokhoz, egyéb polgari jogi, versenyjogi és biintetdjogi kdvetkezmények is

kapcsolodhatnak.

Végiil az értekezés soran tett megallapitasaimat felhasznalva, figyelembe véve a kérddives
kutatdsom soran beérkezett véleményeket is, konkrét javaslatokat is megfogalmaztam a
kozbeszerzési szabalytalansagokhoz kapcsoléddan. Ezek kisebb részben a jogszabalyok
megvaltoztatasara, kiegészitésére iranyulnak, jelentésebb részben azonban olyan gyakorlati
megoldasokat jelentenek, amelyek allaspontom szerint az arra iranyuldé szakmai-politikai
akarat, illetve a megfeleld (human, pénziigyi) eréforras esetén redlisan megvalosithatok. A

javaslataimat a 8. fejezetben 0sszegeztem.

10.2. Tézisek

A kutatdsomhoz 4 hipotézist allitottam fel, amelyek igazolhatdsagat vegyesen jogi és empirikus

kutatasi modszerekkel vizsgaltam. Ennek eredményeképp a kovetkezo tézisek allithatok fel:

1. A szabalytalansag fogalméval kapcsolatban azt allitottam, hogy ,,az unids forrasfelhasznalést
szabalyoz6 jogszabalyok altal meghatarozott szabalytalansdg fogalom nem veszi figyelembe a
kozbeszerzések sajatossagait, igy a kozbeszerzések vonatkozasaban a szabdlyozas
feliilvizsgalata és egy uj szabalytalansagi fogalom megalkotdsa indokolt”. A hipotézis elemzése
szekunder kutatési forrasok alapjan tortént, amelyek keretében részletesen megvizsgéaltam és
Osszegeztem a szabalytalansdg fogalmanak unids és hazai jogszabdlyi definicidit, a témahoz
kapcsolédoan azonositott nemzetkdzi €s hazai tudoméanyos miveket, és az Eurdpai Unid

Birdsagéanak kozbeszerzési szabalytalansagok targyaban hozott itéleteit.

Az elvégzett kutatds soran jelentds részben igazolast nyert a hipotézisem helytallosaga.

Megallapithatd, hogy a kozbeszerzésekre nem keriilt kiilon szabalytalansagi fogalom
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megalkotésra és kiilondsen a pénziigyi érdeksérelem, illetve az egyéb kapcsolodd fogalmak (pl.
indokolatlan kiadas) csak részletes irdnymutatds mellett nyernek értelmet a kozbeszerzések
terén. A szabalyozds és a fogalom feliilvizsgdlatanak indokoltsagara irdnyulo feltételezés
kapcsan figyelembe kell venni, hogy a meglévd altalanos szabalytalansagi definicio
vonatkozasaban kialakult egyfajta értelmezési gyakorlat, amely gyakorlati alkalmazasat segiti
az Eurdpai Bizottsag pénziigyi korrekciokrol szolo Utmutatéja. Ennek ellenére ugy vélem, hogy
a joggyakorlatot segitené, illetve tisztabb jogi helyzetet eredményezne, ha a szabalytalansagok
terén a kozbeszerzésekre vonatkozoan egy pontosabb fogalom keriilne megalkotdsra, amely
jobban figyelembe veszi ezen jogteriilet specialis szabalyait, illetve azok céljait, kiillondsen a
verseny élénkitését, az unids piacok megnyitdsat, a transzparencia biztositdsat. Tovabba a
meghatarozas akkor lenne igazan pontos, ha a szabalytalansadg hataskorrel rendelkez6 szervek
altali megallapitasara is utalna. Ennek megfeleléen a kozbeszerzési szabalytalansagra

vonatkozo6 specifikus definici6 megalkotasara tettem javaslatot.

2. Az intézmények miikodésével kapcsolatban megfogalmazott hipotézisem szerint ,,a
kozbeszerzések teriiletén szabalytalansagot (jogsértést) vizsgald intézmények hataskorei
atfednek egymadssal, amely miatt sziikséges az intézményekre iranyadd szabalyozas
atalakitasa”. A kutatds ezen részének alapjat jelentds részben szekunder kutatdsi modszerek
képezték, amelyek a vonatkozo hazai és unids jogszabalyok és jogesetek részletes vizsgalatat
¢s tartalomelemzését, a tudomanyos szakirodalom feldolgozasat, valamint ezt kovetden
Osszehasonlitd elemzés elvégzését foglaltdk magukba. Az intézményekkel kapcsolatos
megallapitasaim igazolasaként azonban a kérddives kutatdsra iranyuld primer kutatasi modszert

1s alkalmaztam.

