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1. Bevezetés

A Budapesti Corvinus Egyetem Kozigazgatastudomanyi Kara 2006 és 2010 kozott vett részt
abban a kutatasban, amelyet a Versenyképesseg Kutatd Kozpont folytatott a kozszféra és a gazdasag
versenyképessége témajaban.

A kozigazgatas és a versenyképesség kapcsolatanak kutatasa ket fazisban zajlott. A kutatas
elsO fazisa kifejezetten a régiok és gazdasagi versenyképesség kozotti 0sszefliggesekre fokuszalt. A
kutatas méasodik szakasza a kutatas targyat kiterjesztette és mar nem csak a kozigazgatasi régiokat,
hanem a kozépszintli igazgatast, illetve a kozépszintli igazgatas atalakitasanak a kozigazgatasi
szervezet egészére gyakorolt hatasat vizsgalta, beleértve annak allamszervezeti 6sszefliggéseit is. A
kutatds e masodik szakasza a kozigazgatasi szervezetrendszert szintén a versenyképesség

szempontjabdl vizsgalta.

A versenyképesség és a kozigazgatas viszonyanak szamos olyan terllete van, amelyeket a
korabbi kutatasi fazisok nem érintettek. A TAMOP keretében lehetéség nyilik a kdzigazgatas és a
versenyképesség viszonyat célzd kutatasok folytatasara, mégpedig olyan kérdések megvalaszolasat

célozva meg, amelyekre eddig valaszt nem kerestiink.

A fentiek szerint a versenyképességi kutatasok a kdzigazgatasnak mindeddig csak egy szlik
szegmensére, a regionalis igazgatasra és a kozépszintli igazgatasra koncentraltak. Ha ehhez
hozzaszamitjuk azt, hogy a kdzepszintl igazgatassal kapcsolatban ugyan érint6legesen foglalkoztunk a
kbzigazgatas szervezetrendszerének egyeb elemeivel, még akkor is egyértelmd, hogy a
szervezetrendszer tobbi elemének vizsgalata tovabbi lehetbségeket rejt magaban. Jelen kutatas ezeket
a hidnyossagokat torekszik potolni és a kozigazgatas szervezetrendszerének egyéb elemeit is be
kivanja vonni a versenyképesség-kutatas targykorébe.

A szervezetrendszer a kozigazgatasnak csak az egyik - igaz ugyan, hogy fontos — eleme. A
versenyképesség és a kozigazgatds viszonyanak feltarasat ezért indokolt a kozigazgatas tovabbi
elemeire is kiterjeszteni. Ennek keretében kerilhet sor a kdzigazgatas személyzetének a vizsgalatéra a
versenyképességgel 0Osszefliggésben, valamint a kozigazgatds funkcidi, tevékenységének a
vizsgalatara is. Utébbi tekintetében nem adddik lehetdség a kdzigazgatéds egész tevékenységének

atfogd elemzésére, azonban vannak olyan kozigazgatasi tevékenységek, feladatok, amelyek témank,



és kuldndsen a versenyképesség szempontjabdl fokozott figyelmet igényelnek. Kovetkezésképpen a
kdzigazgatas tevékenységébll azokat ragaduk ki, amelyek a versenyképesség szempontjabol
meghatarozé jelentdséggel birnak, mint példaul a k6zbeszerzés?. Ide sorolhatjuk a dontéshozatalt és az
ellendrzést, mint kozigazgatasi funkciokat, amelyek vizsgalata soran dhatatlanul is figyelmet kell

szentelni a kdzigazgatas és a politika kapcsolatara is.

A kdzigazgatas és a versenyképesség Osszefliggéseit feltard kutatasok soran elsé alkalommal
vonunk be kulfoldi kollégat. Ennek célja az eddigiektdl eltéré nézépont és gondolatmenet megismerése

és érvényesitese.

2. A korabbi versenyképességi kutatasok rovid osszefoglalasa

2.1 A hatékonysag és a kozigazgatas szervezete

A kézigazgatassal szemben tamasztott két f6 kdvetelmény a demokratizmus és a hatékonysag.
Magyarorszagon az 1989 utani valtozasok a demokratizmus kovetelményét igyekeztek kielégiteni,
ugyanakkor a hatékonysdg tekintetében a rendszernek szamos diszfunkciéja van. A magyar
kézigazgatas egyik legaktualisabb probléméja annak hatékonysaga, amin a kozigazgatas valamennyi

agazatéat befolyasolni képes, egységes szemlélet és akarat képes valtoztatni.

Szemléletes példa a helyi dnkormanyzati rendszer, amelynek létrehozéit a korabbi rendszert
jellemz6 demokratikus deficit korrigalasa vezérelte. A hatékonysag elvének a demokratizmus elve
javara torténd tulzott visszaszoritasa miatt a helyi 6nkormanyzati rendszeriink nem hatékony és az
allamszervezet tovabbra is centralizalt. Az Onkorméanyzati rendszer politikai, hatalompolitikai
szempontbdl sem tolti be funkciojat, sét a klasszikusan a kdzponti hatalom ellensulyaként miikodd helyi

onkormanyzat a kozigazgatasi rendszer egészének rontja a miikodési hatékonysagat.

Magyarorszagon a telepulési 6nkormanyzatok szama tulsdgosan nagy és tul sok az olyan apré
falu, amelynek onkormanyzat nem képes betolteni funkcidjat. Magas a kozszolgaltatasok biztositasara
hivatott intézmények szama, ami az eréforrasok szétaprézasat eredményezi. Sok az olyan varossa

avanzsalt telepilés is, amely képtelen a varosi funkcidk betoltésére.

A korabbi kutatasok targya volt a kdzeépszintll igazgatas atalakitasanak szikségessége. A

kdzigazgatasi szervezetrendszer egy elemét - példaul a kozépszintli igazgatast - érintd

2 Mi sem példazza ezt jobban, hogy az OECD ,Government at a Glance 2011” cim{ kiadvanya kilon fejezetet, a IX.
fejezetet szenteli a kozbeszerzésnek.



valtoztatasokkal kapcsolatban két megallapitast szlikséges leszdgezni. Az elsd, és ezt nemzetkdzi
példak is alatdmasztjak, miszerint a szervezetrendszer egy elemén nem lehet sikeresen valtoztatni Ugy,
hogy a szervezetrendszer egyéb elemeit és egyben annak egészét érintetlendl hagyjak. A
szervezetrendszer egyes elemeinek valtozasa ugyanis hatassal lesz a rendszer egészének
mUikodésére. Masodsorban pedig, a kbzigazgatasi szervezetrendszer egy elemének megvaltoztatasa,
legyen az barmennyire latvanyos és jol kommunikélhatd, korantsem nevezhetd reformnak. A
kozigazgatasi reform a kozigazgatés egészét, egyben minden elemét érinti. Az egyes elemeken torténd
valtoztatas csak a korabbi valtoztatasok korrekciojakent értékelhetd.

A versenykepesség kutatas korabbi kdzigazgatasi vonatkozasu fazisaban megallapitast nyert,
hogy a kozigazgatas modernizaciojat szolgald szamos eszkdz egyike a regionalizacié, ugyanakkor az
is, hogy a regionalizacié nem azonos a modernizacioval. Tovabba a kozigazgatas megujitasanak ki kell
terjednie a kozigazgatas valamennyi elemére, igy a teljes kozigazgatasi szervezetre. Ezzel azt a
korabbi allitast igyekeztlnk igazolni, hogy a kozigazgatasi szervezetrendszer egyetlen elemének
valtoztatasa onmagaban nem eredményezi a kozigazgatads hatékonyabb mikodéesét és nem fogja

megoldani a kbzigazgatas hatékonysagi deficitjét.

A kozigazgatas-tudomany egyes iranyzatai — elsésorban a tudomanyos munkaszervezés és
modern valtozatai - a szervezeti struktira megfeleld kialakitasaban latja a hatékonysag biztositékat. A
hatékonysag javitdsanak ugyanakkor tobb médja is elképzelhetd. A szervezetrendszer kialakitasa
mellett jelentésége van a megfelelé funkciok meghatarozasanak, a feladatok megfelelé elosztasanak,
és a hatékony miikddéséhez a személyi allomany ugyeit is megfelelé moédon kell kezelni, sziikség van

j6l miikodd kozigazgatasi személyzeti politikara.

Nem kétséges, hogy a gazdasadg, az allami szerepvallalas a gazdasagban, illetve annak
megvaltozasa valtozasokat okozott a kézigazgatas valamennyi elemében. A XX. szazad utolsd
évtizedeiben bebizonyosodott, hogy az allam gazdasagi jellegii tevékenységének, a kozfeladatok
ellatdsanak és a kozszolgaltatasok biztositasanak volumene egyértelmien megnovekedett. Ezt
dolgozta fel korabbi kutatdsaban - tobbek kozott - Lérincz Lajos, akinek ide vonatkozd munkassaga
jelentds részben képezi jelen kutatas targyat, amennyiben arra torekszik, hogy megvizsgalja kozel
harom évtizede tett megéllapitasait a jelen kor véltozasainak tiikrében.

2.2 Teriiletfejlesztési politika valtozasai a versenyképesség novelése érdekében

A terileti igazgatas fejlesztési politikaja Europaban az elmult évtizedben Uj elemmel boviilt,
megnovekedett a varosok, mint régiokozpontok fejlesztésének jelentésége. A varosi funkciok



megndvekedtek, korabbi rendeltetésiik Ujabb elemekkel béviil. A globalizacié egyik hatasa pedig, hogy
a varosok szerepe kilép a nemzeti keretek kdzll. Kontinentalis szerepkort betoltd varosok jottek létre,
amelyek vonzésa lehet akar vildgméretli és ezek a kontinentalis vonzaskorrel rendelkezd varosok

egymassal konkuralnak.

A tagallami regiondlis politikaban megjelent és kdzponti jelentdségiivé valt a névekedési polus
stratégiaja, a régiokdzpontok fejlesztése. A koncepcié alapgondolata a gazdasag fejlesztésének
hatasaként az életszinvonal novelése. A nagyvarosok és a régiok fejlédési palyaja egyre kevésbé
valaszthato el, ugyanakkor a nagyvaros és a régiok kozotti verseny is fokozodik. A piaci novekedés
kényszere érdekellentétet szllt a régiok és a varosok kozott. Szdmos nagyvaros onélld fejlesztési
politikaval valaszolt a kihivasra. Onall varosi fejlesztési politika hianyaban a véros leszakad.

Az U] tipusu fejlesztési stratégidkban a lakokornyezet mellett kozponti elem a tudomanyos,
technologiai és kulturélis lehetoségek, a fizikai elérhetoség és a kozlekedési lehetdségek.
MegnoOvekedett a szupranacionalis eurdpai és a regiondlis igazgatasi funkcio jelentésége is a nemzeti
politikai, igazgatasi szerepkor mellett és meghataroz6 a nemzetkdzi munkamegosztasban vallalt

szerep, a globalis vérkeringésbe torténd bekapcsolodas.

Az (] tipusu varosfejlesztési modell a varos kdrnyékére is nagymértékben szamit. A fejlesztési
célterilet meghaladja a véroshatart és a fejlesztésbe bevont forrasok sem csupan belsé forrasok,
hanem a fejlesztés kiildd fejlesztési eszkdzokre is hagyatkozik. igy megndvekszik a varos és kdmyéke,

a régio, illetve a régiok kozotti egyuttmiikddés jelentésége.

Az Uj vérosfejlesztési modell tobb egylttmiikodd partnert feltételez, a kbzigazgatas és a piaci
szféra egyuttm(ikodd szerepl6i mellett a tarsadalmi szervezetek is aktiv résztvevik azzal, hogy a

kezdeményezé a varosi dnkormanyzat.

Ipar, kozlekedés, idegenforgalom, felsGoktatas, igazgatas, dontéshozatal. Ezzel a hat
funkcioval, vagy ezek tobbségével rendelkez6 varos jelentés versenyel6nyre tesz szert. Az ilyen varos,
illetve varoskornyéks funkcionalis jelentdséggel bir globalis és eurdpai, illetve nemzeti és nemzetkézi
dimenzidban. A vonzéssal rendelkez6 nagyvarosok korul tovabbi, versenyeldnyt biztosito teruleti
egyseégek* alakultak ki, amelyek akar orszagrésznyi, orszag méretii tertiletek is lehetnek.

A nagyvarosi vonzaskorzetté valas szempontjabdl meghatarozé a kozigazgatasi szervek és
kilondsen a kozponti kormanyszervek elhelyezése. Ez egyben a varosnak helyet add régid
jelentdségét, egyben esélyeit is megndveli. Az informéacios és kommunikécios szolgaltatasok, a

3 A European Spatial Planning Observation Network az alabbi két kategériat hasznalja: nagyvarosi eurdpai fejlédési terilet -
Metropolitan European Growth Area (MEGA) és funkcionalis varosi terilet - Functional Urban Area (FUA).
4 Potencialis europai globalis integraciés zéna - Potential Europen Global Integration Zones (EGIZ).



kdzlekedés fejlédése, a harmadik és negyedik szektor erésodése, a kutatas és fejlesztés vagy a
felsGoktatas megtelepedése is funkcidbévilést, vagy erésodést eredményez. Ezek kedvezd hatasa

Iy

bekdvetkezhet azok csokkenése, kimerllése is, ami a varos leéplléséhez vezethet.

Magyarorszagon a varosfejlesztés a nagyvarosokra koncentralt, ami azt eredményezte, hogy
nagy szdmban maradtak olyan térségek, amelyek szamara a fejlesztési kdzpontok és a szolgaltatasok
tavoliak. Nyugat-Eurdpaban ehhez képest a szolgaltatasi és fejlesztési kozpontként szolgalo kisvarosok
szama és s(irlisége nagyobb. Kozép-Europaban a kozigazgatasi kozpontokban koncentralddott az ipar
és a gazdasag fejlesztése, az allami lakasépités. A nem kozigazgatasi kdzpontként szolgal6 varosok és
a vidék kimaradtak a fejlesztésbdl. JellemzGvé valt, hogy néhany kozigazgatasi kozpontként
funkcionald nagyvaros vonzereje megnétt, de egyéb a varosra jellemz6 funkcidja csokevényes maradt.
A rendszervaltast kovetd gazdasagi osszeomlas pedig problémakdzpontokkéa valtoztatta az ipari

koncentracié csomdpontjaiva vald nagyvarosokat.

Az eurdpai terlletfejlesztési politikaban a varosok és a varosok kornyékének fejlesztése
kdzponti szerepet kapott, mert a varosok fejlédése meghatarozza térségik és azok
versenyképességének fejlédését. A térbeli folyamatok itt koncentraltabban zajlanak. Kiemelkedé szerep

jut a varosoknak a munkahelyteremtésben és a ndvekedésben.

A magyar fejlesztési koncepcidban a varosok kornyékének és a halozati kapcsolatoknak nincs
kdzponti jelentésége, mert a hazai fejlesztési koncepciok kdzponti eleme a telepilés. Ez az
onkorméanyzati rendszer sajatossagaib6l ered. Ugyanakkor a versenyképesség, mint célkitlizés
megjelenik a 2005-ben elfogadott Orszagos Terlletfejlesztési Koncepcidban. Ez a terileti fejlesztés
legfontosabb irényait a térségi versenyképességben, a terlleti felzarkdzasban, a fenntarthat6 terileti
fejlédésben, az Europaba torténd terileti integracioban, valamint a decentralizaciéban és a
regionalizmusban hatarozza meg. A vérosfejlesztés két tekintetben része a koncepcionak. A
celkitlizések kozott talaljuk Budapest fejlesztését, de ezuttal regionélis kdzpontként, olyan eurdpai
szint(i varoskornyéki rendszerként, amely a Karpat medencében terileti folyamatokat 6sztonozhet. Ez a
novekedési polusok elméletének gyakorlati alkalmazasat jelenti.

A kozép-europai fejlédés sajatossagai miatt Magyarorszagon a fejlesztési polusok mellet,
kiemelt figyelmet kell forditani a kozépvarosok és a kisvarosok fejlesztésére is. Utobbi tekintetében a
kistérségi fejlesztésnek kiemelkedd a szerepe, aminek azonban feltétele a kistérség szerepének
tisztazasa és a jogi szabalyozas rendezése. Osszehangolt jogalkotéi tevékenységre van sziikség és az
Orszagos Terlletfejlesztési Koncepcidban szikséges volna megfogalmazni ezeket a célkitiizéseket,

majd a vonatkozd jogi szabalyozasban, kiléndsen a teriletfejlesztésrdl szdld torvényben és a terileti



igazgatas szereplbinek egyuttmiikodését elbseqitd pénziigyi 6sztdonzési mechanizmusban szlikséges

lenne ezeknek a javaslatoknak a beépitésére, illetve megvaldsitasara.

A varosfejlesztés tovabbi Uj eleme a nemzetkézi stratégia is, a varosok nemzetkdziesedése,
ami erdsiti a varos pozicidit, ndveli versenyképességét, és ez kihat az adott régid versenyképességére
is kihat. A varos nemzetkdziesedése a nemzetkdzi jellegli varosfunkciok megerdsitését jelenti, ami
hosszU tavu stratégia kialakitasaval valdsithaté meg. A nemzetkdziesedésnek, hagyomanyos és Uj
eszkozei vannak. A hagyomanyos nemzetkozi funkciok mellett megjelennek Uj nemzetkozi elemek,
példaul a high-tech fejlesztések megvalositasa, vagy nagy és nemzetkozi hirnévnek Orvendd
vallalkozasoknak a varosba vonzasa. A nemzetkoziesedés megvaldsulhat telies spektrumban, illetve
korlatozddhat agazatokra.

Eurdpaban a nagyvarosok terlletszervez ereje megnovekedett és a varosok fejlédése kihat a
régio fejlédésere. A régidkozpontok a nemzetkozi funkciok révén bekapcsolddnak a globalis gazdasag
vérkeringésébe és hozzajarulnak a régio fejlodéséhez. A magyar varosok nem rendelkeznek ezekkel a
régiofejlesztési funkcidkkal. Kizarolag a févaros képes a fent elemzett funkcidkat betdlteni, igaz
nemzetk6zi dsszehasonlitasban alig marad el mas eurdpai fOvarosoktol. A tébbi magyar varos
leszakadéasa jelentds, nemzetkdzi funkcidik hidnyosak vagy nincsenek, de még az orszagos funkciok is
gyérek, pedig a régiokdzpontok kozll tobb is kedvezé adottsagokkal rendelkezik. Miskolc, Gyér,
Szeged, Pécs és Debrecen alkalmas a kutatasi-fejlesztési tevékenység, az Uzleti szolgaltatasok, a

kdzlekedési infrastruktira, valamint a nemzetkézi funkciok fejlesztésére.

2.3 A korabbi kutatasok megallapitasai és a magyar kozigazgatasban
bekovetkezett valtozasok

A versenyképesség és a kozigazgatds oOsszefliggéseinek vizsgélata eredményeképpen
sziletett megéllapitasok kozil érdemes attekinteni azokat, amelyek egyben elérejelzésekként is
szolgéltak. Az utébbi hdnapokban ugyanis torténtek olyan véltoztatdsok a kozigazgatasban,

amelyeknek az iranya bizonyos esetekben megegyezik a korabbi kutatasban ajanlott iranyokkal.

A korabbi kutatasok azon megallapitasa tekintetében, miszerint az dnkorméanyzatok kdzponti
koordin&cidja gyenge pozitiv valtozas kdvetkezett be a kormany altalanos hataskor( terileti szervének
megerdsitésével. lgazolodni latszik az a tétel is, hogy a kozponti koordinécid elégtelenségének
felszamolasa a helyi igazgatas szamos problémajat orvosolni tudja. A korabban is bizonytalan terUleti
szintl onkormanyzat helyzete azonban a véaltozasok ellenére is még bizonytalanabba valt, kilonosen

az intézmeényi vagyonatadassal, amit az adéssag konszolidacidja sem stabilizal.



A korabbi kutatdsban felvazoltuk, hogy milyen megoldasok kindlkoznak a teleplilési
onkormanyzatok, illetve feladataik ellatdsanak szervezeti keretei vonatkozésaban. Arra a kérdésre,
hogy az elméleti lehet6ségek kdzll a gyakorlatban melyik kerll alkalmazasra, a mar az Orszaggy(lés
elétt 1évo sarkalatos torvény fog valaszt adni. Hasonl6 valasz varhato az orszag terlleti szerkezetének

atgondolasa tekintetében is.

Korabban megallapitast nyert, hogy a helyi igazgatds mlkddési problémainak gyokerei
messzire nyulnak, a helyi igazgatas mikodését nagymértékben befolyasold kdzponti kdzigazgatas is
jelentds hatékonysagi deficittel mikodik. Ezeért tartottuk szukségesnek a kozponti és a helyi igazgatas
viszonyat alapjaiban megvaltoztatni, ami részben szintén megvaldsul, részben elére lathatd e

valtozasok folytatasa.

A helyi igazgatas jogi szabalyozasénak aszimmetridja példaul csokkent. Sajnos ez nem az
onkorményzati  kozigazgatds tulszabalyozottsaganak csokkentésével valosult meg, de az
allamigazgatas szervezetében megvalositott integracié a szabéalyozas esetlegességének csokkentesét
eredményezte. Az allamigazgatasi terileti k6zépszint jogi szabalyozasanak rendszertelensége és
esetlegessége visszaszorult kdszonhetéen a korabban elvartnak tartott torvényi szintli szabalyozasnak.
Megvalosult a dekoncentrélt allamigazgatasi szervek rendszerének revizidja, amit a kozigazgatasi

reform egyik kdzponti elemeként neveztiink meg.

Megallt, s6t visszafordult az &llamigazgatas regionalizacioja, ami tisztan és kizardlag fellilrdl
iranyitott volt. Az allamigazgatasi megyei szintli megerésitése egyuttal hosszu idére az dnkormanyzati
régiok kialakitdsanak elmaradasat is determinalja, kildnds tekintettel az alulrdl jov6 kezdeményezés
hianyara.

Az allamigazgatasi feladatok terileti szinten torténd ellatasanak atszervezésére két lehetéséget
vazoltunk fel a korabbi kutatasban azzal, hogy az altalunk preferalt forgatokdnyv valdsult meg. A
kormany irényitasi jogkore kiteriedt a dekoncentralt igazgatds valamennyi szervére azzal a
figyelemreméltd hidnyossaggal, hogy néhany dekoncentralt szerv iranyitasat &gazati miniszteri
hataskorben hagytak, ami a kovetkezetlenség valamennyi hatranyaval jar. Mindezek ellenére
ténykérdés, hogy a kormany iranyitasi jogkore terlleti szinten meger6sodott, ami a kormany iranyitasa
alatt m(ikod6 kormanyhivatal sulyanak novekedésével indokolhato.

3. A versenyképesség kozigazgatasi dimenzioi

3.1 Az allam versenyképességének értelmezése
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Az dllam versenyképessége lényegében a nemzetgazdasdg versenyképességében
manifesztalddik. Mint arra Chikan Attila és Czaké Erzsébet ramutat, egy allam vilaggazdasagi szerepe
az adott orszagban miikddé véllalkozasok és igy a gazdasag nemzetkdzi teljesitményének a
fuggvénye.5 Kdvetkezésképpen, amikor az allamok versenyképességérdl beszéliink, nagymértékben
nemzetgazdasagaik versenyképességérdl beszélink. Ennek rogzitése azért szikségszeri, mert az
allami maga is bekapcsolodik példaul a piaci verseny versenyben és késébb Iatni fogjuk, hogy példaul a
hatékonysag szempontjabol a piaci szféra és a kozszféra versenye tovabbi értelmezéseket is adhat a
versenyképességnek. A nemzetgazdasagok versenyképességének kozvetlen és célzott vizsgalata nem
lehet célunk, mert erre a projekt megvalositoi sokkal inkabb alkalmasak. Ezzel szemben célunknak
érezziik az allam szerepének vizsgalatadt a nemzetgazdasagi versenyképesség és igy maganak az

allamnak a versenyképessége biztositasa szempontjabdl.

Az éallam megtestesitbje jellemz0 modon a kozigazgatés. Igaz ugyan, hogy az allami
tevékenység nem kizardlag a kozigazgatasi tevekenységében manifesztalodik, de a végrehajtd hatalom
és igy vegso soron a kozigazgatas vezetd szerepe és dominanciéja a tobbi allami szervhez viszonyitva
vitathatatlan. Természetesen a kozigazgatasi miikddés kornyezetének kialakitdsa és a kdzigazgatasi
mUikodés ellenérzése nem csak maganak a kdzigazgatasnak a feladata, itt jutnak kulcsszerephez az
allam tovabbi szervei, igy klasszikus értelemben a torvényhozas és a birdsadgok. Az mar azonban
erésen vitathato, hogy a kozigazgatasi miikddés céljainak meghatarozasaba mas allami szerveknek
milyen mértéki a beleszdlasa. Elvi sikon természetesen a térvényhozas hatarozza meg a legfontosabb
politikai célokat és - leegyszeriisitve — ,megmondja”, hogy a kdzigazgatasnak mely feladatokat kell
végrehajtania. Azonban e stratégiaalkotds és célmeghatarozds motorja mégiscsak maga a
kdzigazgatas, amennyiben elfogadjuk a dontés el6készitésben jatszott kiemelt szerepét és a

végrehajtas soran rendelkezésre allo mozgasi szabadsagat.

A kozigazgatas szerepét illetéen a gondolatmenet pontosan ugyan arra a megallapitasra vezet,
amelyet Chikan Attila és Czakd Erzsébet tettek, jelesul ,a nemzetgazdasagi versenyképesség f6 aktora
a kormany”.6 A kormany, illetve a korményzat teremti meg — ideédlis esetben — azokat a feltételeket,
muikodési és intézmeényi kereteket, amelyek biztositjiak az er6forrasok hatékony felhasznalasat és
megujitasat, illetve a létrehozott értékek megfeleld elosztasat. Hasonloan latja a kozigazgatas szerepét
az OECD, amely a kozigazgatast a kormanyzas ,lényeges pillérének” nevezi.”

A kormanyzat és a kozigazgatas szerepe a versenyképességgel osszefuggésben a
versenyképesség céljabol is levezethet6. E cél sokrétli, nehéz lenne minden Osszetevojét

5 Lasd Chikan — Czakdé (2009) 38. p.
6 Lasd Chikan — Czako (2009) 72. p.
7 OECD (2007) 27. p.
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meghatarozni, de nincs is ra szlikség, mart ezt mar a korabbi kutatasok feltartak.8 E cél dsszetevdibdl
ezuttal csak kett6t ragadunk ki, az er6forrasok fenntarthaté novelését és az allampolgarok gazdasagi
jolétének fenntartasat, illetve novelését. Figyelemreméltd az dsszefliggés e gondolat és a kdzigazgatas
- egyben a kormanyzat - funkciojarol vallott XVIII. szazadi nézet kozott, amelyet a
kézigazgatastudomany eléfutaranak tartott kameralisztika képviseléi fogalmaztak meg. A kameralisztika
tudoményanak egyik legkiemelked6bb képviseléje Zincke a kovetkezOképpen definidlta a
kameralisztikat: ,A kameralisztika a megélhetéshez szlkséges mindenféle Ugy alapos megismerésére
szolgéld tanult s egyben gyakorolt tudomany. E megismerésre tamaszkodva kell a j6 kormanyzatot, (gut
Polizey) megteremteni, s az orszag kozellatasat egyre virdgzobbé tenni; ilyenforman az uralkodok és
allamaik vagyonallagat nem csak megalapozni és megtartani, hanem a bevételek és kiadasok okos
egyensulyozasaval jol is igazgatni.” Ebben a definicioban megjelenik a népjolét, mint allameszme, és
az allami mikodés anyagi alapjainak megteremtése, amely gondolat nagy hasonlésagot mutat a
kormanyzattal szemben és a versenyképességgel dsszefliggésben megfogalmazott elvarasrol.

E korainak nevezhetd gondolatmenet tovabbi tanulsagokkal és Osszefiiggésekkel is szolgal.
Elséként feltlind, hogy a modern kdzigazgatdstudomany egyik gyakran hasznélt fogalma a ,jé
kormanyzas® — good governance” mar két évszazada is ismert volt, s6t célkitlizésként fogalmaztak
meg, akkor még a nyelvi kdrnyezetbdl adédoéan ,gut Polizei” formaban. Masodsorban parhuzamba
allithatjuk a jelenkor altal megfogalmazott kovetelményeket, vagyis ,az eréforrasok és az allampolgarok
gazdasagi jolétének fenntarthaté novelése” és a multban megfogalmazottakat, ami az ,allam
vagyonallaganak megalapozasa és megtartasa” valamint ,az orszag kozellatasanak egyre virdgzobba
tétele”. Ha megvizsgaljuk, hogy a kameraliszika tudomanyat tdmogaté — legféképp a német nyelvteriilet
allamalakulatai felett —uralkoddkat milyen célok vezérelték tovabbi dsszefliggéseket vehetiink észre. 10
Végul témank szempontjabdl érdemes megemliteni azt az Gsszefliggést, ami abbdl adddik, hogy a
kameralistaknak jelentds részét6l nem volt idegen a gazdasagtudomanyi gondolkodasmod azzal, hogy
a kormanyzat, az igazgatas, és a termelékenység mibenlétét is kutattak. A késébb 6nallé pénziigytan —
és igy a mai véllalat gazdasagtan - is egy kezdeti kameralisztikai iranyzatbdl alakultak ki.
Osszességében tehat az allam, illetve az &llamban rendelkezésre allo vagyon gyarapitasa és az &llam
polgarai — akkor még alattvalok — jolétének a biztositasa arra enged kovetkeztetni, hogy ha nem is

8 Lasd Chikan — Czakoé (2009) 77. p.

9 A szamtalan hivatkozas kézll csak egy: OECD (2007) 27. p.

10 A német fejedelemségek részben a francia kiralysag gazdasagpolitikajat masoltak, a fejlettségbeli lemaradas csdkkentése
érdekében, de motivélta ket sajat allamuk mikddésének hatékonyabba tétele és igy uralmuk megszilarditasa, valamint
egyes esetekben kifejezetten az egymassal szembeni vetélkedés, amelynek legjobb példéja Maria Terézia és Il. Nagy
Frigyes, illetve allamaik versengése.
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céltudatosan megfogalmazva, de a versenyképesség mai értelemben vett gondolata nem el6zmények
nélkli.

Természetesen a kilonbségek is szembetiindek. A mai allammal szembeni elsédleges elvaras,
amivel a nemzetgazdasag versenyképességét elésegiti, hogy a kormanyzat feltételeket és kereteket
biztosit és Osztdnzést nyljt az erbforrasok hatékony felhasznalasara. Ehelyltt hivatkozhatunk azon
megaéllapitasra, amely szerint ,az allamnak és a kdzigazgatdsnak a gazdasaggal 6sszefliggésben is
rendkivil sokrétl feladatai vannak és ebbe a kdrbe tartozik a versenyképesség biztositasa”.!" Ezzel a
jelenkori felfogassal szemben a hivatkozott kor olyan ideélis &llam és korméanyzat képét vazolja fel,
amelyben az igazgatasnak az élet minden terilletén hatasa van. Igy az anyagi jolét megvaldsitasat
Célz6 gazdasagi tényezok megteremtése mellett az anyagi jolét feltételéll szolgald nem gazdaségi
feladatok is az kozigazgatasra harulnak, mégpedig aktiv allami, valojaban rendészeti beavatkozas
révén.

A kozigazgatas versenyképességének azon értelmezése, miszerint ez valojaban az allam
nemzetgazdasaganak versenyképességen keresztul mérhetd azért is indokoltnak tlnik, mert a
kézigazgatas bizonyos paraméterek tekintetében nem mérhetd dssze mas ,versenytarssal’. Ennek
magyarazata viszonylag egyszeri és a kozigazgatds monopolhelyzetébdl adddik. Egy allam
kdzigazgatasanak bizonyos tekintetben nincsenek versenytarsai, teljesitménye nem hasonlithaté 6ssze
és ezért nem mérhet6.12 Kérdés, hogyan vethetd dssze a kizigazgatas mas szervezetek, elsésorban a

nemzetgazdaséagi szereplokkel.

3.2 Az allami szerepvallalas és az allam versenyképessége

Az dllamot és igy az allami cselekvést megvalésitd kozigazgatast hasonlitva a
nemzetgazdasagi szerepl6khdz, megallapithatd, hogy a korményzat szervezétevékenysége jellemzden
nem a versenyre épll. A kormanyzati tevékenységet inkabb a hierarchikus viszonyok jellemzik, egyben
hatarozzak meg. Ez részben elény, mert a hierarchikus és nem versenyfiiggé tevékenység kevésbé
reagal a gazdasagi kornyezet valtozasaira, igy a valsdgokra. Ugyanakkor, mint minden hierarchikus
rendszeré, rugalmatlansaga ismert. Ismert az is, hogy egyetlen hierarchikus szervezet sem nyujt
abszolut biztositékot. Ennek ellenére a stabil allam képes bizonyos foku védelmet, stabilitdst adni a
gazdasagi szerepldinek, ha a korulmények bizonytalanna valasa ezt indokolja. Ezzel szemben kedvezd
gazdasagi kornyezetben a stabil hatteret nyljtd allami, kOzigazgatasi struktira elésegiti a

1 Imre (2009) 29. p.
12 Erre mutat ra Lérincz Lajos. Lérincz (2010). 80-82. p.
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nemzetgazdasag szerepléinek prosperitasat, amelyek javaikbél visszajuttatnak az allamnak. A
versenyképes kozigazgatds a gazdasagi ndvekedés és a konjunktira idején tovabb stabilizalodik,
amely megfelel6 tartalékként all rendelkezésre a valsagidészakban. Ha az allam stratégiaja nem koveti
ezt a miikodési elvet és kozigazgatasa nem képes stabilitasat erdsiteni, versenyképességébdl veszit,

és valsaghelyzetben lemaradésa fokozodik. '3

Az é&llam stabilitdsat elsésorban miikddésének kiterjedtsége, illetve az alkalmazhatd hatalmi
eszkozei alapozzak meg. Az allam szerepérdl megfogalmazott felfogas éppen ennek a kiterjedtségnek
a visszaszoritasat talalta célravezetdnek az elmult évtizedekben. A kozigazgatasban ezt a tedriat
elsésorban a kozigazgatastudomany egyik legujabb iranyzata a new public management fogalmazta
meg és szorgalmazta alkalmazasat. Altalanosan elfogadotta valt a minimalis &llam koncepcioja, amely
a kozszolgaltatasok korét csokkenti és nem maga vagy a maga tulajdonaban allo szervezetek utjan
biztositja, hanem megrendeli. Tovabba maganigazgatasi és maganjogi modszereket és technikékat
alkalmaz, igy alakita at a tarsadalom és a kozigazgatas kapcsolatat. A kozszolgaltatasok
csokkentésével és a maganigazgatasi elemek térhoditaséaval egyutt a kdzigazgatas hatalmi eszkozei is

csokkennek, ami végsé soron stabilitasanak csokkenésével jar.

Iy

a nézet, hogy a kozigazgatas és igy az allam kiterjedtségének és eszkdzeinek csokkentése nem
valosithatd meg altalanosan, mindenre kiterjedéen. A kdzszolgaltatdsok nem hagyomanyos, allami
szervezeti formaban torténd biztositdsanak, valamint csokkentésének nem egyenes logikai
kdvetkezménye az allami szerepvallalas altalanos és mindenre kiterjedé csokkentése. Ezért, bar
bizonyos terlleteken indokolt az allam kivonulasa, ezzel szemben vannak olyan igazgatasi teriletek,
amelyeken a kulsé korllmények valtozasa ellenére is — példaul Magyarorszagon - az éllami
szerepvallalast erdsiteni kellett volna. Osszességében azt lehet mondani, hogy a kdzigazgatas
szerepének és az allam stabilitdsanak csokkentése jelentés karokat okozott és rontotta azon allamok
versenyképességét, amelyek a new public management eszkozeit valogatas és megfelelé adaptacio
nélkul alkalmaztak.

Mint arra Fukuyama ramutat, az allami feladatok mérséklésével egyutt az allam hatalmat
erbsitd allamok jartak el helyesen.'* Hasonld megallapitast tett az OECD: ,az allam szerepe egyre
jelentésebb, nem csokken.” 5 Ez is egybehangzik az eddig leirtakkal. Azon OECD tagallamok
tobbségében, ahol az utobbi két évtizedben megvalositottak kzigazgatasi reformot, az allam szerepét

13 Stumpf — Gellén (2009) 12. p.
14 Fukuyama (2005)
15 OECD (2007) 32. p.
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novelték a tarsadalomban. Egyuttal a tarsadalmi elvarasok az allammal szemben ndvekedtek, nem

pedig csokkentek.

Ma mar egyértelm(i, hogy mindent dsszevetve Magyarorszag a megvaltozott kdrnyezetben
nem tudta sikeresen alkalmazni a kdzigazgatas megujitasanak és atalakitdsanak azokat az eszkozeit,
amelyek e két elvarasnak egyarant megfeleltek volna. Az allami miikddés hidnyossagai nem csak
kdzvetlenll a rendszervéltas idejének az atalakuld allamszervezetét és kozigazgatasat jellemezték,
hanem az azt kdveté évtizedben a megvaltozott nemzetkdzi kdrnyezetben is megmaradtak. Tobbek
kozOtt ez is hozzajarult ahhoz, hogy a kozigazgatés és a nemzetgazdasag versenyképessége
kedvezétlen iranyt vett.

Annak okai, hogy Magyarorszag esetében miért nem kizarolag a versenyképességet noveld
eszkozoket és megoldasokat alkalmaztak még feltarasra varnak mindamellett, hogy nem Magyarorszag
az egyeduli olyan orszag, ahol nem vart és kedvezbtlen hatast valtott ki egy-egy véltoztatas. A
sikertelenségért a kozigazgatast onmagaban és egyedul okolni nem volna helyes. A kozigazgatastol,
mint blrokratikus szervezettdl nem varhatdé el, hogy sajat mikodésén valtoztasson, ezeket a
valtozasokat a politikatol varjuk. A kozigazgatds szerepe a kozigazgatds megreforméldsaban a
véleményformalas, a déntéshozatalban vald részvétel lehet és ebben a koézigazgatasi szakmanak
kellene lehetéséget adni. Szerepét azonban nem szabad eltulozni. Egyrészt a korményzas, a
governance valamennyi szereplbje, valamennyi érdekelt fél bevondsa kivanatos, ami kizarja a
kdzigazgatasi szakma egyedili szerepvallalasat. '8 Ugyanakkor a kdzigazgatési reformok
sikertelenségének egyik leggyakoribb oka, hogy a reformot a kdzigazgatas, mint érintett véleményének
meghallgatasa nélkll dolgozzak ki és hajtsak végre. A kozigazgatasi reform ugyanis sikertelenségre
van itélve, ha a reform kidolgozoi és megval6sitdi nem értik a kdzigazgatasi rendszer mikodési elveit,

sajatossagait. Ezt pedig leginkabb maga a kdzigazgatas szerepl6i ismerik.

A versenyképességet novekedésenek elmaradasanak tovabbi okat a politikdnak a kornyezet
valtozasaira valé reagalasaban lehet felfedezni. Tekintettel arra, hogy a politika a kdzigazgatasi reform
igazi motorja, a politikai torekvések iranya és a kitlizott célok eleve determinaljak a kozigazgatas
tevékenységének sikeresseget. Az utobbi két évtizedben Magyarorszagon a politikai torekvesek
nagyrészt a napi, rovidtavi problémak megoldaséara voltak kénytelenek koncentralni. A
versenyképesség, ami hosszu tavu gondolkodast és tervezést igényel, ennek kovetkeztében hattérbe

szorult. Eréltetni nem volna célszer(i, de felvillantani érdemes azt a parhuzamot, ami a rovid tavd - és

16 Ehelyiitt részben egyetértlink Stumpf és Gellén (2009) véleményével. A kozigazgatasi szakma és a kdzigazgatas
szerepvéllaldsat egy kozigazgatdsi reform kidolgozésaban azonban korldtozottnak tartiuk. A déntés el6készitésében
vitathatatlan a kdzigazgatas szerepvallalasa, de a dontés maga politikai és a kdzigazgatason kivilalld hatalmi tényez6nek
kell meghoznia.
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szinte kizardlag profitorientalt - maganérdek és az ehhez képest hosszu tavlu kdzérdek ellentéte és a

kézigazgatasi rendszerben megvalositott valtoztatasok kozott allithaté fel.

Tovabbi figyelmet érdemel, hogy mit jelent az allam stabilitisa. Az allam stabilitdsanak — és
témank szempontjab6l ez mar bebizonyosodott - egyik lényeges Osszetevéje a kormanyzat, a
kormanyzas stabilitdsa. A kormanyzat, mint szervezetrendszer, amely nem csupan annak kézponti
elemét a kormanyt jelenti és a kormanyzas természetesen nem azonos, ugyanakkor témank
szempontjabdl jelentdségik, vagyis stabilitasuk jelentdsége azonos. A korményzat stabilitasa és a
versenyképesség kozott kimutathaté az 0Osszefliggés, a korményzat stabilitisa befolyasolja a
versenyképességet. Ennek az allitasnak az alatdmasztasara a részletes kifejtés helyett hivatkozhatok a
Vildaggazdasagi Forum (WEF) versenyképességi jelentései, amely a kormanyzati instabilitast
(government instability) az Uzleti vallalkozasokat veszélyeztetd egyik faktorként sorolja be tizenot
elembdl allo listéjara. A 2011-2012 évi WEF jelentés Magyarorszag esetében nem allapit meg
kormanyzati instabilitast, pontosabban ennek értékét nullaban allapitjia meg. Meg kell jegyezni, hogy a
2008-2009 évi jelentésben ez az érték a 30 fokozatu skalan 3,5 volt.

A kozigazgatési rendszer lényeges eleme, alrendszere az Onkormanyzati rendszer. A
kdzigazgatas versenyképességét nagymértékben befolyasolja, hogyan, milyen hatékonysaggal
mikodik az onkormanyzati rendszer. Az Onkormanyzatokra harul a kdzszolgaltatdsok
megszervezésének jelentds hanyada és Magyarorszagra ez kilondsen igaz. A nagy volumeni
feladathoz azonban nincs megfeleldé mértékli forras hozzérendelve. A csokkend finanszirozas
funkcionalis zavarokhoz vezet.!” Hasonldéan ehhez, rontja a kOzigazgatas versenyképességét, ha
alrendszerei kozott az egyuttmiikddés nem harmonikus, igy példaul ha fesziiltség keletkezik a helyi
onkormanyzatok és a kozponti kozigazgatads kozott. A helyi dnkorményzati igazgatasrél a kutatas
korabbi fazisaiban részletes értékelés készllt, ezért ehelyitt annyira szoritkozunk, hogy megallapitjuk,
miszerint hazank sajnos, j0 példa a miikddési zavarokkal, nem hatékonyan, diszfunkciokkal és kevésé
finanszirozott onkormanyzati rendszerre és egyuttal a kozponti kormanyzat és az Onkorméanyzatok
kozotti konfliktusokra. Ezek a konfliktusok jellemzdéen allanddsultnak nevezhetdk és kormanyzati

ciklusokon ativelnek.'8

Osszességében azt a tételt fogalmazhatjuk meg, hogy az allam versenyképességét jelentds
mértékben hatarozza meg a kormanyzat, igy a kozigazgatas teljesitménye, tevékenységének
minbsége. Kérdés azonban, hogy a koOzigazgatés teljesitménye hogyan novelhetd, melyek az
akadalyozo és az azt eléseqitd tenyezOk. Ezt probalja felvazolni a kovetkezd fejezet.

17 Ennek a szituacionak a legaktudlisabb példaja a 2011. évi CLIV. tdrvény altal rendezni kivant helyzet.
18 A févaros és a kdzponti kormany viszonya szemléletes példa, de sajnos egyben, csak a ,jéghegy csticsa”.
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4. Versenyképesség, hatékonysag és demokracia

4.1 A kozigazgatas hatékonysaga

A kozigazgatés két alapelve a hatékonysag és a demokrécia, mint két a kozigazgatassal
szemben tdmasztott elvras. Ugyanakkor ezek az alapelvek latszolag egymassal ellentétesen hatnak.!®
A kérdés, hogy ez az ellentétes hatas valds, avagy csak latszolagos. A tételt nem nehéz igazolni,
vagyis a latszolagos ellentét szembetlng, konnyen kimutathatd. Ehhez kiinduldpontunk, hogy nagyon
leegyszer(sitve a kozigazgatasban mindig megtalalhatd két alkotéelem kozll egyik, jelesul a szakmai
elem (az igazgatas) biztositja a hatékonysagot, ezzel szemben a masik alkotdelem a politika biztositja a
demokratikus mikddést. A hatékonysag és demokratizmus szembedllitdsanak irodalma igen gazdag.20

Nagyon leegyszer(sitett sémat alkalmazva megaéllapithato, hogy a diktaturak kdzigazgatésa
gyors, operativ és eredményes, egyszoval igen hatékony. A demokrécia jatékszabalyait betartd, vagyis
a jogszabalyoknak alavetett demokratikus jogallam kozigazgatasa ehhez képest lassu, korilményes és
nem is mindig eredményes, legalabbis a kivant eredményt nem mindig és maradéktalanul teljesiti. Ezt a
kézigazgatasi mikodést — hangsulyozottan a séméat kovetve és szembe allitva a hatékony

rendszerekkel — szoktak, nem kevés kritikai €llel ugy jellemezni, hogy nem hatékony.

Kétségtelen, hogy szamos versenyképes nemzetgazdasag mikodik a vilagban, amely nem
ismeri a demokratikus jogallami kereteket. A Global Competitiveness Index 2011-2012 rankings
értékelése szerint Katar 14., Szald-Arabia 17. vagy Kina 26. helyezése, amelyet szdmos Perzsa-
obolbeli allam kozvetlenul kovet a rangsorban ezt az elméletet tdmasztja ald. Ezek szerint aligha
kétséges, hogy a monolit allamok rendelkezhetnek versenyképes nemzetgazdasaggal, igy lehetnek
versenyképesek. Mieltt a tetelt elfogadnank, és belenyugodnank a latszélagosba, érdemes
megfogalmazni a kérdést, hogy miért van a rangsor elején Svajc, Svédorszag, Finnorszag és szamos
olyan allam, amelyek a demokracia és a jogéallami feltételek biztositasaval is versenyképesek.
Kovetkezésképpen a hatékony kozigazgatas és a demokratikus kozigazgatas nem zarjak ki egymast. A
versenyképesség viszonya a kozigazgatas hatékonysaghoz és demokratizmusahoz tovabbi

vizsgalatokat igényel.

19 Errél részletesen lasd Lérincz (1981) p. 160 és Lérincz (2010) 71. és kév. p.
20 Az egyik legismertebb Szontagh Vilmos és Magyary Zoltan vitaja. Lasd Bibd (1986) 274. p.
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4.2 Az kozigazgatas belsé hatékonysaga és a hatékony igazgatas

A kdzigazgatas, pontosabban az igazgatas hatékonysaganak elméletét az igazgatastudomany
(kbzigazgatastudomany) dolgozta ki. Természetesen nem mindegy, hogy igazgatastudomanyrél vagy
kézigazgatastudomanyrol beszéliink-e. Ismeretes azon elmélet, amely nem szentel kilénds figyelmet
annak, hogy az igazgatasi tevékenységet milyen keretek kozott, jelesil magan vagy kdzigazgatasi
keretek kozott végzik-e. Ez, az elsésorban angolszasz teriileten elterjedt felfogas nem tesz lényegi
kllénbséget kdz és maganigazgatas kozott és a maganigazgatasban alkalmazott modszereket, elveket
a kozigazgatasban is alkalmazhatdnak, sét kivanatosnak tartja. Ennek megfeleléen kezeli az igazgatas

hatékonysaganak kérdését is.