A kutatasom eredményei hipotézisem elsé fordulatat, miszerint az intézmények hataskorei
atfednek egymassal egyértelmilien igazoltak, hiszen az egyes intézmények tobb esetben
parhuzamosan vizsgalhatjdk a kozbeszerzések szabalyossagat, illetve tehetnek — akar
egymasnak ellentmondé — megallapitasokat egy-egy kozbeszerzési eljarashoz kapcsolddodan.
Ennek keretében az egyik legfobb konfliktus a szabalytalansagi megallapitasokhoz a KDB
hatarozatanak sziikségessége terén mutatkozik, részben a tAmogatasi szerzédések polgari jogi
mindsitésébdl, részben pedig az ellentmondd kozbeszerzési ¢és fejlesztéspolitikai
szabalyozasbol ereden. Allaspontom szerint a hataskori atfedésekbdl, konfliktusokbol, illetve
a jogorvoslatokra vonatkozd eltérd szabalyozasbol adodoan az intézményekre irdnyado
szabalyozas atalakitasa is sziikségesnek mutatkozik, mivel fontos jogalkalmazo6i érdek a

jogszabalyok ismeretén tul a joggyakorlat kiszamithatdsaga, illetve ehhez kapcsolododan az
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egyes kozbeszerzési gyakorlatok jogi megfeleldségi szempontbdl torténd konnyebb
értékelhetdsége. A szabalyozas megvaltoztatasanak nehézségei esetén eldremutatoak lehetnek
az olyan megoldéasok is, amelyek gyakorlati uton segithetik az intézmények parhuzamos

mukodésével jard nehézségek athidalasat, kiilonos tekintettel az egységes jogértelmezésre.

3. Az intézmények altali szabdalytalansagi megallapitasok kapcsan azt allitottam, hogy ,,az
intézményi hataskorok kozotti  atfedések ellenére az unids forrasbol megvaldsitott
kozbeszerzések eldzetes és folyamatba épitett ellendrzése, valamint a jogorvoslati eljarasok
eredményeképp feltart szabalytalansdgok kore 6sszhangban allnak egymassal.” A hipotézis
helytallosaganak vizsgdlatira két meghatarozd intézményt a kozbeszerzésekért felelds
minisztérium Kozbeszerzési Feliigyeleti Foosztalyat, valamint az illetékes jogorvoslati szervet
(KDB) valasztottam ki. Az intézmények szabalytalansagok megallapitdsaval kapcsolatos
kulcsfontossagu szerepe mellet figyelembe vettem, hogy ezen két intézmény megéallapitasai
kapcsan allnak rendelkezésre megfeleld mindségli adatok a kutatds elvégzéséhez. A kutatés
alapjat Iényegében a két intézmény megallapitasaira iranyuld primer adatgytijtés képezte, amely
soran az adatok rendszerezésre, Osszegzésre majd Osszehasonlitasra keriiltek a 2. fejezetben

meghatarozott mddszertan alapjan.

Az elemzés igazolta a felallitott hipotézis helytallosagat tekintettel arra, hogy a KDB és a KFF
altal megallapitott leggyakoribb jogsértés tipusok nagyfoku egyezést mutattak, ami a vizsgalt
szervek megallapitdsainak Osszhangjara utal. Bar a leggyakoribb megallapitasokon beliil a
jogsértés kategoriak aranyai €s azok helyezései szamos esetben mutatnak eltérést, egymastol
fiiggetleniil miik6dd intézmények esetén nem is varhaté el, hogy pontosan ugyanolyan
aranyban keriiljenek eléjik iigyek ¢és tegyenek megallapitasokat, igy ezzel egyiitt a

hipotézisemet igazolhatonak tartom.