Az amerikai igazgatastudomany, az un. management iranyzatok, de részben a francia
igazgatastudomany, jelesul elinditdja H. Fayol fogalmaztak meg és mivelik kovetik a mai napig azt az
alapelvet, miszerint igazgatas csak egy van és annak elveit sikerrel lehet alkalmazni barmilyen
igazgatasi tevékenységre. Nagyon leegyszeriisitve ezen a vonalon fejlodott ki a new public
management iranyzat is. Az igazgatastudomany, vagy kozigazgatastudomany és a management
iranyzatok részletes ismertetését mellozve érdemes roviden Osszefoglaini, hogy melyek a hatékony
igazgatas feltételei a gyakorlatban. Ezt a maganigazgatas példajan keresztul probaljuk meg bemutatni.

A nagyvallalaton belul a vezetGség akarata érvényesul, ellentmondast nem tlir. A hierarchia
rendje szigoru: a felettes utasit, és az alarendelt végrehajt. Egy hatalmi centrum létezik és nyomaiban
sem érvényesll a fékek és egyensulyok rendszere, amely a — demokratikus - k6zéletben biztositja,
hogy ne keriljon egyetlen tarsadalmi csoport sem tulstlyra és a kisebbségi érdek is védelemben

részesuljon. Mindez ismeretlen a maganigazgatas szervezeteiben.

A vallalatok miikodésére jellemzd, hogy alkalmazottai magukéva teszik a vallalat értékeit és
kételesek képviselni azokat anélkill, hogy részt vehetnének az értékek formalasaban. Ez is ellentétes a
demokraciaval, mert a demokratikus jogallamban érvényesiil az értékek pluralizmusa és ezek
szembekeriilése esetén — ha a konszenzus lehetetlen - értéksemleges blrokratikus eljarast lehet

igénybe venni a konfliktus rendezésére. llyen eljaras igénybe vétele sem jellemzi a vallalati mikodést.

A maganigazgatas miikodését a sz(rt, vagyis ellendrzott informacié egyiranyl aramlasa
jellemzi a hierarchikus csatornakon. Nem jellemzd az informacié szabad aramlasa és megosztasa

mindenki szdmara elérhetd feluleteken (média).
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A modern maganigazgatasi szervetek miikodési jellegzetességei kisértetiesen hasonlitanak a
weberi blrokracia modellre, de ha ennél is messzebbre merészkedlnk, mikddéslk olyan, mint a
feudalis abszolutizmus rendérallami igazgatasi rendszere. A mai nagyvallalat zartan és atlathatatlanul
mUikodik, megjelenését fényes kiils6ségek jellemzik, amelyekkel hatalmat és befolyasat demonstrélja. A
miikddés mechanizmusat és a belsé szabalyzatokat csak a dolgozdk ismerik, de &k is csak a
szikséges mértékben. Az Ugyfél e szabalyok ismerete hianyaban éppen olyan kiszamithatatlannak latja

kivulrdl a vallalat miikodését, mint néhany szaz éve az alattvalé lathatta a fejedelem hivataléét.

A modern maganigazgatasi szervezetektdl nem idegen az uniformizaltsag, éppen ugy, mint az
elso jol szervezett fejedelmi adminisztracioktdl. Ez megjelenhet egyenruha, de legalabbis a munkaban
kotelezd ruhazati stilus eléirasaban és sajatos, csak a szervezeti vagy szakmai miikodésre jellemz6
szakkifejezések, nyelvezet hasznélataban, vagy a vallalton belll rendszeresitett formanyomtatvanyok
hasznélataban.

Kovetkezéskeéppen napjaink hatékonyan miikodé nagyvallalata a burokratikus igazgatas
mukodési elvei mentén szervezédve mikodik és elvet minden olyan értéket, amely értékek mentén a
demokratikus jogallami tarsadalom és a kdzélet, igy a modern kdzigazgatas szervezddik. Képzeljik el,
hogy a hatékony maganigazgatas fent ismertetett jegyeinek alkalmazasa milyen hatassal lenne a
kézigazgatasra, annak miikddésére és még inkabb tarsadalmi megitélésére! Nyilvanvald, hogy ezek a
szervezeti és miikddési jellemzék elfogadhatatianok és nem meglepd, hogy a management iranyzatok

sem ezek atvételét, alkalmazasat javasoljak a kdzszféraban.

A fent jellemzett maganigazgatasi miikddéssel szemben ,a nyitott kdzigazgatas a demokratikus
kormanyzas, a tarsadalmi stabilitds és a gazdasagi fejlédés nélkildzhetetlen eleme. [...] A jo
kormanyzas (good governance) vezérelvei — az atlathatosag és a felelésség (elszamoltathatdsag); a
becslletesség és a méltanyossag; az eredményesség és a hatékonysag; a jogallamisag tiszteletben
tartasa — képezik a nyitott kozigazgatas alapkdvét.” Az idézet az OECD megallapitasa.2' Az OECD
megallapitja, hogy a nyitott kozigazgatas szlkségszerl alkotéeleme a demokracianak, a tarsadalmi
stabilitdsnak és a gazdasagi fejlddésnek. MegerGsiti a demokraciat és a noveli a versenyképességet,
eléfeltétele a jo kormanyzasnak, és mint ilyen, a public management egyik alapeleme.

A kozigazgatas nyitottsdga azonban nem merll ki az atlathatosagban, hanem jelenti az
informacidéhoz val6é allampolgari hozzaférést és a tarsadalommal folytatott konzultaciot, vagyis a
dontéshozatalban valo allampolgari, tarsadalmi részvételt is. A kozigazgatas nyitottsaga megvaltoztatta

21 OECD (2007) 40. p.
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az allampolgar és a kozigazgatas viszonyat, ami 6sszességében a kdzigazgatds megerésodéséhez és

stabilitasdnak megndévekedéséhez vezetett.

4.3 A kozigazgatas szervezete és a hatékonysag

Az eddigiekben a kdzigazgatas szervezetének belsd kérdéseit vizsgaltuk. A belsé szervezeti
kérdések és a belsé szervezési elvek arra adnak valaszt, hogy az igazgatasi szervezet felépitése,
strukturaja hogyan keriiljon kialakitasra, hogyan épiilion fel. Erdemes azt is attekinteni, hogy a
kdzigazgatas szervezetrendszerének, vagy legalabbis egyik-masik alrendszerének strukturaja,
pontosabban annak kialakitasa hatassal van-e hatékonysagara. A kérdés, hogy hogyan teremthet6k
meg a hatékonyabb kozigazgatés szervezeti keretei? Hogyan biztosithatd szervezeti atalakitassal,
hogy kevesebb raforditassal a kdzigazgatas tobbet nyujtson?

Korabban mér rogzitésre kerult a tétel, miszerint a kozigazgatasi szervezetrendszer egyik
eleméhez nem lehet hozzanyulni anélkil, hogy ez ne lenne hatéssal a rendszer egészére.
Kovetkezéskeéppen akar egyetlen szakigazgatési agazatban megvaldsitott véltoztatds a rendszer
egészében éreztetheti hatasat.

A kozigazgatési rendszer véltozasanak altalanos érvényi jellemz6it a kdzigazgatastudomany
mar korabban kimutatta és részletesen analizalta.?2 Ennek megismétiése nélkil érdemes rdviden
attekinteni, hogy a XIX. szazad végétdl az 1980-as évekig vizsgalt id6szakban bekovetkezett
mennyiségi és minéségi valtozasok folyamata folytatodott-e az elmult két évtizedben és ez mennyiben
befolyasolta a kdzigazgatas hatékonysagat és versenyképességét. Az emlitett valtozasok részben
mennyiségiek, jelesil a minisztériumok szdmanak ndvekedése, részben mindségiek, jelesul az un. Uj

tipusu kozigazgatasi szervek megjelenése és elterjedése.

Koztudott, hogy a kdzponti kdzigazgatés struktiraja allanddan valtozik, igy a minisztériumok
szdma és szervezeti felépitése is. Ez az éppen hatalomba Iépett kormanyok politikai elképzeléseinek
és programjanak a fuggvénye. Az (n. stabil, vagyis az allam szuverén funkcibinak ellatdsaért felelés
minisztériumok gy, mint a kilugy, hadiigy, pénzigy, belligy, igazsaglgy atszervezése — dsszhangban
Lérincz Lajos korabbi megallapitasaival és hivatkozva az OECD megéllapitasaira — kevésbé jellemzo.
Ezeknek a szervezeteknek az atszervezése egyrészt nagyon koltséges lenne, masrészt kihatassal
lenne a kormany és a kozigazgatas egészeének mikodésere ezeért jelentds kockazatokkal jarna.

22 | sd Lérincz (1981) 27-52. pp.
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Ehelyltt érdemes ramutatni, hogy Magyarorszagon, 2006-ban olyan folyamat kezd6détt, amely
a kozponti allamigazgatast, pontosabban a minisztériumi struktirat ezen alapelv szintli megallapitassal
éppen ellentétesen alakitotta at. A bellgyminisztérium és az igazsagugyi minisztérium 6nallésaganak
megszuntetése (2006), majd a pénziigyminisztérium megszlntetése és az igazsagugyi tarca Ujabb
atszervezése gy, hogy onallésagat nem szerezte vissza (2010) megbontotta a kdzponti kormanyzat és

ezzel az allam stabilitasat.

Az 0j minisztériumok létrehozasanak jelensége a kozigazgatés un. feladatteljesitd szektora
szerepének novekedésével kezd6dott és ez a szervezeti (mennyiségi) novekedés — régiotol fuggden -
az |. vilaghaboru el6tt és utani évtizedekre volt jellemzd. Nyilvanvald, hogy az allami feladatok és a
kdzigazgatas beavatkozasanak novekedésével parhuzamosan a minisztériumok szama nem
novekedhetett korlatok nélkul és a folyamat meg is allt. Ma mar nem jellemz6, hogy az allami
tevékenyseég véltozasa, novekedése Ujabb minisztérium Iétrehozésat eredményezné, inkabb Uj
allamtitkarsag vagy egyéb szervezeti egység szervezddik a minisztériumon belul. Kivételek
mindazonaltal vannak, de ezek soksziniiek és a kulonbdz allamok fliggvényében véltakoznak. Talén
az egyetlen altalanosnak tekintheté olyan Uj &llami prioritas, amely Ugyeinek igazgatasara tobb
allamban is hoztak létre dnallé minisztériumot vagy mas kdzponti allamigazgatasi szervet a ndk és a

jogegyenléség védelme.

A minisztériumok és miniszterek szdma determindlia a kormany tagjainak szamat. A
kormanyok tagjaink létszama parhuzamosan ndvekedett a minisztériumok szamanak ndvekedésével
egészen az 1980-as évek kozepéig. Az OECD tagorszagokban a kormény tagjainak létszdma
jellemzéen 15 és 20 kozott van. A kisebb létszamu kormany elényét versenyképességében, hatékony
koltségvetési és finanszirozasi mechanizmusaiban jeldlhetjlk meg. Hatranya a kevésbé atfogd
képviselet képessége. A nagyobb létszdmu kormany ugyan nagyobb képviseletet (példaul tobb agazat,
érdekcsoport) tud biztositani, ugyanakkor erésebb koordinaciét €s nagyobb koordinécios apparéatust
igényel és munkajat gyakran nagyszamu kormanybizottsag segiti. Ebbdl a szempontbdl Magyarorszag
a jelenlegi nyolc minisztériumaval jo iranyba tett Iépést — egy kormanybizottsag mukodik.
Erdekességként megjegyezhetd, hogy Spanyolorszagban - a 2011. évi valasztasok el6tt - a
minisztériumok szdma a kormanyelnokséggel egyutt 17, a kormanybizottsagok szama 9. A
kormanybizottsagok szamahoz érdemes hozzaflizni, hogy a kormény nevében és a kormany helyett
eljarni, vagyis dontést hozni is jogosult kormanybizottsagok rendszervaltas el6tti nagy szamat éppen
azeért csokkentették Magyarorszagon, mert mikodésukkel valojaban a kormany sulyat csokkentették.
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Ami a minisztériumok méretét és azok valtozasat illeti, a szervezet mérete jellemzéen a
kdzponti kdzigazgatas fliggvényében alakul. Altalanos alapelvként az OECD azt fogalmazza meg,%
hogy a nagyobb szervezeti méret elésegiti a takarékossagot és a koordinaciot, ezzel szemben a kisebb
méret minisztériumi szervezet kedvez a pontossagnak és a fokozott felelésségnek. Ehelyitt érdemes
ramutatni arra, hogy egyes stabil minisztériumok szama a létrehozasuk idépontjahoz képest a XX.
szazad végéig szinte alig valtozott. igy példaul a francia kiiligyminisztériumban 1870-ben 93
alkalmazottat tartottak nyilvan, 1940-ben 220-at. Az igazsagugyi minisztériumban ez a szam 99 és 77,
a beligyminisztériumban 363 és 233, a védelmi minisztériumban 480 és 432, mikdzben a kdzigazgatas

létszama Osszességében 430 ezerrdl 950 ezerre nétt.24

A minisztériumok, mint line” tipust szervek szamanak novekedése, mint a kozigazgatasi
szervezetben bekOvetkezett mennyiségi valtozas mellett a korébban vizsgalt id6szakban mindségi
valtozas is kimutathatd, mégpedig a ,staff” tipusu szervek megjelenésével.25 Megallapithatd, hogy ez a
folyamat is folytatddott. Az OECD kozigazgatasi reformokrdl sz6lé beszamoldja szerint az elmult két
évtizedben a legjelentésebb szervezeti valtozas a kdzigazgatasban a fliggetlen (autondm) szervezetek
létrehozasa és a nagyfoku Onallésag biztositasa volt.28 A hagyoményosnak tekinthetd minisztériumi
struktira mellett, amely a stabil és egyszer(i kormanyzas modellje, tovabb folytatodik a kormanytél
igazgatasi onallésaggal és fliggetlenséggel rendelkezd fliggetlen hatésagok létrehozasa. Ennek célja a
kdzigazgatasi rendszer hatékonysaganak és jovedelmezéségének ndvelése és a dontéshozatal

depolitizalasa.

Az Uj tipusu kozigazgatasi szervek kozott sajatos csoportot alkotnak a fliggetlen
szabalyalkotok. Ezek fliggetlen szabalyalkoté férumok, amelyek meghatéarozott eljarasok
végrehajtasara is hivatottak. A fliggetlen (autondém) kdzigazgatasi szervek szamat szemlélteti az alabbi

tablazat.

23 OECD (2007) 121. p.
24 Forras L6rincz (1981) 34. p.
25| 6rincz (1981) 35. és kov. p.
% OECD (2007) 122. p.
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Orszag Szerv elnevezése Szervek szama

Egyesiilt Kiralysag végrehaitd ligyndkség 131

Franciaorszag kézintézmény 1300*

(établissement public)

Hollandia onallé kozigazgatasi szerv 339
(ZBO)

Svédorszag kdzponti Uigynokség 300

Uj-Zéland a Korona Egységei 79

1. sz. tablazat. A fliggetlen (autoném) kbzigazgatasi szervek szama nehany OECD tagallamban.
Forras: OECD — Hogyan korszertisitsiik a kbzigazgatast? A kbvetendé ut. MTA JTI. Budapest, 2007.
126. oldal.

* csak a kbzponti, a helyi 6nkormanyzatok éltal létrehozott szervezetek szama kb. 50 ezer

Magyarorszagon az utdbbi években ezen a terileten tortént elérelépés. A 2006. évi LXVII.

torvény majd a 2010. évi XLII. torvény rendszerben gondolkodva hozta létre az autondm

YaVe

YaVe

korabban autoném &llamigazgatasi szervként miikodé Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyelete 2010
januarjatdl kikertlt a torveny hatélya aldl, ellenben alkotmanyos jogallast kapott és elndke szintén
rendeletalkotasi jogosultsaggal rendelkezik. A 2011-ben hatalyba lépd Alaptorvény Ujelnevezést vezet

be, ez az ,0nallo szabalyozo szerv”.

Megaéllapithatd, hogy az OECD orszagok versenyképes kozigazgatast kialakitani célzo
térekvésivel 6sszhangban Magyarorszagon is tortént elGrelépés a kozigazgatas versenyképességének
novelésére a szervezeti struktira atalakitasat illetéen. A hazai szervezeti valtoztatdsok tehat az OECD
tagallamokban bevezetett reformokhoz hasonloak, de eredményiiket egyelére még nem tudjuk értékelni

tekintettel a megvalositas 6ta eltelt idé rovidségére.

A kozigazgatas folyamatosan kénytelen szervezeti felépitésén valtoztatni, azt a megvaltozott
kérlilményekhez igazitani, allandd szerkezetatalakitasi kényszerben van. Ezzel, a szervezeti

atalakitdssal parhuzamosan a koltségvetési forrasok Ujraelosztdsa is kényszerré valk. A
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szerkezetatalakitas megvaldsulhat Uj szervek létrahozésaval. Ennek héatranya lehet, hogy az egyre
nagyobb szamu szervezetek egyre nagyobb dnallésaghoz jutnak, mert céljaik és a kovetendd értékek a
kézigazgatas rendszerén belll is kilonbozéek. Ebben a helyzetben a kormanynak fokozottabb
figyelmet és erbfeszitést kell aldoznia arra, hogy a kdzigazgatas egységét fenntartsa, tovabba hatékony

iranyitasi és koordinacios rendszert mikodtessen.

A struktira atalakitasanak kiterjedtsége abbol a szempontbdl is korlatozott, hogy a
kozigazgatasi szervezetrendszer stabil elemein csak dvatosan lehet valtoztatni, a régota és jol miikodo
szervezeteket nem érdemes megszintetni, mert ezek biztositiak a rendszer stabilitasat és a
folyamatossagot. A kOzigazgatési szervezeti reform mindig hosszu idét igényel. A szervezeti
valtoztatasok elfogadasahoz, az Uj szervezeti rend munkajanak rutinszer(ivé valadsahoz idé kell, ami
tovabbi kereteket szab a szervezeti reformnak. A fenti megallapitasok természetesen nem zérjak ki a
szervezeti valtoztatdsok lehetGseégét és a szervezeti valtoztatasok nem jelentik automatikusan a

kdzponti kdzigazgatas méretének a csokkentéseét.

Azt is meg kell jegyezni, hogy a szervezeti reform, mint barmely kozigazgatasi reform nem
minden esetben sikeres. Kdvetkezésképpen vannak pozitiv és negativ példak. Altalanossagban meg
lehet allapitani, hogy a szervezetek létrahozasara alapozott reformok sikertelensége fokozottan jellemzi
a fejl6dd allamokat. Ennek egyik magyarazata a szervezeti kultura kialakulatlanséga és a viszonylag

nagyfoku politikai és kdzigazgatasi korrupcio, amely a fejlettebb allamokat kevésbé jellemzi.

4.4 A kozigazgatas hatékonysaga és az allami beavatkozas novekedése

Az allami beavatkozassal kapcsolatos gondolatsort a vilag legfejlettebb allamait tomoritd
szervezet, az OECD valéjaban meglepé megallapitdsaval érdemes inditani, amely racafol a new public
management iranyzatra hivatkozok leggyakoribb és a hatékony kozigazgatas receptjét kinald
szlogenjére, miszerint csokkenteni kell az allami szerepvéllalast, az allam szerepét. Az OECD - mar
idézett - megallapitdsa ezzel éppen ellentétes, eszerint az allam szerepe a legfejlettebb allamokban

novekszik. 27

Az allami beavatkozas valtozésa, eredményezzen az csOkkenést vagy novekedést a
beavatkozas modszereinek a valtozasaval jart. Az erGteliesebb éallami beavatkozas feltétele a
jogérvényesités, azon belil is a kotelezettségek teljesitését el6segitd eszkozok fejlddését hoztak
magukkal. Ezzel szemben az allam szdmos terlletrdl kivonult, tipikusan a kereskedelmi tevékenységeét

csOkkentette (példaul a légikozlekedés). Ezzel egyidejlleg az é&llam felhagyott bizonyos

27 OECD (2007) 32. p.
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kdzszolgaltatasok biztositasanak sajat tulajdonban &llé szervei révén torténd biztositasaval és ellenérzé
tevékenységét is csokkentette ezeken a terilleteken (energiaszektor, vizellatés, tavkozlés). Az allam e
pozicidinak felhagyasat és tevékenységének, befolydsanak csokkentését azonban ideélis esetben mas
terileten kompenzalta. Mindez 0Osszességében nem eredményezte az allami szerepvallalas

csokkenését.

Az &llam kivonulasaval egyidejlileg ndvekedett az allami szabalyozas kiterjedtsége, mégpedig
nagyszamu és kulonb6zé igazgatasi teruleten, illetve targykorben, amivel a kormanyzatok a tarsadalom
komplexitasanak novekedésére probal reagalni. llyen Uj szabalyozasi tertlet a globalis terrorizmus
elleni harc és a bevandorlds. Ezek egy klasszikus kozigazgatasi funkcid a rendvédelem megujulaséat
jelzik. Uj szabalyozasi teriilet a kdrnyezetvédelem és kiildndsen a szennyezések, a kisebbségvédelem,
a kozigazgatas adatkezeld tevékenysége, a fogyasztovédelem és a tisztességes piaci verseny

védelme.

Az allam és a kozigazgatds szabalyozd tevékenysége e szabalyok betartatdsanak, a
jogérvényesitd tevékenységnek, a vegrehajtasnak is noveli a volumenét, ami a kozkiadasok
novelésével jar. Szintén utalva a korabbi kutatds eredményeire egyértelmi, hogy a kdzkiadasok
mértéke folyamatosan és megallithatatlanul névekedtek a vizsgalt idészakban, vagyis az 1970-es évek

végeig.28 Ezt az alabbi tablazat adatai jol érzékeltetik.

Ev 1800 1930 1955 1976 1994
Osszeg 5 millié 4 milliard 7,8 milliard 200 milliard 1,6 trillio*
(dollar)

2. 8z. tablazat. A foderalis kormany kiadasainak névekedése az USA-ban

Forras: Lérincz Lajos: A kbzigazgatas kapcsolata a gazdasaggal és a politikaval. KJK. Budapest,
1981.32. oldal,

* Forras: J.A. Chandler. Comparative Public Administration. Routledge London and New York, 2000.
216. oldal

28 L8rincz (1981)
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Az OECD kimutatasai szerint a vilag legfejlettebb orszagaiban az allami kiadasok Iényegesen
nem csokkentek annak ellenére, hogy maganositast és szerkezetatalakitast hajtottak végre, valamint a

kdzszolgalati dolgozok létszamat csokkentették.

Osszességében véve az allami szerepvallalas valtozasanak a lényege, hogy az allam

kdzvetlen szolgaltatdbdl piacszabalyozéva valt.

4.5 A kozigazgatas hatékonysagat célzé reformok tanulsagai

A legutobbi két évtizedben a legtobb fejlett allam jelentds, korszerisitést és versenyképességet
célzd reformot inditott Utjara. A reformok altalanossagban véve valtozasokat eredményezetek, és ezek
a valtozasok altalaban elényosek. A legfejlettebb orszagok kozigazgatasa az utobbi két évtizedben
hatékonyabb, atlathatobb és teljesitmény-centrikusabb lett, ami novelte versenyképességuket.