4. A szabalytalansagok kivaltd okainak vizsgalata kapcsan azt az allitast fogalmaztam meg,
hogy ,,az unios forrasbol megvaldsitott kzbeszerzéseket érintd szabalytalansagok kivaltod okai
jol beazonosithatok”. A hipotézis vizsgalata els6ként szekunder forrasokon alapult, a
nemzetkdzi szakirodalom, illetve hazai és nemzetkdzi, nyilvdnosan elérhetd elemzések
felhasznalasaval. Ezt kovetden kiemelt szerepet kapott a kérddives kutatds, amely nyoman a
hazai, kézbeszerzésekkel foglalkoz6 szakemberek véleménye alapjan értékeltem, hogy mely

okok jarulhatnak hozza a kozbeszerzési szabalytalansdgok elkdvetéséhez.

A kutatas eredményeit figyelembe véve, az altalam felallitott hipotézis minddssze részlegesen

nyert igazolast. A vizsgalt, publikaciokra és kérddives kutatasra €piild vizsgalat alapjan szamos
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lehetséges tényezOt azonositottam, amely befolyasolhatja a kozbeszerzéseket, €s amelybdl
hasznos kovetkeztetések vonhatok le a szabalytalansagok okai (és lehetséges megoldasai)
tekintetében, azonban ezen kutatas alapjan ez egyes okok szabélytalansdgra gyakorolt hatasat
konkrétabban nem lehetett megallapitani. Ennek ellenére véleményem szerint hasznos
megallapitasok tehetdk a kozbeszerzési szabalytalansagok lehetséges okai tekintetében, hiszen
bizonyos, a szabalytalansagokra kihatd problémak igy is azonosithatok voltak, amelyek
alkalmasak néhany olyan teriilet azonositdsdra, amelyekre megoldast kell taldlni a

szabalytalansagok szamanak csokkentése érdekében.
10.3. Uj tudomanyos eredmények

Az értekezésem elkészitése soran olyan 0j tudomanyos eredményekre jutottam, amelyek a
kozbeszerzési gyakorlat szdmdra hasznosithatok, és akéar Osztonzést adhatnak tovabbi
tudomanyos kutatasok megvalositasara is. Ezek véleményem szerint hasznosak lehetnek
kiilonosen a kozbeszerzési joggyakorlat formalasa és az ehhez kapcsolddod szemlélet formalas,
valamint az uni6s forrasbol megvalosulo kozbeszerzésekkel kapcsolatos problémak
exponalasa, a rendszerbeli valtoztatasok dontéshozok altali megalapozasa, illetve

altalanossagban a kozbeszerzések szabalyossaganak javitdsa szempontjabol.
A kutatas eredményeképp 1) tudomanyos eredménynek tekinthetok a kovetkezok:

1. A szabalytalansag fogalmara vonatkozd meghatdrozasok elemzése révén a kozbeszerzési

s

2. Hazai és uniods szinten az unids forrasbol megvalosulo kézbeszerzések ellendrzésében részt
vevo intézmények hataskoreinek elemzése nyoman jogalkotast érintd és gyakorlati javaslatok

kidolgozésa a jogorvoslati rendszerek és az egyéb ellendrz6 rendszerek viszonyara.

3. A jogorvoslati dontések és a kozponti ellendrzd szerv gyakorlatanak vizsgélata alapjan a

jogsértésekre iranyuld megallapitasok dsszehasonlito elemzése és kovetkeztetések levonasa.

4. A kozbeszerzési szabalytalansagok okainak beazonositdsa a relevans szakirodalom
elemzésével és kozbeszerzési szakemberek bevondsaval, és olyan javaslatok kidolgozasa,

amelyek érdemben hozzajarulhatnak a szabalytalansdgok megel6zéséhez.

5. Szabalytalansagok lehetséges kovetkezményeinek részletes vizsgalata és Osszegzése,

kifejezetten az unios forrasbol megvalosuld kozbeszerzésekre fokuszalva.
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10.4. Tovabbi kutatas lehetosége

Az értekezésemben az unios forrdsu kozbeszerzésekhez kapcsolodoan a szabalytalansagokat
szamos hasznos szempontbol sikeriilt megvizsgalnom és elemeznem. Ezzel egyiitt elsdsorban
terjedelmi és id6beli korlatok miatt a vizsgalatomat elsddlegesen a hazai és eurdpai unids
jogszabalyi kornyezetre, a magyarorszagi ¢s nemzetkozi szakirodalomra, az ellenérz6 szervek

hazai gyakorlatara, illetéleg a hazai kozbeszerzési szakemberek véleményére alapoztam.