Azonban ami igaz altalanossagban és 6sszességben, nem feltétlenll igaz az egyedi esetben.
Az OECD tagorszagok a kozigazgatasi reformot nem azonos iramban, nem ugyanazon elemek
véltoztatasaval valositottak meg. Es ami még ennél is fontosabb, hogy a reform nem minden orszagban
volt sikeres, illetve nem mindenhol azonos mértékben sikeres. Ugyanazon reformeszk6zok a kilonbozo
orszagok kozigazgatasaban alkalmazva kilonféle eredményre vezettek. Ennek oka nem csak maganak
a kozigazgatasnak a minden allamra jellemz6 nemzeti karaktere, a csak az adott orszagra jellemzd
sajatossaga, hanem a kozigazgatas tarsadalmi kornyezetének a valtozatossaga. A kozigazgatas és a
gazdasag, valamint a politka kapcsolatrendszerének sokszinliségét mar korabbi kutatasok is
kimutattak.2® Mintegy két és fél évtizeddel késébb az OECD is ehhez hasonld megallapitasra jutott: a
kézigazgatasi reform, esetlinkben a kozigazgatds modernizacidja kornyezetfliggd.30 A kozigazgatas
korszer(isitésének reformterveit az adott orszagban jelentkezd sajatossagokhoz kell hozzéigazitani.
Csak néhany a lehetséges eltérd sajatossagok koziil: az allamforma lehet kdztarsasag vagy monarchia;
az allamszerkezet lehet unitérius, foderalis vagy regionalizalt; a végrehajté hatalom lehet monolitikus
vagy dudlis és ezen belil a korméany tipusanak is tobb véltozata ismert; a térvényhozas lehet egy vagy
kétkamaras; a jogrendszer lehet kontinentalis vagy common law. Jelentésége van tovabba, az allam és

népessege meretének, a lakossag Osszetételének és a tarsadalom allam iranti bizalma mértékének.

A kozigazgatas modernizalasanak a reformja nem valdsithatd meg sem sziikebb, sem tagabb
kornyezetének ismerete nélkil. A sikeres valtoztatdsokhoz szikséges reformstratégianak illeszkednie

kell a jelenleg miikodd kozigazgatasi rendszerhez, a kormanyzati rendszerhez és végsd soron az

29 L Brincz (1981)
3 OECD (2007) 34. p.
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allamszervezethez. A kdzjogi, alkotmanyjogi kereteket nem lehet figyelmen kivil hagyni. Ehhez
hasonléan nem lehet figyelmen kivill hagyni a politikai rendszert, a politikai kulturat, vagy éppen a

kézigazgatas mikodésének szabalyait és anyagi forrasait meghatarozé térvényhozé hatalmat.

Megannyi szerepld és elem, amelyek mikodésének és viselkedésének valtozasa nélkil a
kézigazgatasi reform eredménytelen lesz. Példaul a new public management altal favorizalt és szdmos
OECD tagallamban alkalmazott kdzszolgaltatas-szervezési technika a kiszervezés valtozo sikerrel
vezetett eredményre. Az OECD megallapitadsa szerint kockazatos olyan allamokban a kiszerzédés
technikéjahoz folyamodni, ahol a korrupcié jelentés méreteket Olt, valamint nem biztositott, hogy a
szerzbdéseket a kozérdeknek megfeleléen kotk meg. Nem elényés médja a kozszolgaltatasok
megszervezésének a kiszerzGdés akkor sem, ha a szerzOdéses kotelezettségek teljesitésének
kikényszerités és a végrehajtas rendszere és igazgatasi eszkozrendszere nem hatékony.

A legéltalanosabb tapasztalatok szerint tehat ugyanaz az eljaras vagy eszkoz a kornyezet
fuggvényében eltér6 eredményeket hoz, lehet sikeres vagy sikertelen. Kovetkezésképpen
megallapithatd, hogy a maganigazgatasban kidolgozott és sikerrel alkalmazott igazgatasi technikak,

maddszerek és eljarasok a kdzszektorban nem mindenhol vezettek sikerre.

A kdzszolgaltatasok szervezésének megujitasa, a kdzpénziigyek kezelésének reformja mas
igazgatasi terlleteken is tovabbi valtoztatasokat, Uj intézmények és megoldasok alkalmazésat
eredményeztek. Ezek egy része hazénkban a rendszervaltads el6tt ismeretlenek voltak. Az egyik
legjelentdsebb ezek kozil a kdzbeszerzés, amellyel e kutatas keretei kozott részletesen foglalkozunk.

Ezt mutatja be a kovetkezd rész.
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Il. Boros Anita: A kozbeszerzés és a versenyképesség kapcsolata

A versenyképesség fogalmaval sokan sokféleképpen foglalkoztak. A szakirodalom
képviselbinek egy része elsésorban a vallalati versenyképesség kérdesit vizsgalja, azonban az elmult
id0szakban, kulonosen a gazdasagi valsag hatasara egyre inkabb teret nyert az allam
versenyképességenek vizsgalata is. A versenyképesség fogalméat a szerzék tobbnyire vagy a kinalati
oldalrdl, az inputok feldl, vagy a keresleti oldalrél, a piac irdnyabol mutatjak be: a komparativ elény6k
tanat megel6z6 és arra épulé un. statikus elméletek altalaban nemzeti szinten vizsgaljak a
versenyképességet [Majoros, 1997, 11.0.], mig a kompetitiv elbnyék elmélete elsésorban a
versenytarsakkal szemben értelmezheté. Ez utdbbi els6sorban Porter nevéhez kothetd, aki a
,Competitive Advantage of Nations" cim( kdnyvében azt irja, hogy egy orszdg kompetitiv elényét
[Porter, 1990, 71.0.] a tényezlellatottsag, a keresleti viszonyok, a kapcsoldédd és beszallité iparagak,

valamint a vallalati stratégia, struktdra és verseny befolyasoljak.

Emellett ismeretes az Un. Stucture conduct performance elmélet is, mely elsésorban a

szerkezet, a vallalati magatartas és teljesitmény alapjan értékel iparagakat.3!

Ezzel 6sszeflggésben gyakran vetddik fel a kérdés, miként javithatd az allam feladatellatdsa —
kulonos tekintettel a kozfeladatok hatékonysagéra — valamint hogyan novelhetd a gazdasagi szerepl6k

piaci részesedése és tdmogatasa.

Az OECD altal megfogalmazott definicid szerint a ,versenyképesség a vallalatok, iparagak,
régiok, nemzetek és nemzetek feletti régidk képessége viszonylag magas tényezbjovedelem és
viszonylag magas foglalkoztatasi szint létrehozaséara egy fenntarthaté bazison, mikdzben a nemzetkozi

versenynek tartésan ki vannak téve."s

A nemzeti szinten értelmezett versenyképesség fogalma az 1980-as években terjedt el az
Amerikai Egyesiilt Allamokban Japan nemzetkdzi piaci pozicidinak erésddésével. Rapkin szerint a
nemzeti szinten értelmezett versenyképesség vonatkozasaban a gazdasagi tényez6 mellett szerepet
kapnak bizonyos Uj képességek is, ugymint a katonai, tudasipari elényok.33

Az Allami Szémvevészék Kutato Intézete &ltal 2009-ben kdzzétett tanulmany (a tovabbiakban:

31 Balazs Andras: Versenyképességi koncepciok. 7.0. In.: http://www.vki.hu/~tfleisch/~haver/szakirodalom/haver-BAKACS-
final-031109.pdf (2011.11.28.)

32 Framework Conditions for Industrial Competitiveness, 1994, idézi: Hatzich-ronoglou [1996] 20. o.

33 Rapkin, David P.; Avery, William P. (szerk.), 1995: National Competitiveness in a Global Economy, Lynne Rienner,

London, 6.0.
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ASZ-tanulmény) az allam célszer(i gazdasagi szerepvallalasanak lehetdségeit vizsgalta a XXI. szazad
elejének globalis gazdasagaban. A tanulmany megéllapitia, hogy az éallam a XX. szazadban a
korabbiakhoz képest mindségileg mas tipusu probléméakra reagélva a korabbiaktdl eltérd szerepet
vallal, hiszen az un. klasszikus allamhatalmi funkciok kiegészlinek mas természetd, tarsadalompolitikai,
innovéacios, humantéke-hasznositasara iranyuld illetve a piactokéletesité gazdasagi funkciokkal. Ezzel
osszefliggésben a tanulmany megjegyzi, hogy ,az allam tevékenysége nem egyszerlien szervezési-
technikai jellegli feladatmegoldas, hanem egyuttal a kozjé szolgalata érdekében tett erbfeszités.”* A
kdzbeszerzés és az allam versenyképesseége szamos ponton talalkozd fogalmak, mondhatni a
kolcsonhatasuk kézzelfoghatd. A kozpénzek szabalyozott felhasznalasanak rendje és az ilyen
szabalyok altal piachoz jutd kozbeszerzési szereplok befolyasoljak az allam gazdasagi mozgasterét,
megitéléseét és nemzetkozi versenyképességét. Ennek pozitiv hatasait az allam sajat eszkozrendszer
utjan fejlesztheti: a kedvezd jogszabalyi kornyezet, a kdnny( piacra épés, az egyszerd, gyors, olcsd
eljarasok mind a kozbeszerzés hatékonysagat szolgaljak.

A versenyképesség és kulonosen az allam versenyképességének mérése nehéz feladat.
Ehhez nyuUjtanak segitséget bizonyos nemzetkdzi Gsszehasonlitasok: az International Institute for
Marketing Development altal kiadott ,World Competitiveness Yearbook" minden évben megvizsgal 286
statisztikai mutat6 alapjan 49 orszagot aszerint, hogy mennyire képesek megfelelé (zleti kornyezetet
biztositani a véllalatok szamara.3> Magyarorszag, dsszesitett teljesitménye alapjan a 49 orszag kozott

az alabbi helyezéseket érte el az elmdlt években:

2007 2008 2009 2010 2011

35. 38. 45. 42. 47.

2.. sz. tablazat. Forras: World Competitiveness Yearbook36

Az OECD a kilkereskedelem K+F intenzitdsat mérve allit fel egy un. benchmarking listat

(Science and Technology Industry Scoreboard).

Szintén kiemelenddek azok az elemzések, amelyek az egy fére jutdé GDP alapjan vizsgaljak az

34 Torok Adam (2007): A versenyképesség egyes jogi és szabalyozasi feltételei Magyarorszagon. In.: Kézgazdasagi Szemle,
LIV. évf., 2007. december, 1066. 0.

http://lwww.asz.hu/tanulmanyok/2009/az-allam-celszeru-gazdasagi-szerepvallalasa-a-xxi-szazad-elejenek-globalis-
gazdasagaban/t310.pdf 7.0. (2011.11.27.)

35 Baldcs Andras: versenyképességi koncepciok. 12.0. In.: http://www.vki.hu/~tfleisch/~haver/szakirodalom/haver-BAKACS-

final-031109.pdf (2011.11.28.)
% http://www.imd.org/research/publications/wcy/indefra 2007-2011(2011.11.28.)
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allamok versenyképességét. Az Eurostat adatai szerint Magyarorszdgon az egy fbre jutdé GDP
volumenindexe az EU27 atlagahoz viszonyitva 2010-ben 64% volt. Magyarorszdg az
dsszehasonlitasban részt vevd 37 eurdpai orszag kozul a 25., az EU27 tagallaman belll pedig a 22.

helyet foglalja el.

Sorrend Orszag Egy fére juté GDP (PPS) EU27
(2010.)
2008 2009 2010
1. Luxemburg 280 272 283
2. Norvégia 189 175 179
3. Svajc 142 144 147
4. Hollandia 134 131 134
5. frorszag 133 127 125
6. Ausztria 124 124 125
7. Dénia 123 121 124
8. Svédorszag 123 119 123
9. Németorszag 116 116 118
10. Belgium 115 116 118
11. Finnorszag 118 114 116
12. Egyesilt Kirdlysag 115 113 114
13. Izland 122 117 110
14. Franciaorszag 106 107 107
15. Spanyolorszag 103 103 101
16. Olaszorszag 104 104 100
17. Ciprus 97 98 98
18. GOrogorszag 94 94 89
19. Szlovénia 91 88 87
20. Malta 79 81 83
21. Portugilia 78 80 81
22. Csehorszag 81 82 80
23. Szlovakia 72 73 74
24. Esztorszag 68 64 65
25. Magyarorszag 65 65 64
26. Lengyelorszag 56 61 62
27. Horvatorszag 63 64 61
28. Litvania 61 55 58
29. Lettorszag 56 52 52
30. Torokorszag 47 45 48
31. Romdnia 47 46 45
32. Bulgaria 44 44 43
33. Montenegré 43 41 40
34. Szerbia 37 37 35
35. Maceddnia 34 36 35
36. Bosznia-Hercegovina 30 31 31
37. Albdnia 26 27 29

3. sz. tablazat. Forras: http://epp.eurostat.ec.europa.eu (2011.11.28.)

Hazank helyezése a fenti tablazat tanisaga szerint nem tul biztatd. Az ASZ-tanulmany egyik
kiemelend6 megéllapitasa, hogy a magyar export bruttd értéke ugy érte el a GDP értékének kozel 70%-
at, hogy a Magyarorszagon elballitott hozzaadott érték igen alacsony. Ez elsésorban arra vezethet
vissza, hogy ,a kulfoldi tbke altal végrehajtott beruhdzasok jelentds része magas technikai-technolégiai

szinvonalon valdsult meg, azaz viszonylag kevés munkahelyet teremt. Ugyanakkor a foglalkoztatas
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igen nagy aranyban olyan mikrovallalkozasokban valésul meg, amelyek altalaban alacsony

termelékenységgel, gyenge versenyképességgel mikddnek.”s’

Az ASZ-tanulmany felhivja a figyelmet arra is, hogy ugyan a kiilfoldi toke meghatarozé szerepet
jatszik a gazdasagi ndvekedésben, azonban a kivitelhez kapcsol6dod hazai hozzaadott érték viszont
alacsony maradt, ezért Magyarorszag kilkereskedelmének hozamai tdbbnyire nem a hazai

gazdaséagban jelentkeztek.

A kbzbeszerzés kiemelt szerepet jatszik a kozfeladatok ellatasa és a kozpénzek felhasznalésa
tekintetében. Ennek a jogteriletnek a szabalyozasa elsésorban arra hivatott, hogy a kdzpénzek
hatékony és atlathato felhasznalasanak kereteit biztositsa.

A KSH el6zetes tavalyi GDP-adatait alapul véve jelenleg 5,66 szazalék a GDP-hez viszonyitott
SzerzOdott kbzbeszerzési érték Magyarorszagon szemben azzal, hogy az EU GDP-jének mintegy 17
szazalékat teszik ki a kozbeszerzések - kozolte a Transparency International (Tl) Magyarorszag egy

ezév februarjaban kdzzétett tanulmanyaban.s®

Felvetédhet a kérdés, vajon az é&llam hogyan jarulhat hozzd a kozbeszerzési piac
fejlesztéséhez, a kozbeszerzésekben részt vevd termékek és szolgéltatdsok versenyképességének

noveléséhez?

Jelen tanulmanyunk annak vizsgalatara hivatott, hogy bemutassa a kbzbeszerzés és

versenyképesség kapcsolodasi pontjait mind uniés mind hazai (nemzeti) szinten.

1. A kozbeszerzési jogalkotas és a versenyképesség kapcsolata

A kdzbeszerzési eljarasok értéke tekintetében 1996-2005 kdzétt dinamikus béviilés figyelhetd
meg. Mig az elsé évben minddssze 150 milliard Ft értékben valosult meg kdzbeszerzés, addig 2005-re
ez a volumen kozel kilencszeresére nétt. Az 1996-2005. években a kdzbeszerzési eljarasok szdma

ingadozd volt, atlagban kdzel 3900 eljarast inditottak évente a hazai ajanlatkérdk.

A 2011. év elsd felében az ajanlatkérék dsszesen 5301 eredményes eljarast folytattak le, amely
kdzel 22 %-o0s ndvekedést jelent a 2010. év azonos idészakaban regisztralt 4356 eljarashoz képest. Az

eljarasok szdmahoz hasonloan az értékben is emelkedés tapasztalhato: a 2011. elsé félévi 771,8 Mrd

37 http://www.asz.hu/tanulmanyok/2009/az-allam-calszgazdasagi-szerepvallalasa-a-xxi-szazad-elejenek-

globalis-gazdasagaban/t310.pdf 7.0.(2011.11.27.)
3 http://www.transparency.hu/Kevesebb_a_kozbeszekagyarorszagoi2011.11.20.)
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Ft 0sszérték 8,9%-al haladta meg a 2010. év els félévének a statisztikai értékét (708,8 Mrd).39

A statisztikailag nyvilvantartott eljarasok értékének és
szamanak alakulasa
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4, sz. tablazat. Forras: A Kozbeszerzések Tanacsa szervezésében 2011. november 16-17-én
megrendezésre keriilt ,A kdzbeszerzés aktualis kérdései az Eurdpai Unidban és a tagallamokban” c.
konferencia

A fentiekbdl lathatd, hogy a kdzbeszerzési eljarasok soran felhasznalt pénzdsszeg igen
jelentés. Erre vald figyelemmel nem k6zombds, hogy milyen a kdzbeszerzésekre vonatkozd

szabalyrendszer.

Térék Adam szerint a versenyképesség egyik sarkalatos pontja a jogi szabalyozas kérdéskore,
melynek nem kelld minésége a versenytarsakhoz képest koltségekben és idében is hatranyokat okoz,
igy a megfeleld szabalyozasi korrekcidk valoszinileg jelentdsen javitandk a magyar vallalatok

versenyképességi feltételeit.40

A mér hivatkozott ASZ-tanulmany is kiemeli, hogy a kdzszféra kdzvetlenill és kdzvetetten is
hozzajarul az orszag versenyképességének alakulasahoz: ez megnyilvanulhat egyrészrdl a

39 Dr. Gajdos Robert, a Kozbeszerzések Tanacsa elndkének a Magyar Jogasz Egylet XXXI. Jogasz Vandorgylésén 2011.
oktdber 14—én elhangzott eléadasa

40 Térok Adam (2007): A versenyképesség egyes jogi és szabalyozasi feltételei Magyarorszagon. In.: Kézgazdasagi Szemle,
LIV. évf., 2007. december, 1068. 0.
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kdzszolgaltatasok nyujtasanak szinvonalaban masrészt a jogi, tarsadalmi, politikai, intézményi

kérnyezet kialakitasaban.

A Bizottsag 2011-es kdzleménye (Id.ll.pont) szerint kulcskérdés a kdzbeszerzésre vonatkozd
jogi keret felllvizsgélata és korszer(sitése olyan kiegyensulyozott kozbeszerzési politika megteremtése
érdekében, amely a kornyezetkiméld, tarsadalomtudatos és innovativ termékek, szolgaltatdsok és
épitési beruhdzasok iranti keresletet tamogatja. A felllvizsgalatnak az ajanlatkérék szamara
egyszerlibb és rugalmasabb eljarasokat kell biztositania, tovabba konnyebbé kell tennie a
kdzbeszerzéseken valo részvételt a vallalkozasok, és kildndsen a kkv-k szamara.*' Noha a Bizottsag a
kozbeszerzési jog modernizaciojat nem kizardlagosan a kozbeszerzések jogi keretének
felulvizsgalataban latja, mégis egyértelmien megéllapithatd, hogy a kozbeszerzési szerepdk
versenyképességét, a kozbeszerzési piac hatékonysagat elsésorban a kozbeszerzési jogszabalyi
kornyezet minGsége befolyasolja. Az uniés kozbeszerzési szabalyok versenyképességgel
osszefuggésbe hozhatd szabalyrendszerének bemutatadasra tanulmanyik Il. pontja hivatott, ezért itt
elsésorban ahazai kdzbeszerzeési jogalkotas és a versenykepesség kapcsoldddasi pontjait vizsgaljuk.

A hazai kozbeszerzési szabdlyozasi kornyezettel kapcsolatos leggyakoribb probléma a
Szabalyok gyors és attekinthetetlen valtozasa, a tulszabalyozottsag, illetve a jogszabalyalkotast, illetve

a jogszabalyok modositasat megelbzo részletes és alapos hatasvizsgalatok, elemzések hianya.

A hazai kézbeszerzési jogszabalyi kbrnyezet vizsgalata tekintetében elsésorban az alabbiakat

kell kiemelnlink:

Magyarorszag integracios torekvései megvaldsitasat el6segité legatfogdbb nemzetkdzi
szerz0dése, a Magyar Koztarsasag és az Eurdpai KdzOsségek és azok tagallamai kodzott tarsulas
|étesitésérél sz616, Brisszelben, 1991. december 16-an alairt Eurdpai Megallapodas (a tovabbiakban:
Eurépai Megéllapodas) volt, mely a 66. Cikkében kozbeszerzési vonatkozasu szabalyokat is

tartalmazott.

Az elsd — kifejezett — kdzbeszerzési torvénylnk 1995-ben a kozbeszerzésekrdl sz6l6 — akkori
— hat eurépai koOzOsségi iranyelv, a GATT Kormanyzati Beszerzésekrél szolo Kodexe, a
kdzbeszerzések targyaban sziletett UNIDROIT-mintatérvény, valamint az 1934-es Kdzszallitasi

Szabalyzat egyes normaira éplt.42

A kozbeszerzésekrdl szol6 1995. évi XL. térvény (Régi Kbt.) megalkotasat mindenekelétt az

indokolta, hogy biztositani kellett az allamhaztartds alrendszerei vagyongazdalkodasanak

41Lasd még az ,Innovativ Uni6” c¢. (COM(2010) 546) és az ,Integralt iparpolitika a globalizacié koraban” c. (COM(2010) 614)
kiemelt kezdeményezéseket.
42 Gajdos-Boros: A Kozbeszerzések Tanacsa. In.: A kozbeszerzések gyakorlata. Raabe Kiadd, 2011. 3.sz. 1/1.24: 1-3.0.
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hatékonysagat és atlathatésagat. Bar a kdzbeszerzések joga egy teljesen Uj jogterllet volt a hazai
jogalkalmazdk szamara, a Régi Kbt. egy kdnnyen alkalmazhat6, egyszerii jogszabalyként funkcionalt.
1999-re a kés6bbi csatlakozasunk el6készitése jegyében az akkori kozosségi iranyelvek nagy része is
implementélasra keriilt a hazai jogba, de még voltak hidnyossagaink, igy példaul az értékhatarok, a
nyilt és az egyéb eljarastipusok kozotti valasztds lehet6sége nem kerllt konzekvensen
meghatarozasra. A jogalkalmazasban felmerilt kérdések orvoslasara volt hivatott a 2003-ban
elfogadott Uj kdzbeszerzési torvény — a 2003. évi CXIX. torvény (a tovabbiakban: Kbt.), am a
jogalkotasi hullam ezzel nem ért végét. A Kbt. elfogadésaval gyakorlatilag ezzel parhuzamosan az
Unidban befejezédott az akkori k6zdsségi iranyelvek reformja is, mely Ujabb tagallami jogalkotasi
kotelezettségeket keletkeztetett.43 A Kbt. a hatalyba lépése oOta tobb, mit dtvenszer modosult, 11
kormanyrendeleti és 6 miniszteri rendeleti szintli végrehajtasi rendelete egészitette ki, a szabalyok
egyre bonyolultabba, atlathatatlanabbakka valtak és az egységes jogalkalmazést a jogorvoslati
szakaszban megsziletd ellentmondé dontések sem segitették az egyre inkabb elhatalmasodoé
kdzbeszerzés-szabalyozasi deficitben. Erre vald figyelemmel 2010 szeptemberében egy atfogd
torvénymaddositasra kerdlt sor. A Kbt-t mddositd torvény indokolasanak tanusaga szerint a jogalkoto
rovid tava célja az volt, hogy a Kbt. az elkovetkezd id6kben minél kevesebbszer mddosuljon; erre vald
figyelemmel szukséges volt egy azonnali modositas, amely a Kbt.-ben szerepld, a kozbeszerzési
eljarasokat akadalyozo, lassitd, az eredménytelen kdzbeszerzési eljarasok szamat noveld elbirasokat
mabdositotta, igyekezett tovabb ndvelni a kkv-k kdzbeszerzési eljarasok sordn betdltott szerepét,
részvételi lehetGségeit, igyekezett csokkenteni a korbetartozast, valamint orvosolni a Kbt. egyéb, a
jogalkalmazésban problémékat generald hibas elemeit. Ennek eredményeként — tobbek kdzott —
eltorlésre kertlt a kotelezd hirdetményellendrzés, a kozbeszerzési tanacsadok kozosségi rezsimben
torténd kotelezd igénybe vétele, egyszeriisodott a kifizetések rendje. Az elmult egy év tapasztalatai
azonban azt mutatjak, hogy az adminisztrativ terhek csokkentését célzo intézkedések nem valtottak be
a hozzajuk flizétt pozitiv reményeket. Ellenkezlleg, a hirdetmények elézetes ellenérzése annak
garanciajaul szolgalt, hogy az ajanlatkérék sem hazai sem kozdsségi viszonylatban nem irak el6 a
Kbt-vel ellentétes kovetelményeket a hirdetményeikben. A hivatalos kozbeszerzési tanécsadok
intézményének ,megnyirbalasa’ megint csak a kozbeszerzési résztvevok adminisztrativ terheinek
csokkentésének égisze alatt tortént. Az emlitett két kdzbeszerzési jogintézmény szorosan 0sszefligg
egymassal: az elmul idészakban ugyanis lényegesen tobb hivatalbol induld jogorvoslat indult a
hirdetmények jogellenes tartalmu megjelenése miatt, mely vélhetGen a kozbeszerzési joggyakorlatot

kelléképpen ismerd hivatalos kdzbeszerzési tanacsadok — legalabb kdzOsségi rezsimbe torténd

43 Boros Anita: Az dnkormanyzati beszerzések tapasztalatai — tipushibak és megoldasok. In.: Uj Magyar Kézigazgatés. 2011.
9.sz.12-14.0..
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bevondsaval — kikiszobdlhetd lenne. Az emlitett két kérdés valdban az ajanlatkéréket suijtd
adminisztrativ teherként foghato fel. Allaspontunk szerint azonban a megfontolt jogalkotasnak az is
eléfeltétele, hogy a jogalkotd kelléképp felmérje bizonyos jogszabaly mddositasok kdzbeszerzési piacra
gyakorolt hatasat, kilonben éppen az elémi kivant céllal ellentétes eredmény generalddik. Felvetédik a
kérdés: egyszerlibb, olcsobb eljaras vagy jogszer(i? Nos, allaspontunk szerint a jogszer(iség,
atlathatosag elérhetd drasztikus jogalkotéi megoldasok nélkll, kisebb, fokozatos jogszabaly-
modositasokkal is. Ezzel kikliszobolheté az, hogy a kozbeszerzési piac bizonyos, latszélag megnyild
kiskapuk rendszerében pellengérre allitsa a jogszeriiség kovetelményét.

Ehhez kapcsolodik — ahogyan az ASZ-tanulmany is megfogalmazta — a jogalkotast megel6z6
szakmai prioritasok kell6 megfogalmazésanak hianya, az esetleges Uj normaelemek gazdasagra és
piaci szerkezetre gyakorolt hatdsanak vizsgalata. A kozbeszerzési jogi kornyezet ilyen jellegl
vizsgélata elsddlegesen a korbetartozasok, az atlathatatlan alvallalkozoi lancok, a korrupcio

visszaszoritasa vonatkozasaban vizsgalando.

A kozbeszerzési joganyag atfogd modositas 2010-ben sem zarult le: 2011 juliusaban a
parlament egy teljesen Uj kOzbeszerzési torvényt fogadott el. A 2011. évi CVII. tbrvény (a
tovabbiakban: Uj Kbt.), az U] kdzbeszerzési torvény az eddigi szabalyozasi megoldassal szakitva
lenyegesen egyszeriibb konstrukcié mellett foglal allast: célul tlizte ki a Kbt. eddigi atlathatatlan
rendszerének az egyszerlsitését, a tobbszords visszahivatkozasok felszdmolasat és a torvényi
garanciak lehetd legszélesebb korl rendszerének a kiépitését. Az Uj torvény szabalyozasi koncepcioja
szamos olyan, a kdzbeszerzésben részt vevok versenyképességét tamogato eléremutatéd rendelkezést
tartalmaz, amely igyekszik orvosolni a versenyképességi tényez6k kozil talan legsulyosabb
jogalkalmazasi problémakat, igy kilonésen mellézni a tulszabalyozottsag problémajat. A hatélyos
kdzbeszerzési torvénnyel kapcsolatban megfogalmazott legtdbb kritika a szabalyozas oldalarél ugyanis
abban ragadhaté meg, hogy a Kbt. egyrészt rendkivil hosszd, minden tényéllast szabalyozni kivané
norma, a tébbszords visszahivatkozasok pedig atlathatatlanna teszik az egyébként sem egyszeriien
értelmezhetd szabalyokat. Az Uj torvény szerkezete alapvet6en szakit a korabbi torvény felépitésével.
Az Uj Kbt. Elsé Részében meghatarozza azokat az &ltalénos szabalyokat, melyek minden
kozbeszerzésre iranyadoak. A rezsimrendszer valtozatlan marad, igy tovabbra is megkulonboztetjuk a
kozosségi és a nemzeti rezsimet. Az Uj Kbt. ennek megfeleléen Masodik Részében az unids
értékhatart elérd értékd, mig Harmadik Részében az uniés értékhatér alatti beszerzésekre

alkalmazandd nemzeti eljarasrend beszerzéseinek szabalyairdl rendelkezik. A Negyedik Rész a
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kdzbeszerzési szerzédésekkel, az Otodik Rész a kdzbeszerzésekkel kapcsolatos jogorvoslatok, a

Hatodik Rész pedig a Kbzbeszerzési Hatdsagra vonatkozo6 szabalyokat tartalmazza.

Azt is ki kell emelnlink ugyanakkor, hogy az Uj térvény tovabbra is a kégencia mellett foglal
allast és minddssze néhany helyen tartalmaz csak eltérést engedd szabalyt. A nemzeti eljarasrendben

ugyanakkor — az el6z6ekben emlitetteknek megfeleléen — nagy teret kap a diszpozitivitas.+

A maésik nagy, szerkezeti szempontbdl kiemelendd valtozas a nemzeti rezsim Uj szabalyozasi
technikaja. A nemzeti eljarasrend szabalyai megalkotasanak f6 szempontja az volt, hogy az uni6s jog
altal megengedhetd korben a leheté legegyszeriibbek legyenek az eljarasi szabalyok. Ennek fényében
a jogalkotdé megvizsgélta tobb tagallam szabéalyozasat és a francia modell alapul vételével keriilt
kidolgozésra a hazai nemzeti eljarasrend. Ennek megfelelden az ajanlatkérd — arubeszerzés és
szolgéaltatasnyujtas esetében — egyes garancialis rendelkezések érvényesulése mellett maga dontheti
el, hogy milyen eljarasrend szerint kivanja lefolytatni az eljarasat: az unids eljarasrendben
alkalmazando6 formalis eljarasok szabélyait alkalmazza, vagy az altala kialakitott szabalyok szerint

folytatja le az eljarast.46

Néhany kozbeszerzési terlleten a fentiekkel ellentétben éppen az alulszabalyozottsag jellemzd,
mely a versenyképesség javulasanak béklydja. Az Uj Kbt. tekintetében példaul kiemelendd, hogy
szamos olyan ,gumi” szabalyt tartalmaz, melynek tartalommal valé kitoltését a jogalkotd az

ajanlatkérére illetve a joggyakorlatra bizza.

Az Eurépai Ujjaépitési és Fejlesztési Bank (EBRD) 2010-ben olyan kdzbeszerzéssel
kapcsolatos regionalis felmérésre vallalkozott, amely EBRD orszagok kdzbeszerzésekkel dsszefliggd
szabalyozasat Osszesitette. A felmérés eredményeit az EBRD 2011. majus 19-én, Asztandban tartott

kdzbeszerzési konferencian prezentalta, majd 6sszegezéseit egy tanulmanyban publikalta.

A tanulmany a hatékony kdzbeszerzés jogi kereteinek kialakitasahoz kivan utmutatét adni,
illetve értékelést ad a kOzbeszerzési eljaras egyes szakaszait illetéen a megismert legjobb
gyakorlatokrdl. Emellett a tanulmany bemutatja 29 EBRD-tagallam ,k6zbeszerzési profiljat” is (Albania,
Orményorszag, Azerbajdzsan, Fehéroroszorszag, Bosznia-Hercegovina, Bulgaria, Horvatorszag,
Esztorszag, Macedonia, Gruzia, Magyarorszag, Kazahsztan, Kirgizisztan, Lettorszag, Litvania,

Moldova, Mongdlia, Montenegrd, Lengyelorszdg, Roménia, Oroszorszag, Szerbia, Szlovékia,

44 Boros Anita: Az dnkormanyzati beszerzések tapasztalatai — tipushibak és megoldasok. In.: Uj Magyar Kézigazgatas.
2011.9.sz. 12-14.0. )

45 Kovacs Laszl6 — Boros Anita: A kbzbeszerzési jogforrasok uj pillére: az Uj Kbt. In.: Kdzbeszerzési Szemle. 2011/9-10. sz.
2-3.0.

46 Boros Anita: Az dnkormanyzati beszerzések tapasztalatai — tipushibak és megoldasok. In.: Uj Magyar Kézigazgatas.
2011.9.sz. 12-14.0.
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Szlovénia, Tadzsikisztan, Torokorszag, Tirkmenisztan, Ukrajna, Uzbegisztan) kiilénbdzé szempontok

szerint értékelve és elemezve az egyes orszagokat.

A kozbeszerzéssel kapcsolatos jogszabalyi hattér mindségét illetéen a régié 29 allama kozul
Magyarorszag kapta a legmagasabb pontszamot, az EBRD elsésorban az Alapelveknek vald
megfeleléséget vizsgalta. Az EBRD skalajan Magyarorszag 91%-ot ért el: a tanulmany hazénkat a
térség egyetlen olyan orszagaként emliti, amelynek jogszabalyai a kozbeszerzési szabalyozas

nemzetkozi standardjaival magas foku 0sszhangot, megfelel6séget mutatnak.
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5. sz. tablazat. Forras: http://www.ebrd.com (2011.11.01.)

A felmérés a jelenleg hatdlyos kozbeszerzési torvényt vizsgalta, az EBRD a magyar
szabalyrendszer el6nyeként kiemelte, hogy az teljes kord, atfogd szabalyrendszert tiikroz, ugyanakkor
felnivta a figyelmet a jogszabalyaink tulzott blrokratizmusara, merevségére, illetve a rugalmassag
hianyara.

A kbdzbeszerzési szabalyok gyakorlati érvényesllését és alkalmazhatdsagat illetéen az EBRD
hazéankat a kdzépmezdnybe sorolta, de egyértelmien lathato, hogy csupan minimalis kilénbség van az

egyes allamok kozott.

39



100

90 2, 83 85 87
30 - - 2¢ 79 79 79 79 79 81 81 & ‘& & B &
72 73 73 73 [
20 6969 » o oo BN R BN BEEE NSNS RERRENERE
63
o5 B 1 BB BRI REEREEEEEEEREEREERER
o8B 1B BB REREEEEEEREEEREEREERERER
o821 18 BEREREEEEEEREEREEREERERER
o221 B BEREREEEEEEREEREEREERERER
s H I H E 5 S EEEESEEESEEEEEEE®ESESE®®S=,;
JEl B I H E - 5 & - - . EEEEEE.ES®E®NE®S®NSS.;
0 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
(RIRR SRS SR S NS ® oo B R O o o @R R ;
P 43‘?% DR COP s":?%‘gzﬁ"‘\ c}(b%@'@%‘b@ Ol ‘)1!?‘?0 & ‘5"?% P & é\?% S ¢;5‘\ & C:"?qa 63‘?%
F ¥ ¥ B S A R P S FAT S W LS
<« & 2 & F P L V&S & > & B Q \&@0 o @
..'\0‘\ D \Z\QJ + 0& @@Qa @ .&@ «’b ‘2\0 ‘\0
\QQ’ s ()
<& @
1"0
&
>

6. sz. tablazat.Forras: http.//www.ebrd.com (2011.11.01.)

A Budapesti Corvinus Egyetem altal végzett kutatas*’ soran a kérddives felmérésre valaszadok
2007-ben altalanossagban nem gondoltak gy, hogy a kozbeszerzési szabalyozas hatékony fegyver
lenne a tisztességtelen verseny megakadalyozadsahoz, és ez a pesszimista vélemény csak
hangsulyosabba valt a 2010-ben végzett felmérés szerint. Eleinte még bizonytalannak lehetett itélni a
vélemények f6atlaga szerinti itéletet, a legujabb adatok szerint viszont a szabalyozas 6nmagaban nem

alkalmas gatat szabni a tisztességtelen verseny szamara.*8 49

A jogalkotassal szorosan 0sszefligg6 masik kérdés a kézbeszerzési jogalkalmazas. A
jogértelmezés egyszeriiségét vagy bonyolultsagat, a jogforrasok atlathatdsagat tobb szempontbdl lehet
vizsgalni. Az egyik legszembet(inébb kérdés azonban a jogorvoslatok alakulasa.>0

A kozigazgatasi jogon belll a kdzbeszerzes is egy olyan jogterilet, amelyre egyértelmiien a

47 A Kozbeszerzés és versenyképesség kutatas elézménye az |. Kézbeszerzés kutatds 2006, majd a ,Kdzbeszerzés és
versenyképesség” cimii 2007-ben lefolytatott kutatas volt. Az eredmények alapjan ker(lt sor a kérddiv tovabbfejlesztésére
és a kérdezetti kor bdvitésére. A valaszadok a kbzbeszerzési piac szerepli, klasszikus ajanlatkérék (minisztériumok,
onkormanyzatok stb.), kdzszolgaltatok, ajanlattevok, tanacsadok, jogalkotok voltak. A tanulmanyban a szdban forgd
kérdést BCE-kutataskent hivatkozzuk.

48 Tatrai Tiinde: Hatékonyabb kdzbeszerzés, egyértelmiibb célrendszer. In: Reszegi Laszlo, Wimmer Agnes(szerk):
Hatékony piac, hatékony vallalat. Vallalatgazdasagi Tudomanyos Egyesiilet - Alinea Kiadd, Budapest. 283-310 o.

49 Tatrai Tlinde: A kbzbeszerzés jogi és hatékonysagi aspektusai. In.: Vezetéstudomény XLI. évf. 2010 7-8. sz&m 4-8. o.

5 ezzel kapcsolatban azonban ki kell emelniink, hogy a magas szolgaltatasi dijak ellenére vannak ,notorius” jogorvoslat-
kezdeményezdk is, mely arnyalja a jogorvoslatokrdl rendelkezésre allé statisztikai adatainkat.
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tulszabalyozottsag jellemzé: a torténelmi hagyomanyok okan a legtdbb kézigazgatasi terlleten ugyanis
nem az altalanos szabalyok megfogalmazasa jellemzd, hanem a ,mindent szabalyozni torekvés.” A
kézigazgatasi jogteriiletek azonban nem alkalmasak erre: vannak jogagak, ahol néhany jogszaballyal
lefedhetéek az adott jogterilletre vonatkozd és a gyakorlatban felmerilé tényallasok. A kdzigazgatasi
jog és azon belll a kdzbeszerzési jog nem ilyennek tekinthetd. Ez elsésorban arra vezethetd vissza,
hogy egyrészt a legtobb kdzigazgatasi dgazati jogterlletnek Iéteznek egyéb, mas jogterlethez fliz6dé
kapcsolddasi pontjai, masrészt az ilyen jellegli tényallasok olyan nagyfoku heterogenitast mutatnak,
hogy annak minden |étez0, a gyakorlatban felmerulé kérdéskore egyszeriien a jogalkotassal nem
fedhetd le. Ennek a polémianak a feloldasara a jogalkoté az Uj Kbt-ben szamos esetben a
jogalkalmazéra - féleg az ajanlatkérére — bizza néhany a helyes jogértelmezést. Eppen ezért az Uj Kbt.
sokkal nagyobb teret enged példaul az alapelvek érvényestulésének, masrészt sokkal nagyobb szerepet
szan a Kozbeszerzések Tanacsa szervezeti keretein belll mikodd Kozbeszerzési Dontbbizottsag
Jogtudat-formald”, jogegységre torekvd dontéseinek.
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7. sz. tablazat. A jogorvoslati eljarasok szamanak alakulasa 1996-2011. elsé féléve kozott. Forras: Dr.
Gajdos Robert, a Kbzbeszerzések Tanacsa elnGkének a Magyar Jogasz Egylet XXXI. Jogasz
Véandorgytilésén 2011. oktober 14—én elhangzott elbadasa.
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A kdzbeszerzési jogalkalmazas masik vetllete, hogy miként tudja az 4gazati szervezetrendszer

kell6 hatékonysaggal segiteni a jogalkalmazdk munkajat?

A jogalkalmazas hatékonysaganak szamos dsztonzéje ismeretes. A versenyképesség és az
ellenérzés viszonyardl tanulmanyunk IV. pontja ad tajékoztatast, ezért itt azokkal az eszkdzokkel

foglalkozunk, amelyek a kdzbeszerzési joganyag értelmezését hivatottak segiteni.

A kozbeszerzési jog szamos olyan kérdés vonatkozasaban megkoveteli a kozbeszerzési
intézményrendszer tamogatasat, mely kapcsan a jogalkotd vagy nem, vagy nem Kielégitd,
jogértelmezési problemakat felvetd megoldassal szolgalt. A Kozbeszerzések Tanacsa a kdzbeszerzési
intézményrendszer csucsszerve. Azon tul, hogy a Kozbeszerzési Dontdbizottsag elsé foku jogorvoslati
forumnak mindsll, a Kdzbeszerzések Tanacsa (a tovabbiakban: Tanacs) szamos ponton igyekszik a
kdzbeszerzési piac résztvevbinek tamogatasara. Ennek érdekében a Tanacs

a joggyakorlat alapjan kikristalyosodo, a kozbeszerzési jogalkalmazas neuralgikus pontjait
érintden ajanlasokat és utmutatokat bocsat ki,

- a hazai és kulfoldi ajanlatkérdk és ajanlattevok altal eléterjesztett kérdésekre allasfoglalasokat
bocsat ki,

- kibbvitette a nemzetkdzi kapcsolatait, annak érdekében, hogy az Unié tagallamaiban
meghonosodott best practices kozvetitésre keriiljon a hazai kdzbeszerzési piaci szereplék
szaméra,

- mindenki szdmara elérhetd elektronikus adatbazisain keresztil hozzaférést biztosit a
jogorvoslati eljarasok publikus iratanyagéhoz, a kdzbeszerzéseket érinté nemzetkdzi és oktatasi
természet(i tajékoztatd és segédanyagokhoz,

- aktivabb szerepvallalasra torekszik a kozbeszerzési oktatasban, képzésben illetve a
kozbeszerzésben részt vevok tajékoztatasa érdekében szdmos konferencian, workshopon
igyekszik a helyes jogalkalmazas iranyainak kijelolésére.

A hazai kdzbeszerzési joganyag modemizacitjat tekintve a kezdd lépéseket az Uj Kbt.
elfogadasaval megtette a jogalkotd. A teljes kozbeszerzési joganyag értékelése azonban nem
hagyatkozhat csupan a Kbt. szabalyainak elemzésére, hiszen az Uj Kbt. huszonhat kiilénbdz6
targykorben ad felhatalmazast végrehajtasi — kormany-, miniszteri, - illetéleg dnkormanyzati rendelet
megalkotasara). A torvény szerkezeti atalakitdsa és a torvényi szintli szabalyok leegyszer(sitése
mindenképpen afelé hat, hogy a kozbeszerzési szereplék konnyebben, kevesebb adminisztrativ
teherrel szembestUlve léphessenek a kozbeszerzési piacra.
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2. A versenyképesség kozbeszerzési vonatkozasai az Eurdpai Unidban

Az allami szervek az EU GDP-jének mintegy 18 %-at koltik arukra, szolgaltatasokra és épitési
beruhazasokra. Az Eurdpai Parlament Belsd Piaci és Fogyasztovédelmi Bizottsaga 2010. januarjaban
konferenciat tartott ,A kOzbeszerzés Uj kihivasai cimmel’, 5' amelyen megfogalmazddott a
kdzbeszerzési iranyelvek felllvizsgalatanak igénye. Ugyanakkor a részt vevok ugy foglaltak allast, hogy
nincs szilkség Uj jogszabalyok megalkotasara, szikséges viszont a hatalyos iranyelvek teljes revizidja

az egyszer(sités, rugalmassag biztositasa céljabal.

A reviziés folyamat f6 célja tehat az egyszer(sités, a hatékonysag ndvelése, a korrupcid
megelézése, valamint a szakpolitikak (kornyezetvédelem, szociélis szempontok, innovacio, elektronikus

kdzbeszerzés) elésegitése.>

A felllvizsgalati folyamatnak szamos eszkoze kozll — nyilvanos meghallgatasok, konferenciak,
kérdbivek, zold konyvek — elsésorban ,Az EU kozbeszerzési politikajanak modernizalasarol — Egy
hatékonyabb eurdpai beszerzési piac felé” 53 cimli Zold Konyv (a tovabbiakban: Zold konyv)
hangsulyozza, hogy modernizalni kell a meglévé eszkozoket és modszereket. A Zold konyv 114 kérdést

tartalmaz, érintve a kozbeszerzés legfontosabb kérdéskoreit.

A Z6ld konyv szerint elsddleges célkitiizés a kozpénzek elkoltésének hatékonysag-novelése.
Ez egyfel6l magaban foglalja a lehetd legjobb beszerzési eredmények keresését. E cél elérése
érdekében |étfontossagl a belsd piacon odaitélt kdzbeszerzési szerzédések lehetd legszorosabb
versenyének megteremtése. Az ajanlattevéknek lehet6séget kell adni arra, hogy egyenld
versenyfeltételek mellett versenyezzenek, és el kell keriilni a verseny torzulasat. A javaslat azt is
kiemeli, hogy a beszerzési eljarasok hatékonysaganak novelése érdekében a kis ajanlatkérd szervek
sajatos igényeinek megfeleld, célzott egyszerlsitési intézkedésekkel dsszekapcsolodo, egyszerisitett

beszerzési eljarasok szabalyok el6készitése indokolt.

A Belsé Piaci és Fogyasztévédelmi Bizottsdg (a tovabbiakban: BPF Bizottsag) 2011 a
kdzbeszerzési politika modernizélasardl kibocsatott jelentésébens (a tovabbiakban: Jelentés) értékelte
az uniés kozbeszerzési jog modernizalasat célzd bizottsagi Zold konyv megallapitasait és az ahhoz

kapcsolddd egyeztetési folyamatokat.5

51 COM(2011) 15 végleges

52 \Varhomoki-Molnar Marta: Az EU kbdzbeszerzési politikdjanak modernizalasardl széld zold konyv. In.: Kdzbeszerzési
Szemle 2011. 2. sz. 51-54.0.