A kozbeszerzési szabalytalansagok téméja azonban tovabbi forrdsok és mddszerek bevonasaval
is vizsgalhat6 lehet a jovoben. A szabalytalansaggal kapcsolatos adatok aldvethetdk lehetnek
példaul komplex, statisztikai modszertannal torténd adatelemzésnek, amely soran a
szabdalytalansagok okainak tovabbi dimenzidira deriilhet fény. Ehhez azonban a kiilonb6zo
intézmények részérdl joO mindségli adatok rendelkezésre bocsatasa lesz sziikség, amelyek
véleményem szerint egyes esetekben az informatikai rendszerek tovabbfejlesztését kovetden

lesznek csak konnyen hozzaférhetok.

A kozbeszerzési szabalytalansagok kérdéskore nemzetkodzi viszonylatban is tovabb lehet
vizsgalhato, akar a nemzetkozi tapasztalatok dsszehasonlito elemzésével, akar a nemzetkozi jo
gyakorlatok részletesebb feltérképezésével. A hazai adatok mas unidés tagallamok
szabalytalansagi adataival 6sszevethetdk és tovabbi kutatasok végezhetdk, ehhez azonban hazai
¢és nemzetkdzi szinten is j6 mindségii, 0sszehasonlitasra alkalmas adok megszerzése sziikséges.
Ez mas orszagbeli kutatdcsoportokkal valo egyiittmiikodések kialakitasaval lehet kzép-hosszi

tavon megvalosithato.

Hazai viszonylatban a kdzbeszerzési szakemberek bevonasaval is tovabbi kutatasi lehetdségek
térképezhetdk fel példaul mélyinterjuk lefolytatasaval, mélyrehatobb kérddives kutatds

megvalositasaval, valamint akar a szabalytalansagok tovabbi aspektusainak vizsgalataval.

Reményeim szerint jelen értekezés a kutatdsi eredmények hasznositdsa mellett onmagaban is

alapot szolgaltat arra, hogy inspiraciot szolgaltasson a témdban val6 tovabbi kutatasokra.
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11.3. Tablazatok jegyzéke

1. tablazat: A nemzeti és unids forrasbol megvaldsuld kozbeszerzésekre vonatkozo egyes
aspektusok 0sszehasonlitasa

2. tablazat: EU forrasb6l megvalosuld kozbeszerzések ellendrzését végzd intézmények
hataskore

3. tdblazat: KFF altal kiallitott nem tdmogato tartalmi dokumentumok megoszlasa (2019-2022)

4. tablazat: KFF altal feltart kdzbeszerzési problémak valamennyi kiallitott dokumentum
alapjan

5. tablazat: KFF altal feltart kozbeszerzési jogsértések szerzodésmodositasok nélkiil

6. tablazat: KFF altal feltart kozbeszerzési szerzodés moddositasokhoz kapcsolodo jogsértések
7. tablazat: KDB megallapitasai a kezdeményezdk szerinti bontasban

8. tablazat: KDB altal megallapitott jogsértések tipusai az EU forrasu kozbeszerzésekben

9. tablazat: KDB 4altal a szerzédésmodositdsokhoz kapcsolodoan megallapitott jogsértések
tipusai az EU forrasu kozbeszerzések ttjan megkotott szerzédésekhez kapcsoloddan

10. tablazat: KDB altal megallapitott jogsértések tipusai az egyes hivatalboli kezdeményezdk
szerint

11. tablazat: KDB altal a szerz6désmodositasokhoz kapcsoloddéan megallapitott jogsértések
tipusai az EU forrasu kozbeszerzések utjan megkotott szerzodésekhez kapcsolodoan az egyes
hivatalboli kezdeményezdk szerint

12. tablazat: KDB hatarozataval szemben inditott birosagi feliilvizsgalatok

13. tablazat: KDB hatédrozataval szemben inditott birdsagi feliilvizsgalatok kezdeményezok
szerint

14. tdblazat: KDB hatarozataval szemben inditott birosagi feliilvizsgalatok felperes szerint