53 Z6ld Kényv az EU kdzbeszerzési politikajanak modernizalasarél, COM (2011) 15 végleges.

542011/2048(INI)

% Az EU kozbeszerzési politikajanak modernizalasardl szdl6 bizottsagi zold kényvre (COM(2011)0015)
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Az egyes kdzbeszerzési szakpolitikdk vonatkozasaban az alabbi unids |épések emelenddk ki:

- a Bizottsag Kornyezetvédelmi Féigazgatdsaga felmérést készit, amelynek témaja a zold
kdzbeszerzési szempontok gyakorlatban torténd megvalosulasa.

- az elektronikus kdzbeszerzés teriiletén megjelent a zold kényv ,Az elektronikus kozbeszerzés
Eurépai Unién bellli alkalmazasanak kiterjesztésérdl” cimmel, amelyben meghatarozott
kérdésekre adott valaszok feldolgozasa jelenleg folyik,

- a Bizottsag Foglalkoztatasi, Szocidlis és Eselyegyenldségi Féigazgatdsaga 2011 januéarjaban
jelentette meg kiadvanyat ,Utmutaté a szocidlis szempontok figyelembe vételéhez a
kozbeszerzések soran” cimmel, amely tartalmazza a tarsadalmi szempontbdl felelds
kozbeszerzés definiciojanak meghatérozasat, valamint a szocialis szempontok az egyes

eljarasi szakaszokban torténé alkalmazésanak lehetéségeit.5

Megjegyezzik, hogy a kozfeladatok ellatasa vonatkozasaban kiemel terllet a szolgaltatasi
koncessziok kérdéskore, melyet az Unié is kiemelt terlletként kezel.5” Mig az épitési koncessziokat az
uniés iranyelvek szabalyozzak, a szolgaltatasi koncessziét illetéen a 2004/16/EK iranyelv csupan a
szolgéltatési koncesszié fogalmat hatadrozza meg és tovabbi szabalyokat nem tartalmaz, a Bizottsag
mar a 90’-es évek végén ugy gondolta, hogy a kdzdsségi jogi alapelvek ezen a terlleten a gyakorlatban
nem érvényesiilnek, ezért 2000-ben értelmezd kdzleményt bocsatott ki, amely alapvetéen az Eurdpai
Birésag esetjogan alapult. 2010-ben a Bizottsag Bels6 Piaci Fdigazgatésaga hatastanulmanyt
készitetett, melynek 18. sz. javaslata megfogalmazta a koncessziokra vonatkozd kozdsségi szabalyok

Iy

jogalkotasi folyamat még kezdetleges allapotban van.58

A BPF Bizottsag Udvozolte a kozbeszerzési iranyelvek a Lisszaboni Szerzédés
rendelkezéseinek és az Eurdpai Birdsag joggyakorlatanak megfelelGen, tovabba az allami tamogatasra
vonatkozo felllvizsgalt szabalyokkal Osszhangban torténd felllvizsgalatanak kiinduld pontjaként
szolgéld bizottsagi Zold konyvet és a széleskorl konzultacios folyamatot. A BPF Bizottsag ramutatott,
hogy a jogalkotds nem az egyetlen mod a kozbeszerzési jog modernizélaséra: felkérte ezért a
Bizottsagot, hogy kutassa fel a tapasztalatcsere, a bevalt gyakorlatok megosztasa, és a tudastranszfer
hatarokon atnyuld, helyi és regionalis szerepldk k6zotti megosztasanak uj moédozatait.

% | d. Nyikos Gydrgyi: A kdzbeszerzési rendszer megujitdsaval kapcsolatos dilemmak. In: Kézbeszerzési Szemle 2011. 3.
sz. 56-57.0.

57| d. Boros Anita: Jogalkalmazasi kérdések a (kdz)szolgaltatasi koncesszié kérdéskdrében I. In.: Kdzbeszerzési Szemle
2011. 8. sz. 35-41.0.

% Varhomoki-Molnar Marta: A koncesszié fogalma az Eurépai Uni6 Birésaganak gyakorlatdban. In.: Eurdpai Jog,
2010/6:27.0.
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A Jelentésben a BPF Bizottsag az alabbi prioritasokat emelte ki:

- ajogi egyértelmiiség fokozasa: e tekintetben a Jelentés felhivja a Bizottsag figyelmét kilondsen

a kdzbeszerzési iranyelvek hatalya ala tartozas pontos meghatarozasara, az irdnyelvekben
alkalmazott fogalom-meghatarozasok — példaul a ,kézjogi intézmény” meghatérozasanak -
pontositasara az Eurdpai Birdsag joggyakorlatdnak megfeleléen és az unios kdzbeszerzési
szabalyok alkalmazasi korének korlatozasa nélkil, hangsulyozza, hogy kerlini kell az yj
szabalyok bevezetését az unios kiszobértékek alatti kozbeszerzési piacok tekintetében, mivel
az veszélyeztetheti a nemzeti szinten kialakult jogbiztonsagot, illetve a Bizottsag kiemelt

hataskorét az Uj iranyelvek implementalasanak ellenérzéset illetéen.

- a kbézbeszerzés teljes potencialianak kibontakoztatasa — a legjobb ar-érték arany: A BPF

Bizottsag allaspontja szerint a legalacsonyabb arra vonatkozd feltételt mar nem kell
meghatarozonak tekinteni a szerz0dések odaitélésekor, és helyette altalanossagban az aruk,
szolgaltatasok vagy munkavégzés teljes életcikluskoltségét is figyelembe vevd, a gazdasag,
tarsadalmi és kornyezetvédelmi eldnyok tekintetében gazdasagilag legelénydsebb ajanlatot kell
figyelembe venni. A Jelentés felhivja a figyelmet arra is, hogy hogy a kereskedelmi hasznositast
megeldz6 kdzbeszerzés egy nem kellé mértékben hasznositott eszkdz, amely fellendithetné az
innovaciot a kdzbeszerzésben, és jelentésen hozzajarulhatna a vezetd piacok azonositasahoz
és megszilarditdsahoz, illetve a kkv-k kozbeszerzéshez vald hozzaférésének javitasahoz. A
Jelentés emellett hangsllyozza a megkilonboztetés-mentes és nyilt  szabvanyok
kdzbeszerzésben vald nagyobb foku igénybevételét, az alvéllalkozasra vonatkozé jelenlegi
rendelkezések szigoritasat, mivel a sokszint(i alvallalkozasok problémat okozhatnak a kollektiv
szerz6dések, a munkafeltételek, valamint az egészségugyi és a biztonsagi elbirasok betartasa
terén.

A BPF Bizottsag felhivta a Bizottségot arra is, hogy értekelje Ujra, és sziikség esetén
emelie meg az arubeszerzésre és szolgaltatdsnyujtasra iranyuld kdzbeszerzési szerzédésekre
vonatkoz6 kuszobértékeket annak érdekében, annak érdekében, hogy - tobbek kozott —
elésegitsék a nonprofit és szocialis gazdasagban tevékenykedd gazdasagi szereplék, tovabba a
kkv-k kozbeszerzéshez valé hozzaférését; keri, hogy igen gondosan vegyéek figyelembe a
kormanyzati beszerzésekrél sz6l6 WTO-egyezmény jogilag kotelezd érvényi eléirasait.

a Szabalyok egyszerisitése €s a rugalmasabb eljarasok lehet6vé tétele: a BPF Bizottsag
Jelentése felhivta a figyelmet arra is, hogy az iranyelvek rendkivil tulszabalyozottak, néhol
tulsdgosan részletekbe mené a szabalyozas, ugyanakkor ezzel parhuzamosan jelent6sen

megnétt a szabalyoknak valé meg nem felelés jogi kockazata az ajanlatkérék és a beszallitok
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szdmara egyarant. A Jelentés tdmogatja az eurdpai kdzbeszerzési jog felilvizsgalatanal az
egyértelm(, egyszeri és rugalmas szabalyokat, amelyek kevésbé részletesek és emellett
egyszerlibb, gyorsabb, koltséghatékonyabb, a kkv-k szamara hozzaférhetébb és a
beruhazasokat jobban elémozditd kdzbeszerzési eljarasokat hoznak létre.

- a hozzaférés javitasa a kkv-k szaméra: a Jelentés hangsulyozza, hogy a kkv-k altaldban nem
rendelkeznek jelentés és szakosodott igazgatasi kapacitasokkal, és ezért alapvetd fontossagu a
rajuk haritott igazgatasi terhek minimalizélasa. A Jelentés javasolja, hogy adott esetben
lehetdség legyen az Onbevallésra, tovabba hogy az eredeti dokumentumokat kizarolag a
szikitett listan szerepl0 jelolteknek vagy a sikeres ajanlattevének kelljen benyujtani, ugyanakkor
el kell kerdlni a helytelen bevallasok miatti esetleges késedelmeket és piactorzulasokat.
Kiemelendd, hogy a BPF Bizotisadg felkérte a Bizottsagot egy — valamennyi tagéllamban
elfogadott — ,elektronikus kOzbeszerzési utlevél’ lehetéségének tadmogatasara, amely
bizonyitana, hogy az adott piaci szereplé megfelel a kozbeszerzésekre vonatkozd unids
kovetelményeknek.

- a megbizhaté eljarasok biztositasa és a tisztességtelen elbénybk elkeriilése: a BPF Bizottsag
Jelentésében felhivta a Bizottsag figyelmét arra, hogy a kdzbeszerzések kapcsan megvaldsuld
korrupcié lekiizdése érdekében szilkséges hatékonyabb, a tisztességtelen ajanlattevék
kizarasara vonatkozo, a tagallamok kozotti informéaciocserét is magukban foglald beszamolasi
gyakorlatok bevezetése.

- az e-kbzbeszerzés hasznélatanak kiterjesztése: az elektronikus kdzbeszerzés kérdéskore
tekintetében a BPF Bizottsag hangsulyozta annak a célnak az elérését, hogy a tagallami
kormanyok altal az online kdzigazgatasrdl tartott 2005-6s manchesteri miniszteri konferencian
vallalt kdtelezettséggel dsszhangban a kdzbeszerzési tevékenységek legaldbb 50%-at mind az
unios intézmények, mind a tagéllamok részérdl elektronikusan bonyolitsak le. A BPF Bizottsag
ennek keretében felkérte a Bizottsagot a tagallamokban mar mikodd kulonbozé e-
kozbeszerzési platformok valds atjarhatdsaganak biztositasara, felhasznalva az olyan uniés
kezdeményezések eredményeit, mint a PEPPOL és az e-CERTIS.

A BPF Bizottsag hangsulyozta, hogy az e-kOzbeszerzés fellenditheti a teljes
kozbeszerzési folyamat egyszerisitését és olyan vivmanyokat vezet be, amelyek jelentds koltség-
és idémegtakaritast eredményeznek a vallalkozadsoknak valamint a hatésagoknak egyarant, és
fokozzék az atlathatésagot és az elérhetbséget.>

5% (2011/2048(INI) Forras: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=REPORT&reference=A7-2011-
03268&language=HU (2011. 11.25.)
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A kozosségi kozbeszerzési jog modernizacidjanak iranyai tehat lathatok. A Zold kényvet
kdvetbéen a Bizottsdg hamarosan kidolgozza az unios irdnyelvek normaszdovegét (a Fehér konyvet),

mely vélelmezhetden Ujabb jogalkotasi kotelezettséget keletkeztet majd a tagallamok szamara.

3. Egyes kozbeszerzési szabalyok és a versenyképesség kapcsolata

A kbzbeszerzés eljarasi szabalyait vizsgalva a kdzbeszerzés hatékonysagat elemzd szerzOk
elsésorban az adminisztrativ terheket, az eljarasi hataridéket emelik ki, mint a versenyképesség illetve
a kozbeszerzés hatékonysaganak akadalyait. Allaspontunk szerint e két tényezé valéban sarkalatos
kérdés a kozbeszerzés hatékonysadganak vonatkozasaban, azonban léteznek tovabbi olyan tényezok

is, amelyek egyeértelmlien behatéroljak a kozbeszerzési piac szerepléinek mozgasterét.

A kozbeszerzési eljaras soran szamos olyan adminiszirativ teher megfizetésére kotelesek a
kozbeszerzési eljarasban részt venni kivanok, mely nehezen szamszer(sithetd, vagy mérhetd. T6rok
Adam tanulmanyaban kiemeli, hogy az allami szabalyozas és a jogrendszer kirivoan magas koltségei
mogott nemcsak a jogrendszer bonyolultsaga all, hanem a hazai kéltségvetési problémak — kilénosen
az, hogy szdmos allami szabalyozd szervezet a bevételeibdl él —, illetve az allami szabalyozas
koltségeit folyamatosan névelé tulszabalyozottsag. Térék Adém szerint ez annyit jelent, hogy a
szabalyozas aloli kibuvok rendszeressé valasara mindig a szabalyozas tovabbi szigoritasa az allam
altal prezentalt valasz, mely az etikai normak tovabbi gyengilését eredményezik. 80 Ez a
kdzbeszerzések teriletén is igaz. A vallalkozasok gyakran hangsulyozzak, hogy az egységes piac
szétaprozddasa hatranyt jelent versenyképességik szempontjabdl. A nemzeti szabalyozasok
sokfélesége valdban jelentds terhet ro rajuk: késlelteti a beruhazésokat, korlatokat gordit a
méretgazdasagossag és az egyuttmikodés elé, akadalyokat gordit a piacra jutas ele. Ezért kell
torekedni a piacok nagyobb foku integrélésara és az akadalyok felszamolasara, s ehhez pontosan meg
kell hatérozni azokat a terileteket, ahol a koordinacié és a harmonizélas hianya art az egységes piac

megfelelé mikddésének.61

A jelenlegi iranyelvek a kozbeszerzési eszkozok és eljarasok széles korét kinéljak. Mind a
2004/17/EK, mind pedig a 2004/18/EK iranyelv szabad valasztast enged a beszerzéknek a nyilt és a
meghivasos28 eljaras kozott. Trepte a beszerzés szabalyozasrol szol6 konyvében felhivja a figyelmet

arra, hogy a kozbeszerzési eljaras ajanlatkérdje ritkan van birtokdban ugyanakkor a pontos

80 Torok Adam (2007): A versenyképesség egyes jogi és szabalyozasi feltételei Magyarorszagon. In.: Kézgazdasagi Szemle,
LIV. évf., 2007. december, 1072-1073. o.
61 A Bizottsag 2010-es Kozleménye
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informacidknak a beszerzés targyanak specifikumai kapcsan.s2 Erre valé figyelemmel az ajanlatkérd
feleléssége a széles korii piacfelmérés és az eljaras fajtajanak olyan megvalasztasa, mely alkalmas a
beszerzés targyanak leheté leghatékonyabb beszerzésére. Tatrai Tinde ramutat arra is, hogy a
klasszikus ajanlatkérék (kozponti koltségvetési szervek, 6nkormanyzatok, tdmogatott szervezetek)
kdzbeszerzési piaci mozgasterét sziikiti, hogy csak feltételekkel alkalmazhatjak a targyalasos eljarast,
azaz szabadon csak a nyilt vagy meghivasos eljaras koz6tt valaszthatnak, amelyekben csak kiegészitd

tajékoztatas adhato az ajanlattevé altal feltett kérdésekre.3

A kozbeszerzések megoszldsa az eljarasrendek kozott a korabbi évekhez hasonldan alakult:
az ajanlatkérok az eljarasok dontd tobbségét (80,6 %-at) az EU értékhatar alatt bonyolitottak le, mig az
értéket tekintve az 6sszbeszerzés 76,2%-at a kozosségi értékhatar felett realizaltak.

A targyalasos eljarasok szdma és beszerzési értéke az elmult években gyorsan novekedett. A
kozbeszerzések eljarastipusok szerinti megoszlasat a kozosségi értékhatarok felett vizsgalva
megallapithato, hogy 2010-ben az ajanlatkérdk a legtobb kozbeszerzési eljarast (65,6%) nyilt eljaras
lefolytatésaval folytattak, mig a targyalésos eljarasok aranya 26,9% korul alakult. A nyilt eljarasok — a
kordbbi évek tendencidjanak megfeleléen — a beszerzések dsszértékébdl is nagyobb mértékben
részesedtek (69,0%) a targyalasos eljarasokkal szemben (27,4%).

A nemzeti (egyszer(l) eljarasrendben az ajanlatkér6k kozbeszerzéseik megvalodsitasara
leggyakrabban a Kbt. 2010. szeptemberi modositasa altal bevezetett kdzvetlen ajanlattételi felhivassal
indul6é (Un. 3 ajanlattevls egyszer) eljarast alkalmaztak. E tipus részesedése az eljarasok szamabdl
63,1 % korul alakult, megel6zve a kordbban listavezeté hirdetménnyel induld, targyalds nélkuli

egyszeri eljarasokat (24,2%).

Az értéket tekintve forditott sorrend figyelheté meg: az dsszbeszerzés 45,3%-a a nagyobb
atlathatésagot biztositd hirdetményes, targyalas nélkili tipussal kerlt lefolytatasra, mig az dsszérték

30,2%-a a harom ajanlattevés egyszeri eljarasokhoz kapcsolddik.

A targyalasos eljarasokon belil a hirdetmény nélkuli tipus részesedése — mindkeét eljarasrendet
figyelembe véve — mind az érték, mind a darabszam tekintetében a korabbi id6szak aranyaihoz
hasonldan alakult: a targyalasos eljarasok 52,2%-a hirdetmény nélkuli formaban kerult lefolytatasra, ami
az értek 36,4%-at jelentette a vizsgalt eljarastipuson belil (a kozvetlen felhivassal induld eljarasok
adatai nem ker(ltek figyelembe vételre a hirdetmény nélkiili targyalasos eljarasok tekintetében).64

62 Trepte: Regulating Procurement. Understanding the Ends and Means of Public Procurement Regulation. Oxford University
Press, 2004, Oxford, 394-395. 0

63 Tatrai TUnde: Verseny a kdzbeszerzési piacon. Kdzgazdasagi Szemle LVI. évf.,, 2009. szeptember 842. o.

6 Dr. Gajdos Robert, a Kozbeszerzések Tanacsa elnokének eléadasa (2011. szeptember 8.)
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Eljarasok szamanak megoszlasa 2011 elso télévében a
kozossegi rezsimben
Targyalagos

26.9%
Meghivasos Nem besorolhato
640 ; ) (jogi szolgaltatagol)
- 1.1%

Nyilt
63.6%

8. sz. tablazat.

Beszerzesek ertékének megoszlasa 2011 elso televében a
koziosségi rezsimben

Targyalasos
27 4%

e Nem besorolhato
1\-169]11;- asos (jo=i szolgaltatasol)
3.3% 0.3%

Nyilt
69.0%

9. sz. tablazat.

Ahogyan a Bizottsag Zold kdnyve is megjegyzi, az érdekelt felek gyakran utalnak arra, hogy
nagyobb rugalmassagra volna szikség a beszerzési eljarasokban, és az ajanlatkérd szervek szamara

lehetévé kellene tenni azt, hogy megtargyaljak a potencidlis ajanlattevkkel a szerzédés feltételeit. A
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Z0ld konyv ezt els6sorban nagyméretli, komplex szerzOdések esetében tekinti alkalmazhatonak,
figyelemmel arra, hogy az ilyen eljarasok esetében széles korli miiszaki és egyéb szakértelemre van

szlkség az ajanlatkérd részérdl.

A kdzbeszerzési eljarasok egyik sarkalatos résztvevdi az un. k6zszolgaltatd ajanlatkérok. Ezek
a gazdasagi tarsasagok tobbnyire olyan kdzszolgaltatast nyujtanak, amely az allami mikodés

elengedhetetlen feltétele.

A jelenlegi kdzbeszerzési rendszerben egy kulon iranyelv, a 2004/17/EK iranyelv szabalyozza a
vizligyi, energiaipari, kOzlekedési és postai szolgaltatasi agazatok beszerzéseit. Ezeknek az
agazatoknak tobb koz0s tulajdonsaguk is van: halozatos iparagak, azaz egy fizikai vagy ,virtualis”
halézatot foglalnak magukban (pl. csGvezetéket, elektromos halozatot, postai infrastruktirét,
vasUtvonalakat stb.), vagy foldrajzi terileteket hasznositanak, altalaban kizarélagos alapon annak
érdekében, hogy terminallétesitményeket hozzanak |étre vagy asvanyokat (kéolaj, foldgaz, szén stb.)
tarjanak fel és termeljenek ki — hangsulyozza a Bizottsag Zold konyve.

Ezeknek az agazatoknak tovabbi jellemzéje, hogy a kérdéses tevékenységeket nemcsak allami
szervek, hanem - bizonyos tagallamokban mindenek elétt — kereskedelmi vallalatok is végrehajtjak,
legyen sz6 allami véllalkozasokrdl, vagy kilonleges vagy kizarblagos jogok alapjan miikddé
maganvallalatokrol. Eppen ezért a kelld versenynyomas hianyaban, a kdziizemi iranyelv eljarasi
szabalyainak alkalmazasaval kialakitott szabalyozas szilkségesnek tiint annak biztositasara, hogy az
érintett tevékenységekre vonatkozd beszerzést atlathatdo és megkullonboztetéstél mentes modon
hajtsak végre. A célzott szabalyok hianyaban attél lehetett tartani, hogy a koziizemek izemeltetSinek

beszerzési dontéseit a részrehajlas, a helyi preferencia vagy egyéb tényez6k befolyasolhatjak.

A hazai kdzbeszerzési eljarasokban szamos esetben a kozszolgaltatd ajanlatkérdk
szembesiilnek a leggyakrabban olyan sajatos piaci helyzettel, mely a versenyképesség meg0lrzése

érdekében inkabb a kozbeszerzés mell6zésére 0sztonzi 6ket.65

% Tatrai Tunde: Verseny a kdzbeszerzési piacon. Kidasagi Szemle LVI. évf., 2009. szeptember 844. o.
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Ajanlatkerok megoszlisa az eljarasszam szerint (db)
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10. sz. tablazat. Forras: Dr. Gajdos Robert, a Kézbeszerzések Tanacsa elndkének a Magyar Jogasz
Egylet XXXI. Jogasz Vandorgyiilesén 2011. oktober 14—-én elhangzott elbadasa

A hatéarokon atnyul6 kbzbeszerzési eljarasok a 2009-ben odaitélt szerzédéseknek csak mintegy
1,5 %-at tették ki az Eurdpai Unidban. A szolgéltatasok egységes piacan megvaldsitott jelentds
elérelépések ellenére a hataron atnyuld szolgaltatdsok az Unié GDP-jének csak 5 %-at teszik ki. A
Bizottsag becslése szerint az egységes piac kiegészitése, elmélyitése és telies mértéki kihasznélasa —
nevezetesen a jelen kdzleményben javasolt intézkedések révén — a GDP mintegy 4 %-aval6 egyenl6

potencialis névekedést jelenthet a kovetkez6 tiz év soran.

A BPF Bizottsag Jelentése (Id Il.pont) megallapitja, hogy csupén a szerzédések 1,4%-at itélik
oda a mas tagallamokbdl szarmazé vallalatoknak; hangsulyozza, hogy az ajanlattevok és ajanlatkérok
szakmai hozzaértésének javitasa és jobb képzésuk EU-szerte hozzajarulna a verseny er6sodéséhez és

a kozbeszerzési belsd piac elényeinek jobb kiaknazasahoz.

8 Az egységes piaci intézkedéscsomag felé - A magas szinten versenyképes szocialis piacgazdasagért - 50 javaslat az
egylttes munka, vallalkozas és a cserekapcsolatok javitasa érdekében c. kibocsatott Bizottsagi kdzlemény (COM(2010)
608 végleges) — a tanulmanyban a Bizottsag 2010-es kdzleményeként jeldljlik.
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eljarasban elenyészo.

A hazai kozbeszerzések tekintetében a

kulfoldi ajanlattevék

részvétele

a kozbeszerzési

2009

2010

eljarasszam beszerzés 6sszege eljarasszam beszerzés 6sszege
Kiilfoldi nyertes
ajanlattevék
részvétele a aranya a kiilf. aranya a kulf.
kozbeszerzések nyerteseken | az el6zd évi %- nyerteseken az el6z6 évi %-
ben db % Milli¢ Ft % db belill % ban Milli6 Ft belil % ban
EU-s 48 78,69% 45 759,88 Ft 78,93% 146 84,88% 304,17% 48 005,95 Ft 74,72% 104,91%
Egyéb kiilfoldi 13 21,31% 12 216,65 Ft 21,07% 26 15,12% 200,00% 16 239,11 Ft 25,28% 132,93%
Kulfoldi
nyertesek
Osszesen: 61 0,92% 57 976,53 Ft 3,20% 172 1,61% 281,97% 64 245,06 Ft 4,29% 110,81%
Orszagos
Osszes: 6611 100,00% 1809 803,74 Ft 100,00% 10685 100,00% 161,62% 1496 452,16 Ft 100,00% 82,69%

11. sz. tablazat. Forras: Kézbeszerzések Tanacsa www.kozbeszerzes.hu (2011.11.20.)

A kulfoldi ajanlattevOk hazai k6zbeszerzési eljarasban vald részvételét leginkabb a magyar
nyelv ismeretének hianya hatarozza meg, kilonos tekintettel arra, hogy a kozbeszerzési eljarast
megindito hirdetményeket kizardlag magyarul teszik kdzzé az Unié Hivatalos Lapjaban.

A kozbeszerzési piaci szereplok vonatkozasaban az egyik legnagyobb probléma a
kivalasztas és odaitélés bonyolultsaga.

A jelenlegi irnyelvek szerint a nyertes ajanlattevot két szakaszban kell kivalasztani. A
kivalasztasi szakaszban az ajanlatkéré felméri a gazdasagi szerepl6k kapacitasat és alkalmassagat.
Erre a kizarasi kritériumok és a gazdasagi és pénzugyi helyzetre, a szakmai és miiszaki ismeretekre és
alkalmassagra vonatkozd szempontok alapjan keril sor. Az odaitélési szakaszban az ajanlatkérd
megvizsgalja az ajanlatokat és kivalasztja a legjobbat. A Z6ld kdnyv szerint az ajanlatkérék elsésorban
a kivalasztasi szakasz bonyolultsagara és az ahhoz f(iz6d0 felesleges adminisztrativ terheket emelik ki,
mint az eljaras neuralgikus kérdése. Ezek az adminisztrativ terhek elsésorban arra vezethetdk vissza,
hogy az odaitélési kritériumok megvizsgalasa elbtt elészor az dsszes részvételre jelentkezére és
ajanlattevire vonatkozéan ellenérizni kell a kivalasztasi kritériumokat. 87 Erre vald figyelemmel
megfogalmazodott annak az igénye az Unié szintjén is, hogy elészor az odaitélési kritériumok
keruljenek vizsgalat ala és csak a nyertes ajanlattevivel kapcsolatban lenne sziikség a kivalasztasi
kritériumok ellenérzésére. A Zold konyv kiemeli, hogy ebbe az iranyba mutat a legutdbbi birdsagi
itélkezési gyakorlat is,%8 amely megallapitja, hogy a kdzbeszerzési iranyelvek ,elméletben nem zarjak

67 Ez a megoldas a magyar kdzbeszerzési térvényben is megjelent egy révid ideig.
68 | asd a Lianakis Gigyben hozott itélet 27. pontjat és a Bizottsag kontra Gordgorszag tigyben hozott itélet 51. pontjat.
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ki, hogy az ajanlattevék alkalmassaganak vizsgalata és a szerzédés odaitélése egyidejlileg torténjen”,
feltéve, hogy ,az eljaras e két szakasza elkilonil egymastdl, és kildonbdzé szabalyok vonatkoznak
rajuk”.

A Bizottsag ugyanakkor azt is kiemeli, hogy az adminisztrativ terhek valddi csokkentése csak
egyedi feltételek mellett képzelhetd el: ennek megfeleléen a Bizottsag allaspontja szerint a kivalasztasi
kritériumok odaitélési kritériumok utani vizsgalatanak csak akkor van értelme, ha az odaitélési

kritériumokat minden ajanlattevé esetében gyorsan és egyszerien lehet értékelni.

A kivélasztasi és odaitéelesi kriteriumok szétvalasztasa garantélja a partatlansagot és az
objektivitast az ajanlatok 0Osszehasonlitdsaban. A kis- és kozépméretli gazdasagi szereplok
visszajelzése azt mutatja, hogy a kkv-k kozbeszerzési palyazatokon vald részvételének legfGbb
akadalyait a kivalasztasi szakasz rejti, mivel a kivalasztasi szakaszban gyakran nagy szdmban eldirt
igazolasok beszerzése olyan adminisztrativ terhet jelent, amellyel a kkv-k esetleg nehezen kizdenek
meg. Kulonésen érvényesil ez a jelenség a hatarokon atnyuld kozbeszerzési eljarasokkal
kapcsolatban, ahol az igazolasokat még le is kell forditani, vagy maguk a kivalasztasi kritériumok olyan
szigorak, hogy azokat a kkv-k gyakorlatilag képtelenek teljesiteni. A Bizottsagi javaslat kidolgozasa
soran felmerilt annak lehetésége is, hogy indokolt lehet bevezetni az eurdpai unids szabalyokba egy
felsd hatart a mindségi kivalasztas bizonyos kritériumaira, kilonésen a pénziigyi helyzet tekintetében,
mellyel elkerllhetd volna, hogy az ajanlatkérd olyan tllzott kivalasztasi kritériumokat hatarozzon meg,

amelyek ellehetetlenitik a kkv kozbeszerzési eljarasban valo részvételét.

A fentiekben emlitett problémak kore a hazai kdzbeszerzési jog szdmara sem idegen. A
hatalyos Kbt. igen sok, gyakran az iranyelvi rendelkezéseken is tUlmutatd feltételeket ir el a

kdzbeszerzési eljarasban részt vevék szamara.

A Kbt. a kdzosségi nyilt eljarasrdl szold része keretében hatarozza meg az alkalmassagra

vonatkozd szabalyokat (65-69. §) illetve a kizard okokra vonatkozé rendelkezéseket (60-64. §).

Az Uj Kbt. 55. §-a értelmében kdzbeszerzési eljarasban — hasonléan a hatalyos Kbt.-ben
rogzitett szabalyokhoz — csak olyan gazdasagi szerepl6 tehet ajanlatot, amely megfelel az ajanlatkérd
altal eldirt alkalmassagi kovetelményeknek és nem all valamely kizaré ok hatélya alatt. A jelenleg
hatélyos Kbt. az alkalmassag tekintetében meghatarozza, hogy az ajanlatkéré a felhivasban koteles
eléimi az ajanlattevd pénzugyi és gazdasagi, valamint miszaki, illetfleg szakmai alkalmassaganak
feltételeit és igazolasat. E feltételek és igazolasok eldirasara ajanlatkérének kizardlag a 66-69. §-okban

meghatarozott moédon van lehetdsége.

Az Uj. Kbt. szakitva a hatalyos Kbt. szabalyozasi metdédusaval kimondja, hogy alkalmassagi
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kdvetelmény szakmai tapasztalatra és képzettségre, miszaki és technikai feltételekre,
mindségbiztositasi vagy kérnyezetgazdalkodasi szabvanyokra, illetve gazdasagi és pénzlgyi helyzetre
vonatkozdan irhatd el6. Konkrét alkalmassagi feltételek és igazolasi médok azonban kilon
Kormanyrendeletben keriiinek majd szabalyozasra. Az Uj Kbt. szerint ajanlatkérd koteles legalabb egy
az a)-c) pontok (mlszaki, illetve szakmai alkalmassag), valamint legalabb egy a d) pont (pénzlgyi és
gazdaséagi alkalmasséag) szerinti korliiményre vonatkozé alkalmassagi kdvetelményt elirni. A jelenlegi
normaszoveghez képest lényegesen egyszeriibb megfogalmazasban jelenik meg az Uj Kbt.-ben az,
hogy az alkalmassagi kovetelményeket és az azoknak valdo megfelelés igazolasara benyujtando
dokumentumokat az eljarast meginditd felhivasban pontosan meg kell jeldlni. Szintén egyszeriibb
szovegezéssel jelenik meg az a kivanalom, miszerint az ajanlatkérének az alkalmassagi kovetelmények
meghatérozasat a kozbeszerzes targyara kell korlatoznia, és azokat — a kdzbeszerzés becslilt értékére
is tekintettel — legfeljebb a szerzddés teljesitésehez ténylegesen szikséges feltételek mértékéig lehet

csak eldirnia.6®

A kbzbeszerzési eljaras alapjan megkétott szerz6dések teljesitése tekintetében elsdsorban arra
kell felhivni a figyelmet, hogy a jelenlegi iranyelvek nem szabalyozzak a szerz6dés teljesitését. A hazai
kdzbeszerzési torvény(ek) igyekeznek az alapvetd szabalyokat lefektetni ugyan, de az ajanlattevé nem
ajanlatanak megfelel6 teljesitésének ellendrzése — a szerzGdésszegés eseteitdl eltekintve — gyakran
elmarad. A Z6ld konyv felhivja a figyelmet arra, hogy a szerzOdésteljesitési szakaszban felmertld
problémak sulyos kdvetkezményekkel jarhatnak az ajanlattevék kozotti megkilonboztetés mentesség
és a kdzbeszerzés altalanos megbizhatdsaga tekintetében. Ezzel kapcsolatban az egyik legalapvetdbb
kérdés a szerz0dés moédositdsa. Ezzel kapcsolatban az Eurépai Unié Birdsaga szamos esetben
meghatarozta azokat a kritériumokat, melyek esetén a kbdzbeszerzési eljaras alapjan megkotott

szerz0dés mddositasa helytallénak tekinthetd.

A szerz6désmodositas feltételeivel kapcsolatban a Pressetext Nachrichtenagentur tgyben
hozott itélet tekinthetd iranyadénak, 70 amelynek megsziletését megel6zéen a szerzédéses
maddosulasaval kapcsolatos kérdést csak kdzvetetten érintette a Birdsag. Réviden érdemes felidézni
ezeket az el6zményeket is, hogy konnyebben el tudjuk helyezni a szerz6désmoddositasokkal

kapcsolatos kérdést a Birosag gyakorlataban.

A Birésag az Ugyben hozott itéletében a szerz6désmodositasokkal kapcsolatban elvi éllel

mondta ki:

69 Kovacs Laszlo: Az Uj Kbt. IX. fejezete — az ajanlattevikkel és részvételre jelentkezékkel kapcsolatos kovetelmények. In.:
Kdzbeszerzési Szemle 2011, I. évf. 9-10. sz. 47. o.

70 Az Eurdpai Birdsag C-454/06 szamu, pressetext Nachrichtenagentur v. Republik Osterreich tigyben 2008. jinius 19-én
hozott itélete (EBHT 2008. 1-04401.0.).
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Az eljarasok atlathatésaga és az ajanlattevékkel szembeni egyenld bandsmadd biztositasa
érdekében valamely kdzbeszerzési szerz6dés hatalyossaganak ideje alatt az annak rendelkezéseire
vonatkozdan elfogadott médositasokat a 92/50 iranyelv értelmében Uj szerzédés-odaitélésnek kell
tekinteni, amennyiben az eredeti szerzédés feltételeitdl lényegesen eltéréeket hataroznak meg, és
kdvetkezésképpen a feleknek e szerz6dés alapvetd feltételeinek Ujratargyalasara vonatkozo szandékat

igazoljak.”

Az Uj Kbt. a hatalyos torvénytd| eltéréen nem azt fogalmazza meg, hogy a mdositas kizarélag
milyen esetekben jogszeri, hanem azokat az eseteket tartalmazza, amikor a szerz6dés modositasa
nem megengedett. Ezzel a szaballyal a jogalkotdé azt kivanta elérni, hogy ne kerllhessen sor a
szerzOdes lényeges mddositasara, ezaltal egy Uj kdzbeszerzeési eljaras lefolytatasanak megkertlésére.
A Kdzbeszerzési Dontbbizottsag gyakorlata szerint a szerz6dés modositasa az onalld beszerzési igény
hianyara tekintettel akkor nem jelenti kozbeszerzési eljaras jogellenes mell6zését, amennyiben a
kozbeszerzési eljéras feltételrendszerének, az eljarast lezard szerzédésnek részét képezték azok az
elvégzendé feladatok, amelyek keretein belil felmerll a valtoztatas szikségessége. Mindaddig, amig a
teliesitési  feladatok, Iétrehozandé eredmények megmaradnak az ajanlati  felhivasban,
dokumentacidban, eljarast lezard szerz6désben meghatarozott megvaldsitandd feladatok korében, Uj
beszerzési szilkséglet, Uj megvalositandé feladat, elérendé eredmény hidnyaban nem terheli

kdzbeszerzési eljaras lefolytatasi kotelezettség az ajanlatkérd szervezetet.” 72

Az Eurdpai Unio és a hazai jogalkot6 is kiemelt feladaténak tekinti a kkv-k kézbeszerzési
szerepének novelését. A kkv-k versenyképességét szamos tényezd befolyasolja. A makrogazdasagi
tényezOk kozll a kkv-k vonatkozasaban a makrogazdasagi kornyezet, valamint a gazdasagpolitikai és
jogi kdrnyezet befolyasolja leginkabb a versenyképesség megitélését.

A Bizottsag 2010-es Kézleménye szerint a vallalkozasok az eurdpai piac mozgatérugdi: a 20
millié eurdpai véllalkozas 175 millié embernek biztosit munkahelyet. Ennek jelentGségét kiemelve a
Bizottsag felhivta a figyelmet arra, hogy az egységes piacnak kedvezd kornyezetet kell biztositania a
vallalkozasok szamara, és ezzel fejlddésre, vasarlasra, értékesitésre, szabad beruhazasokra kesztetni
azokat.

A Bizottsag megallapitdsa szerint a legnagyobb foglalkoztatasi potenciallal a kis- és
kozépvallalkozasok rendelkeznek, ezért az egységes piacon betoltott szerepiknél fogva

" A Kozbeszerzési Dontbbizottsag D. 277/15/2010. szaml, 2010. julius 8-an hozott hatarozata, a Kdzbeszerzési
Déntébizottsag D. 282/15/2010. szamd, 2010. julius 8-an hozott hatarozata. Lasd bdvebben a potmunka és a
tdbbletmunka kbzbeszerzési problémairdl sz4l6 részt.

2 Varhomoki-Molnar Marta: A szerzdésmodositas lehetdsége az Uj Kbt-ben- eurdpai jogi hattér és Uj megkozelités. In:.
Kozbeszerzési Szemle 2011. oktdber 9-10. sz. 89. o.
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megkulonboztetett figyelmet érdemelnek. A Bizottsag 2010-es kdzleményében ezért tobb javaslatot is
megfogalmazott annak érdekében, hogy a kkv-kat kedvezd helyzetbe hozza. A kdzbeszerzési piac
vonatkozasaban a Bizottsag 17. sz. javaslatdban vallalta, hogy az eurdpai kdzbeszerzési jogszabalyok
folyamatban 1évd értékelését kdvetden legkésébb 2012-ben jogalkotasi javaslatokat fog benyuijtani,
amelyek célia egyrészt az unids szabalyok egyszeriisitése és modernizalasa a szerz6dések
odaitélésének folyamatosabba tétele érdekében, maésrészt pedig a kdzbeszerzési szerzOdések

megfelel6bb felhasznalasa egyeb szakpolitikdk tamogatasara.

A Bizottsag véleménye szerint a kodzbeszerzési piac egyik legnagyobb probléméja a
kereskedelmi partnereink kozbeszerzéseihez vald hozzaférés korlatozott volta, ugyanis az EU
nemzetkozi kotelezettségvallalasait a piacokhoz valé hozzaférés terén (kormanyzati beszerzési
megéllapodés, szabadkereskedelmi megéllapodasok) nem alkalmazzék egyontetien az Unidban.
Ennek kovetkezményeként az eurdpai vallalkozasok egyenlétlen esélyekkel indulnak mind az Unién
belil, mind azon kivll, és egyenlGtlen verseny folyik az europai és a harmadik orszagokbeli
vallalkozasok kozott is. Ennek orvoslaséra a Bizottsag 2010-ben harom javaslatot fogalmazott meg a

kdzbeszerzési jog modernizélasa érdekében:

- egyszerlien hasznalhaté és hatékony ,eszkéztarat” kell a kdzigazgatds rendelkezésére
bocsatani, amely kiterjed minden relevans problémakérre (mint a finanszirozas, a kdzbeszerzés
és a kozigazgatasi hatdsagok kozotti egyittmiikddés), és amely lehetévé teszi szamukra, hogy
hataskorikon belll és széles korli autondémigjuknak megfeleléen a polgarok szikségletei
szerinti szinvonalas helyi kdzszolgaltatasokat nyujtsanak.

- ennek az intézkedésnek lehet6vé kellene tennie az el6zéekben emlitett szolgaltatasok
mindségének jobb értékelését, valamint &gazati és transznacionalis alapon torténd
0sszehasonlitasat is,

- a nagy halozati iparagak (energia, koOzlekedés, valamint elektronikus hirkozlés)
infrastruktirajanak korszer(sitését célzo kezdemeényezéseknek 6sszhangban kell llnia az Unid
kozérdekU infrastrukturak korszer(sitésével kapcsolatos célkitiizeseivel.

Az EU modern kkv-politikajanak a 2005-2007-es félidds fellilvizsgalata’ azt mutatta, hogy
mind a tagallamok, mind az EU el6rehaladast ért el a ,kkv-baratabb” Uzleti kornyezet
megteremtésében. A jobb szabalyozasra iranyulé EU-s stratégia™ tovabbi dontd fontossagu elem a
kkv-k szamara, amelyeknek az érdekeit nagyban szolgalia majd a hatalyos EU-s jogszabalyok
megujitdsa és egyszerUsitése, tovabba az az ambiciézus program, amelynek célja, hogy a kdzosségi

3Kis- és kozépvallalkozasok — megoldas a tovabbi ndvekedésre és a jobb munkahelyteremtésre - A modern kkv-politika
félidds felllvizsgalata, COM(2007) 592 végleges, 2007.10.4.
"4 http://ec.europa.eu/enterprise/admin-burdens-reduction/home_en.htm
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jogszabélyokbol fakadd adminisztrativ teher 2012-ig 25%-kal csdkkenjen.

A 2008. marciusi Eurdpai Tanacs egyontetli tamogatasat fejezte ki a kkv-k fenntarthatd
novekedésének és versenyképességének fokozasara iranyuld kezdeményezéssel kapcsolatban, amely
a ,Small Business Act” (SBA) elnevezést kapta, és az Eurdpi Unidé Tanacsa kérte annak gyors
elfogadasat. Az egységes piac fellilvizsgalata’ szintén tovabbi intézkedéseket stirgetett egy, a mai kkv-
k sziikségleteinek jobban megfelel6 egységes piac megteremtése érdekében, hogy az jobb
eredményeket hozzon és tobb elénnyel jarjon. Az SBA kidolgozasat megel6zd kozmeghallgatas és
online konzultacio 7 megerdsitette, hogy a kkv-k teljes potencialjanak kibontakoztatasahoz nagy
horderejii politikai kezdeményezésre van sziikseg . Ezért hatarozott a Bizottsag e dontd lepés
megtétele mellett, és mutatja be a ,Small Business Act’ (SBA) elnevezési, eurdpai kisvallalkozoi
intézkedéscsomagot.””

Az EU GDP-jének 17 %-at kitevd kozbeszerzési piacokon vald részvételik soran a kkv-k
akadalyokba Utk6znek, aminek gyakran egyszer(ien csak az oka, hogy a kisebb véllalkozasok nem
ismerik a lehetbsegeket, illetve az eljarasok bonyolultsadga miatt tavol maradnak, és mert az allami
hatésagok kényelmesebbnek talaljak, ha bizonyos megrendeléseket a referencidkkal rendelkez6
nagyvallalatoknak itélnek oda ahelyett, hogy fiatal, innovativ vallalkozasokat biznanak meg velik.
Ennek ellenére 2005-ben a kdzdsségi értékhatart meghaladd kdzbeszerzési megrendelések 42 %-at
kkv-knak itélték oda’8. Egy az Eurdpai Bizottsag részére 2007-ben készitett tanulméany szerint 2005-
ben az unios hatarérték feletti kdzbeszerzési szerzédések értékének 42%-at a kkv-k nyerték el, amely a
szerzbdések szaménak 64%-t jelenti. Noha a kozépvallalkozasok részesedése az uniés hatarérték
feletti kozbeszerzési szerzédések Osszértékébdl nagyon is kedvezd a gazdasagban betdltott
jelent6ségikhdz képest, az elemzés arra is utal, hogy a helyzet jelentésen eltér az egyes
tagallamokban: a kkv-k részesedése az unios klszob feletti kozbeszerzési szerzédésekbdl a szlovéniai
és szlovakiai 78%, illetve 77%-tl a franciaorszagi és egyesiilt kiralysagbeli 35%, illetve 31%-ig terjed.
Mig az ilyen eltérések egyes tagallamokban részben megmagyarazhatéak a nagyvallalkozasok
viszonylag nagy gazdasagi részesedésével, ha az Eurdpai Uni6 gazdasaganak egészében a kkv-k altal
lebonyolitott Osszevont véllalati forgalmat (58%) 0sszehasonlitiuk az uniés értékhatar feletti
kozbeszerzési szerzbdések értékébll a kkv-kra fovallalkozoként jutd résszel (42%), akkor

5 Egységes piac a 21. szazadi Europa szamara”, COM(2007) 724 végleges, 2007.11.20.

76 http://ec.europa.eulenterprise/entrepreneurship/docs/sba_consultation_report_final.pdf

7 A Bizottsag K6zleménye a Tanacsnak, az Eurdpai BPF Bizottsagnek, az Eurdpai gazdasagi és Szocialis bizottsagnak és
a Régiok Bizottsaganak - ,Gondolkozz elébb kicsiben!” Eurdpai kisvallalkozoi intézkedéscsomag: ,Small Business Act”
{SEC(2008) 2101} {SEC(2008) 2102} (2011.11.25.)

8 http://ec.europa.eu/enterprise/entrepreneurship/docs/SME_public_procurement_Summary.pdf
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megallapithatjuk, hogy ezen a téren még tovabbi elérelépéseket lehet tenni.”

A Bizottsag altal 2011-ben kiadott Egységes piaci intézkedéscsomag - Tizenkét mozgatorugo a
névekedés serkentéséhez és a bizalom ndveléséhez - ,Egyutt egy Ujfajta ndvekedésért” c. kdzleménye
(a tovabbiakban: a Bizottsag 2011-es kdzleménye) szerint®a kdzbeszerzés terlletén a Bizottsag a
kdzelmultban egyeztetéseket kezdett annak tisztazdsa érdekében, hogy miként viszonyulnak
egymashoz az allami tdmogatasokra, a kozbeszerzésre, tovabbd a ,hdzon belil” nydjtott
szolgaltatasokra alkalmazandé szabalyok. Emellett a Bizottsadg egyeztetéseket kezdeményezett az
altalanos gazdasagi érdeki szolgaltatdsokkal dsszeflggésben nyuijtott allami tdamogatasokra vonatkozo
intézkedések kdvetkezd felilvizsgalatardl (az un. ,post-Altmark-csomag”).8!