15. tablazat: KDB hatarozataval szemben inditott birdsagi feliilvizsgalatok jogsértés tipusa
szerint

16. tablazat: KDB el6tti eljarasok soran megallapitott 10 leggyakoribb jogsértés

17. tablazat: KFF altal kiallitott nem tdmogaté dokumentumokban megéllapitott 10
leggyakoribb jogsértés

18. tdblazat: Egyes szerzok altal emlitett kozbeszerzési szabalytalansagok

19. tdblazat: Egyes szerzok altal emlitett kozbeszerzési szabalytalansagi okok

20. tablazat: KDB altal kiszabott szankciok megoszlasa az EU forrasu kozbeszerzésekben

21. tablazat: a szabalytalansagok jellegének megitélése egyes szerzok munkaiban
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114. Abrik jegyzéke

1. dbra: kozbeszerzések darabszama és értéke 2012 és 2022 kozott

2. dbra: A Magyarorszag részére allokalt kohézids forrasok a 2014-2020-as és 2021-2027-es
programozasi idészakban (RRF forrasokkal kiegésziilve)

3. dbra: Az unios forrasbol tarsfinanszirozott kozbeszerzési eljarasok ardnya Magyarorszagon
az Osszes eljaras vonatkozéasaban 2011-2020

4. dbra: A kérddives kutatasban részt vevo valaszadok foglalkozas szerinti megoszlasa

5. abra: A kérddives kutatdsban részt vevd valaszaddk kozbeszerzési tapasztalat szerinti
megoszlasa

6. abra: kérdoives kutatasban a kozbeszerzési rendszerrel kapcsolatos allitasokra adott valaszok
7. abra: KDB megallapitasai az EU forrast kozbeszerzésekben
8. dbra: IH altal kezdeményezett jogorvoslatok aranya operativ programok szerint

9. dbra: Kozbeszerzési szabalyok megsértésével kapcsolatos szabalytalansagi megallapitasok
darabszama az egyes operativ programokhoz kapcsolodoan, 2014-2020 programozasi idészak

10. abra: A kérdodives kutatas keretében az unids forrasbol megvalosuld kozbeszerzések soran
elkovetett szabalytalansagok okaira vonatkozé kérdésre adott valaszok

11. abra: A kérddives kutatds soran az unios forrasbol megvaldsuld kdzbeszerzések ellendrzési
rendszerének megfeleldségére vonatkozo kérdésre adott valaszok

12. dbra: A kérdobives kutatds soran az unids forrasbol megvaldsuld kozbeszerzések ellendrzési
rendszerének kialakitasara iranyul6 javaslatok

13. abra: A kérddives kutatds sordn az unids forrasbol megvaldsuld kozbeszerzésekben a
szabalytalansagok szamanak csokkentésére iranyulo javaslatok

14. abra: a szerzd javaslatainak osszefoglalasa
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11.5. Roviditések jegyzéke

AKkr. az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol sz616 2016. évi CL. torvény

AKSZ Allami Kozbeszerzési Szaktanacsado

BEII Belsd Ellendrzési és Integritasi Igazgatosag

Btk. 2012. évi C. térvény a Biintetdé Torvénykonyvrol

CPR Az Europai Parlament és a Tanacs (EU) 2021/1060 Rendelete (2021. janius

24.) [Common Provisions Regulation]
ESB Alapok Europai Strukturalis és Beruhdzési Alapok

Eufetv. 2022. évi XXVII. torvény az eurdpai unios koltségvetési forrasok
felhasznalasanak ellendrzésérol

EUMSZ Eurdépai Unié Mitkddésérdl szold Szerzddés
EUSZ Eurdpai Unioérol szolo Szerzodés

EUTAF Eurépai Tamogatasokat Auditald Féigazgatdsag
FAKSZ Felelés Akkreditalt Kozbeszerzési Szaktanacsado

GVH Gazdasagi Versenyhivatal

Kbt. 2015. évi CXLIIL torvény a kdzbeszerzésekrol

KDB Ko6zbeszerzési Dontdbizottsag

KKV Mikro-, kis- és kozépvallalkozas

IH Integritas Hatdsag vagy Iranyité Hatosag

KFF a kozbeszerzésekért felelds minisztérium Kozbeszerzési Feliigyeleti Féosztalya
KH Kozbeszerzési Hatosag

KTM Kozigazgatasi és Tertiletfejlesztési Minisztérium

Ptk. 2013. évi V. torvény a Polgari Torvénykonyvrol

OLAF Eurdpai Csalas Elleni Hivatal [Office Européen de Lutte Antifraude]

RRF Helyreallitasi €s Ellenalloképességi Eszkoz [Recovery and Resilience Facility]

Tpvt. A tisztességtelen piaci magatartés és a versenykorlatozas tilalmarol szolo 1996. évi
LVII. torvény
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11.6. Kérdoives kutatas soran felhasznalt kérdoiv kérdései

Cim: Kutatas a kozbeszerzési szabalytalansagokrol

Valaszado adatai

Q1 Eletkor

@)
@)
@)
@)
@)
@)

25 év alatti
25-30 év
31-40 év
41-50 év
51-60 év
60 év felett

Q2 Az On lakéhelye

@)
@)
@)
@)

Fovaros
Varmegyeszékhely
Egyéb varos
Kozség, nagykozség

Q3 Mi az On legmagasabb iskolai végzettsége?

O O O O O

PhD vagy egyéb tudomanyos fokozat
Mester diploma

Fdiskolai diploma/egyetemi alapdiploma
Ko6zépiskola

Egyéb

Q4 On milyen minéségben foglalkozik a kozbeszerzésekkel?

0O O O O

Kozbeszerzési ellendrzo szerv vagy szervezeti egység munkatarsa
Kormanytisztviseld / koztisztviseld / egyéb allami szerv munkatéarsa

Felelos akkreditalt kzbeszerzési szaktanacsado / allami kozbeszerzési szaktanacsado
Egyéb

Q5 On milyen intézményben dolgozik? (Kozbeszerzési ellenorzo szerv vagy szervezeti
egyseg munkatarsa esetén nem relevains)

@)
@)
O

@)
@)
@)

Ko6zponti kozigazgatas

Egyéb allami szerv vagy allami tulajdont gazdasagi tarsasag

Helyi 6nkorményzat, 6nkormanyzati szerv, dnkormanyzati tulajdont gazdasagi
tarsasag

Tanacsado6 cég, iigyvédi iroda

Egyéni vallalkozé vagyok

Egyéb

Q6 On hany év tapasztalattal rendelkezik a kézbeszerzések terén?

O
@)

Nem rendelkezem tapasztalattal
0-1 év
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2-5¢v

6-10 év
11-15 év

15 évnél tobb

O O O O

Kozbeszerzési szabalytalansagokkal foglalkozo intézményrendszer

Q7 Kérem jelolje meg, hogy On milyen mértékben ért egyet a kovetkezé allitasokkal!
(Kozbeszerzeési ellenorzo szerv vagy szervezeti egység munkatarsa esetén nem relevains)

Lehetséges valaszok
1=Egyaltalan nem 2=Inkabb nem 3=Semleges 4=Inkabb igen 5=Teljes mértékben igen

A kozbeszerzés szerepldi szamara hasznos, ha a kozbeszerzési eljaras dokumentumait egy
kozponti szerv ellendrzi

1 2 3 4 5
A kozbeszerzések hazai ellenérzési rendszere alkalmas a szabalytalansagok kiszilirésére
1 2 3 4 5

Az iranyit6 hatdsagok és a Kozbeszerzési Feliigyeleti Féosztaly (KFF) kdzbeszerzési
ellendrzési tevékenységét hasznosnak tartom

1 2 3 4 5

A kozbeszerzések ellendrzése és a fejlesztéspolitikai értelemben vett szabalytalansagi eljaras
viszonya megfeleléen szabalyozott

1 2 3 4 5

A szabalytalansagi dontések ellen igénybe vehetd jogorvoslatot megfelelonek tartom

1 2 3 4 5

Az ellendrzd szervek és a Kozbeszerzési Dontobizottsag hataskore megfelelden lehatarolt
1 2 3 4 5

Azt tapasztalom, hogy az ellendrzd szervek és a Kdzbeszerzési Dontdbizottsag bizonyos
kozbeszerzési szabalyokat eltérden értelmeznek

1 2 3 4 5

Eléfordul, hogy az egyes ellendrz6 intézmények eltérden értelmezik a kozbeszerzési
szabalyokat

1 2 3 4 5
A kozbeszerzések ellendrzése tul nagy terhet jelent a kozbeszerzés szerepldi szamara
1 2 3 4 5

A kozbeszerzések ellendrzése tulzottan lassitja a kozbeszerzési eljarasok lefolytatasat

269



1 2 3 4 5

A kozbeszerzési ellenorzési rendszerrel kapcsolatos vélemény (Kozbeszerzési ellenorzo
szerv vagy szervezeti egység munkatdrsa esetén nem relevans)

Q8 On szerint az unios forrasbol megvalosulo kozbeszerzések ellenérzési rendszere jelen
formajaban megfelel6?

o igen
o nem

Q9 Amennyiben nem, milyen kozbeszerzési ellen6rzési rendszer kialakitasara tenne
javaslatot? (t6bb valasz is megjelolheto)

Mintavételes ellendrzés elsddlegessé tétele

Onkéntes ellendrzés bevezetése

Mindig utolagos ellendrzés legyen

Minden eljarast elézetesen kellene ellendrizni

Az altalanos ellenérzd szervekre (ASZ, KEHI, KH) kellene bizni ezt a feladatot
Semmilyen ellendrzésre nem lenne sziikség

Elegendd lenne a kozbeszerzési jogorvoslat lehetdségét biztositani

Megtartanam a jelenlegi rendszert, azonban szigoritanék az ellendrzési gyakorlaton
Egyéb [szabad széveges mezd]

I I

Szabalytalansagok okai

Q10 On szerint az uniés forrasbol megvalositott kozbeszerzések soran melyek a
szabalytalansagok elkovetésének okai? (16bb valasz is lehetséges)

[l akdzbeszerzési szabalyrendszer bonyolultsaga

az unios forrasfelhasznalés és a vonatkozo6 szabalyozas bonyolultsaga

a kozbeszerzési szabalyok gyakori véaltozasa

komplex vagy nem megfelelden miikddo intézményrendszer az unios forrasok
végrehajtasara

az intézményrendszer nem ad megfeleld tdmogatast a jogalkalmazashoz

nincs elegendd szakember a kozbeszerzések megfeleld lebonyolitasara

a kozbeszerzési szakértok szakértelmének hianyossagai

projekt menedzsment tudas hidnya

az ajanlatkéré nem fordit elegendd figyelmet kdzbeszerzési eljarasok elokészitésére
szandékos/gondatlan szabalyszegés

a hazai vallalkozasok mesterséges el6térbe helyezésére iranyuld torekvések
figyelmetlenség az ajanlatkérdk oldalan

tulzott adminisztrativ terhek

O OO

a kozbeszerzések nem megfeleld ellendrzése

tulzott szigor a hazai ellendrzé/audit hatdésagok részérdl

tulzott szigor az Eurdpai Bizottsag auditorai részérdl

a kozbeszerzési iranyelvek és a nemzeti szabalyok dsszhangjanak hidnya

Y Y
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U
U
U

iddnyomas a projektek megvalositasara
utmutatok és iranymutatdsok rendelkezésre allasanak hianya
Egyéb [szabad széveges mezd]

Szabalytalansagok megel6zése

Q11 On szerint milyen médon lehetne csékkenteni az uniés forrasi kozbeszerzésekben a
szabalytalansagok szamat? (16bb valasz is lehetséges)

OJ

OO oooDogooboogo

egyszeriibb, egyértelmiibb kozbeszerzési szabalyozas

tobb gyakorlati iranymutatas kozzététele

a kozbeszerzési oktatédsi rendszer fejlesztése

fokozottabb figyelem a kdzbeszerzési eljarasok elokészitésére

a fejlesztéspolitikai intézményrendszer reformja

a kozbeszerzési eljarasok szigorubb ellendrzése

szigorubb szankciok a szabalytalan kedvezményezettek részére
rugalmasabb hozzaallas az auditorok és az ellen6rzd szervek részérdl
tobb kozbeszerzési szakértd igénybevétele

projekt menedzsment tudas fejlesztése a kdzbeszerzések lebonyolitoi korében
audit jelentések szakmai tartalmanak szélesebb korti megosztasa
Egyéb [szabad széveges mezd]
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