Magyarorszagon a mikro-, kis- és kozépvallalkozasok az év elsé felében az eljarasok 80,3%-at
nyerték el a darabszamot tekintve, ami lényegében megegyezik a korabbi idészak mutatdjaval (79,2%).
Az érték alapu részesedéstk (39,2%) mintegy 8%-kal marad el a 2010. évitél, azonban az ajanlatkérék
altal hianyosan kitoltott kozossegi hirdetmények magas szama miatt a kozbeszerzések orszagos
osszertékenek egynegyedére vonatkozdan nem alinak rendelkezésre informaciok a nyertes ajanlattevo
vallalkozasi besorolasaval kapcsolatban (az arany az eljarasok szama tekintetében nem szdmottevé).
Erdemes kiemelni ugyanakkor, hogy a nemzeti rezsimben a kkv-k értékbeli részesedése mintegy 4%-0s
novekedést mutat 2010. elsd félévéhez képest. Az egyes eljarastipusok és a kkv-k teljesitménye
kdzotti dsszefliggést vizsgalva megallapithatd, hogy az érintett ajanlattevéi kor igen sikeres az un.
harom ajanlattevés egyszer( eljarasok esetében, ami az ilyen eljarasok alacsony atlagos értékére

vezethetd vissza.
(A kkv-k az ilyen eljarasok 87%-at nyerték el, amit értékben 88,2%-0s részesedést jelent).

A Bizottsdg 2011-es kozleménye szerint a kdzbeszerzésen keresztil beszerzett aruk,
szolgéltatdsok és épitési beruhdzasok nagy mennyiségébdl kifolydlag az allami megrendeléseken
keresztil fokozhat6 a kérnyezetkimélo, tarsadalomtudatos és innovativ aruk, szolgaltatasok és épitési
beruhazasok iranti kereslet. Tafrai Tinde szerint a valtozatlan jogi megitélés és az erds
jogbizonytalansag, tovabba a kreativitasrdl valéfélelem és kockazatkerilés egyben kevéssé engedi

9 A kkv-k kdzbeszerzési szerzédésekhez vald hozzaférését elésegitd eurdpai legjobb gyakorlatok gyljteménye SEC(2008)
2193, http://ec.europa.eufinternal_market/publicprocurement/docs/sme_code of best practices_hu.pdf (2011.11.25.)

8 COM (2011) 246 (2011. 04.13.)

81 A Bizottsag 2011. marcius 23-i kbzleménye: Az altalanos gazdasagi érdeki szolgéltatdsokra vonatkozd uniés
allami tamogatasi szabalyok reformja, COM(2011) 146.

98



érvényesuini a piaci folyamatokat, s a kozbeszerzéseket hajlamos eltavolitani a piaci viszonyoktdl, nem

figyelve az innovacid, az uj technoldgiak, megoldasok nyuijtotta lehetéségekre.82

4. A kozbeszerzések ellenérzése és a versenyképesség kapcsolata

A hazai kdzbeszerzések tekintetében az egyik legfontosabb kérdéskdr a kdzbeszerzések
ellenérzése. Figyelemmel arra, hogy a kozbeszerzési eljarasok soran jelentés a kozpénz-felhesznalas,
nem ko6zombds az sem, milyen mddon torténik a vonatkoz6 jogszabélyi eldirasok betartdsanak

ellenérzése.

Az ellenérzés ilyen tekintetben egyrészt pénziigyi, masrészt jogi, kdzbeszerzési szempontu.
eltekintve a pénzugyi ellendrzés szabalyainak ismertetésére itt csak a kozbeszerzési szempontl

ellendrzés kérdéseivel foglalkozunk.

Az elmult id6szakban a kdzbeszerzési szempontu ellendrzési rendszer és az ahhoz kapcsolodd
feladatkorok jelentésen megvaltoztak. A kdzbeszerzése eljaras soran az elsé foku jogrvoslati forum a
Kozbeszerzési Dontébizottsag. A Dontdbizottsag jogorvoslati hataskoreit nem érintve azonban a
jogalkoté 2011-ben jelentés mértékben kiszélesitette a kozbeszerzések ellendrzési rendszerét.

A Kbt-ben szamos olyan elemmel talalkozhatunk, emyel elsésorban a kdzbeszerzési eléjaras
nyilvanossaganak biztositottak szolgalni. erre valo figyelemmel az ajanlatkérdket szdmnos esetben
adatszolgaltatasi kotelezettség terheli a Tanacs iranyaba. Emellett a 46/2011. (lll. 25.) és a 4/2011. (l.

28.) korméanyrendelet Uj tipusu kdzbeszerzési ellendrzési hataskoroket intézményesitett.

A tdmogatasbdl megvalosuld kbzbeszerzések kiemelt helyet foglainak el a kdzbeszerzések

tertletén.

A 2007-2013 programozasi idészakban az Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alapbdl, az Eurdpai
Szocidlis Alapbdl és a Kohézids Alapbdl szarmazd tamogatasok felhasznalasanak rendjérél sz6ld
4/2011. (1. 28.) Korm. rendelet kilonbséget tesz a kozosségi értékhatar — illetve tovabba épitési

beruhazas, épitési koncesszio esetén a haromszazmillié forint — feletti és alatti ellendrzés kozott:

- a kozOsségi értékhatarokat el nem érd értéki, tovabba épitési beruhazas, épitési koncesszid
esetén a haromszazmillié forintot el nem érd értékli kdzbeszerzési eljaras soran a tamogatast
igényld, illetve a kedvezményezett a kozbeszerzési eljaras eredményhirdetésének idépontjardl -
legalabb 5 nappal az eredményhirdetést megel6zen - értesiti a kozrem(kodd szervezetet.

82 Tétrai Tiinde: Hatékonyabb kdzbeszerzés, egyértelmiibb célrendszer. In: Reszegi Laszl6, Wimmer Agnes(szerk):
Hatékony piac, hatékony véllalat. Vallalatgazdasagi Tudoményos Egyesiilet - Alinea Kiado, Budapest. 283-310 o.
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Eredményhirdetés alatt az eljards eredményérdl szdlé 6sszegzés megkildésének napjat is
érteni kell. A kdzrem(ikodd szervezet ilyenkor a dokumentumokat utéellendrzésnek veti ala. A
kdzrem(ikodd szervezet a dokumentumok beérkezését kdvetdé 7 napon belll az ellendérzés
eredményérdl a tamogatast igényld, illetve a kedvezményezettet értesiti. A kdzremiikodd
szervezet az ellen6érzés eredményétdl fliggben szabélytalansagi eljarast folytat le, illetve
jogorvoslati eljarast kezdeményez. Emellett a tdmogatast igényl, illetve a kedvezményezett - a
miszaki-szakmai tartalom kozremiikodd szervezettel tortént egyeztetését kovetben — a
kdzbeszerzési eljaras meginditasat megelézéen legalabb 20 nappal a kdzbeszerzési
dokumentumokat kdzbeszerzési-jogi mindségellendrzés céljabdl az NFU részére megkiildi. A
tamogatést igényld, illetve a kedvezményezett a kozbeszerzési eljarast abban az esetben
indithatja meg, ha az NFU a kézbeszerzési dokumentumokat ellendrizte, és errél kdzbeszerzési
minéségellendrzési tanusitvanyt allitott ki. A tdmogatast igénylo, illetve a kedvezményezett az
eljaras meginditasaval egyidejileg az eljarast meginditd végleges dokumentumot az NFU
részére megkiildi. Az NFU egyet nem értése esetén dont a szabalytalansagi eljaras
lefolytatasarol, illetve jogorvoslati eljaras kezdeményezésérdl. A tamogatast igenylo, illetve a
kedvezményezett a Kbt. szerinti bontési eljaras idépontjardl legalabb 15 nappal korabban
tajékoztatia az NFU-t. Az NFU a kdzbeszerzési eljarasba - a tamogatast igénylé, illetve a
kedvezményezett tajékoztatasa alapjan - megfigyel6t jeldl, err6l a tdmogatast igénylét, illetve a
kedvezményezettet egyidejileg értesiti. Az NFU az eljaras eredményhirdetését megel6zden
kdzbeszerzési szabalyossagi tanusitvanyt allit ki, amelyet megkiild a tAmogatast igénylé, illetve
a kedvezményezett részére. A tamogatast igényld, illetve a kedvezményezett a kdzbeszerzési
eljarast lezaro dontését akkor hozhatja meg, ha az NFU az eljaras lefolytatasat ellendrizte és
errél kdzbeszerzési szabalyossagi tanusitvanyt allitott ki. A kozbeszerzési eljarast lezar6
dontést meghozé személy vagy testllet a Kbt. szerinti irasbeli szakvélemény és dontési
javaslat, valamint a kozbeszerzési szabalyossagi tanusitvanyban foglaltak figyelembevételével
hozza meg az eljarast lezaré dontését.

Az ellen6rzés ezzel azonban még nem ér véget: tamogatas csak a kozrem(ikddd szervezet
altal ellenjegyzett szerz6dés alapjan felmeruld koltsegekre folyosithato.

A tamogatast igenyl6, illetve a kedvezményezett a kozOsségi értékhatarokat elérd vagy
meghaladé érteki kozbeszerzési eljaras, tovabba épitési beruhazas, épitési koncesszio esetén
a haromszazmillio forintot elérd vagy meghaladd értékli kozbeszerzési eljaras alapjan
megkotott szerz6dés modositasaval kapcsolatban - a médositast 30 nappal megeléz6en - az
NFU irasbeli véleményét kéri. A tamogatast igényl, illetve a kedvezményezett a szerzédést, a

modositds tervezetét, a modositas indokolasat, az indokolast alatdmasztd valamennyi
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dokumentumot, a kdzremiikodé szervezetnek a mddositassal kapcsolatos elézetes jogi

allaspontjat, valamint a modositas miiszaki-szakmai szempontu indokoltsédgara vonatkoz6

nyilatkozatat tartalmazé dokumentumot az NFU részére egyidejileg megkiildi. Az NFU a

szerz6dés modositasaval dsszefliggésben tovabbi dokumentumok benyujtasat is kérheti. Az

NFU a szerzédés modositasat kdzbeszerzési-jogi szempontbdl véleményezi.

A kdzbeszerzések kbzponti ellenbrzésérél és engedélyezésérél szolo 46/2011. (lll. 25.)
kormanyrendelet értelmében a Kormany iranyitasa vagy fellgyelete ala tartozo koltségvetési szervek,
az azok vagyonkezelésébe tartozo, tobbségi allami tulajdonban allo6 gazdalkodo szervezetek, valamint
a Kormany kozalapitvanyai, a kdzbeszerzésekrdl szolo 2003. évi CXXIX. torvény (Kbt.), valamint az
allamtitkot vagy szolgalati titkot, illetbleg alapvetd biztonsagi, nemzetbiztonsagi érdeket érinté vagy
kulonleges biztonsagi intézkedést igényld beszerzések sajatos szabalyairol szolo 143/2004. (IV. 29.)
Korm. rendelet szerinti beszerzéseik megvalositasakor kotelesek a rendelet altal szabalyozott
eljarasrendet betartani. A hivatkozott szervezetek kozbeszerzések indokoltsdganak vizsgélata, és a
kdzbeszerzési eljarasok, valamint a rendelet hatalya ala tartozo szerz6dések ellenérzése a nemzeti
fejlesztési miniszter feladata. A rendelet hatdlya ald tartozd szervezetek a kdzbeszerzéseik
megkezdését megel6zéen a rendelet értelmében kotelesek el6zetesen kikémni a nemzeti fejlesztési

miniszter hozzajarulasat.

A kdzbeszerzések ilyen jellegli elézetes ellendrzése soran a kdzbeszerzést megvaldsitani
kivand szervezet (a tovabbiakban: érintett szervezet) az &ltala szlkségesnek tartott kdzbeszerzési
eljaras lefolytatdsa érdekében a meginditast megel6zéen legalabb 15 munkanappal koteles az NFM-
nek benyujtani a rendeletben nevesitett hirdetmény-mintdk szerinti minden elemet tartalmazd

kozbeszerzési dokumentumokat.

A nemzeti fejlesztési miniszter tizendt munkanapon bellil dont az adott kdzbeszerzésrdl, vagy
tovabbi adatokat kér a kezdeményez0 érintett szervezettél. Ha tovabbi adatok benyujtasa valik
szukségessé, a nemzeti fejlesztési miniszter azok beérkezését kovetd nyolc munkanapon beldl adja ki
allasfoglalasat. A nemzeti fejlesztési miniszter hozzajarulésa hianyaban a kozbeszerzési eljaras nem

kezdheté meg.

A kozbeszerzési eljaras kezdeményezésének el6zetes engedélyezése mellett a miniszter a
miniszter a kozbeszerzési eljaras alapjan megkotott szerzodéseket is ellendrzi a rendelet hatélya ala
tartozé szervezetek vonatkozasaban. A megkotni, vagy moédositani tervezett, a Kbt. 40. §-anak (2)
bekezdése szerint szamitva nettd Otvenmillio forintot elérd értékii szerz6dések esetében, amelyek
megkotésére nem kdzbeszerzési eljaras keretében keril(t) sor, a szerzédés megkotését, illetve

maédositasat az NFM felé vald kdzvetlen megkiildésével kell kezdeményezni.
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Az érintett szervezet a szerz6dést a nemzeti fejlesztési miniszter hozzajarulasa hianyaban nem

kétheti meg, illetve a szerzédést nem mddosithatja.

A rendelet hatalya ala tartozd kozbeszerzési szerz6dések médositasanak engedélyezésére,
valamint a kozbeszerzési eljarasok utoellendrzésére, és az eljarasok eredményeként megkotott
szerzOdések teljesitése ellendrzésére az NFM jogosult. Ez az ellenérzés kiteried a szerz6dések
maodositasanak, valamint a szerz0dés teljesitésébe mas szervezet alvallalkozéként (kdzremiikodéként)

torténd bevonasa Kbt.-ben meghatarozott feltételei fennéllasénak vizsgalatara egyarant.

A fenti két eljarastipus jelentds modon befolyasolja a kdzbeszerzesi eljarasok szabalyossagat,
noha erre vonatkoz6 statisztikdk nem allnak a rendelkezéslnkre. Vélelmezhetd azonban, hogy a
kdzbeszerzési eljaras legfontosabb eljarasi szakaszainak el6zetes ellenérzése vagy a tamogatasbdl
megvalosuld kozbeszerzések utoellenbrzése a vonatkozo szabéalyok helyes alkalmazaséanak gyakorlati
,meghonosodasahoz” vezet majd. Azt sem szabad azonban elfeledniink, hogy az ellendrzési
mechanizmusok mindig tovabbi eljarasi aktivitast varnak az eljaras résztvevéitdl, igy az eljaras
Ohatatlanul hosszabb, mint ellendrzési eljaras nélkll. Ennek okan ismételten felmertlhet a kérdés, hogy
az eljarasok tovabbi terhelése ellendrzési mechanizmusokkal arényban all-e az igy elért

eredményekkel.
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lll. Anne-Elisabeth Courrier: The LOLF and the RGPP - A French
Approach to New Public Management

Preliminary Note

Even in public administration, there are some important birthdays to celebrate... In France, on
the 100 November 2011, Parliament and the French Audit Office celebrated the 10t anniversary of the
so called "LOLF" — Constitutional Bylaw on budget Acts — which main purpose was to overhaul fully the
governance of French public finances in a performance-based culture.

This Institutional Act® was adopted by Parliament with an exceptional political consensus basis
on the 1st of August 2001 and was implemented in full for the adoption of the 2006 Budget.

The previous regulations which dated back from 195984 has been repealed and the main
purpose of the LOLF is to provide the Parliament with a full power to discuss, on a yearly basis, the
budget options for France. But by so doing, the new regulations impose a completely new presentation
of budget classification which involves from Public Government to justify the use of public money in
declaring their achievement against objectives. In other words, it compels public administration to
change its processes and its culture in a way similar to private sector, but from a budgetary angle.

In 2007, Mr. Nicolas Sarkozy, the new elected President of the French Republic, initiated a new
Programme Review in Public Administration which aims to save money in restructuring Public
Government. This General Revision of Public Policies (RGPP) is not enacted in a Statute but has the
legal form of public policies impulsed through a Circular of the Prime Minister8s and has been conducted
under the direct supervision of the President of the Republic.

In 10 years time, French Public Government has changed its face : both the LOLF and the
RGPP have led to far-reaching changes both in the process, in the structures, and finally in the culture
of the French Administration. In fact, the French Administration picture is today, much more business-
like considering the efforts made to imitate private sector mechanisms. And although different words

83 \We could say on Cardinal Act.

# "Ordonnance organique portant loi organique relative aux lois de finances du 2 janvier 1959" was one of the 24 regulations adopted
by the Government by virtue of the old article 92 on transitional provision due to the adoption of the new French Constitution in 1958.
This regulation elaborated with great secrecy by Permanent Secretaries and Chief Executives within the Government provided for
Parliamentary tasks and powers on the the budget procedure. This regulation was, as a matter of fact, criticized since its
implementation in 1960.... But no real reform raised from it until the adoption of the LOLF in 2001. See RAPPORT D'INFORMATION
FAIT au nom de la commission des Finances, du contréle budgétaire et des comptes économiques de la Nation (1) sur 'étude menée
sur la réforme de 'ordonnance organique n° 59-2 du 2 janvier 1959 portant loi organique relative aux lois de finances, Par M.
Alain LAMBERT, Sénateur., Rapport du Sénat n°® 37, 2000, http://www.senat.fr/rap/r00-037/r00-0371.pdf.
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such as value for money are still grammatically not in use, performance and efficiency belong nowadays
to the French administrative vocabulary.

The aim of this study is to show the impact of budgetary reforms on public administration and
highlight the understanding of new public management "a la frangaise" in a financial context of budget
constraints.

1. The "LOLF" - Constitutional Bylaw On Budget Act 2001

1.1 Background

As previously mentioned, the first intents for the LOLF was to reintroduce more democracy in
the discussions before Parliament.

Indeed, according to the old provisions, the law distinguished between the "current services
appropriations" — appropriations previously established and granted through the years, which did not
appeal any debate from Parliament and just called for a formal vote — and the new measures which, as
such, called for support and debate from Parliament. Due to this distinction, the French Parliament was
really aware and able to decide just on 7% of the real State budget.

7%
93
E Debate

& No debate on currentservices
Annranr intinn

The LOLF intends to give more power to Parliament as Deputies and Senators have to decide
whether and to what extent they entitle public expenditures, and they implement an auditing for
controlling and budget review. But for so doing, MPs have decided to change the presentation of the
budget.

Concretely, instead of debating from a classification based of type expenditure (investment,
operation, capital,...), Parliament requires from Public Government to present the annual budget bill on
a classification based on public policies (health, security, culture, justice...) which are called "missions"
and which refer to the main ministerial and inter-ministerial policies (31 missions)®. Each mission is
divided in different "programs" covered within the ministry and each "programme" is conducted by a
Programme Coordinator and each programme is further divided in "actions" or "sub-program".

8 | ist of the Missions for 2012 — Annexe 1.
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Programme Action

MISSION : Programme> - Action

Action

Programme

The programme is the voting unity.
Parliament is then enabled by the the LOLF, to discuss and to vote on 100 % of the Budget.

Classification of missions / appropriations

Ville et logement
2%

Justice
2%

School
18%

Sustainable
development
3%

Employementi

Financial support |
| 3%

to Local
government

0
17% Human resources

3%

b Universities 4%

Research and Social welfare
Defense

11% 7%

Such presentation is then based on a "zero budgeting approach" which implies from central
government to explain their intentions on using both the appropriations and the staff available to them.
Whereas appropriations are evaluated in a way which allows some flexibility to take into account
conjectural facts, staff expenditures are capped in each programme and by ministry.

As for appropriations, there are two different ways for Parliament to entitle them : they have to
vote on commitment authorizations defined as the capacity to legally commit the Government on a
multi-annual basis on a different projects and cash limit appropriations®” which refer to the cash
requirement for the year to cover the commitments made or to be madess.

87 The upper limit of appropriations is capped ati%bit does allow the principle of self insurance.

8 |n fact, following the passing of the multiannstdtute of on budget planning 2011-2014, this priesien has been
completed by another classification which findgésts in the old classification : in order to "gimore information” to
the Parliament, the classification made by purp®seossed with another one organized through ¢fmxpenditure

(staff, operation, capital, intervention...) leavitoginterpretation the fact that the old system ddve its own
advantages also...
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1.2 Annual Performance Plan and Annual Performance Report

Apart from the financial analysis of this new approach for the public debate on the Budget bill,
the LOLF impacts the working process of French administration. Indeed, due to the "zero budgeting
approach"”, Programme Coordinators have to convince the MPs to get public money for the provisions
of the "programmes"and for so doing, they provide with results against objectives through an Annual
Performance Report, and incentives for further budget requests in the Annual Performance Plan.

Established on the basis of a "programme”, the Annual Performance Plan is a drawn up
document for debating at Parliament® . It gives a detailed presentation on the dispatching
appropriations by "actions" within the "programme"”, together with cost analysis and performance
targets. Whereas the Annual Performance Plan serves during the budget bill discussions, the Annual
Performance Report is aimed to inform Parliament on the execution of "targets". In fact, this report really
expresses the achievement on performance as it compares the actual performance to the commitments
through performance indicators as defined in the Performance Plan.

Indeed although the purpose of the Act is clearly to reinforce powers of Parliament,
performance appears to play a key role in the implementation of this reform. "Performance, [referred to]
as the capacity to meet target is at the heart of the new budgetary framework. Consequently, the
parliamentary debates on the budget and the examination of execution no longer concern solely the
appropriations and their justification, but also the public policy strategies and objectives"%. Performance
is in fact, defined through indicators allocated to each "actions".

1.3 Indicators

These indicators are defined under the responsibility of the Programme Coordinator and
described in the Annual Performance Plans and allow justification for Parliamentary financial support.
The Programme Coordinator has got some margin to decide on the content of performance indicators
aprovided that he complies with general instruction. Drafting a Annual Performance Plan involves firstly
to mention the "strategic plan" which must describe the appropriate steps as referred to in the general
framework of the LOLF. These steps must state the purposes of public interest applied to this
programme, as well as an analysis of the resources and environmental constraints ; moreover it must
specify strategic options to be taken at short term and finally justify the purposes and the selected
performance indicators which should fit in the given strategic options®!. According to the CIAP in
charge with evaluation of performance description and assessment, the success of performance plans
for a programme depends on the clear definition of this strategic plan®2.

1.4 Adaptation to Local Level

8 With this Annual Performance Plan, is provided¢aenomic, social and financial report which briaggsut
informations on the general expectations for thged&r revenue, as well as the "cross cutting vieth@ public policies"
whose aim is to inform on public policies in France

% practical guide to the LOLF p 20.

9L OLF art 51.

92 The CIAP is the Interministerial Committee for Audit Programmes. This Committee has been establistzad1 in
order to make in-house audit on programmes. Itiqodarr, it is in charge with the evaluation of f;emance strategies
within programmes and on the reliability of perf@amaee reports.
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Provided that the Annual Performance Plan is adopted and voted by Parliament through the
Budget Act, each Programme Coordinator has great discretionary powers to manage staff and
appropriations for the best results. In most of the cases, the Programme Coordinator adapts the Annual
performance plan to the context, in order to draft a Porgramme Operating Budget which can be suited
for regional state administration or local administration. The national structure is similarly implemented
at local level : a BOP Manager is responsible for the management of both dedication of appropriations
and staffs as long as it complies with the performance targets defined in the Annual Performance Plan.

1.5 Evaluation

Provided that Parliament expected to get more power of the budget procedure, it settled
different organs in charge with the financial control of good use of public money. The State Audit Office,
the Direction Financiére du Budget belonging to the Ministry of Budget, and Parliament itself have to
control good implementation of the Budget Act.

However, regarding control on administrative performance, it is worth noting that, unlike
England, non-achievement of goals on performance does not involve less financial Parliamentary
support® : bad use, misuse of performance indicators, or maladministration do not result in some legal
bad consequences ; the only consequence could be for the "programme” to receive less appropriations
than requested and to have more difficulties to achieve its new targets but is it a true possibility in
France ? Does performance in Public Government considered so important in the political arena that it
might lead the MPS to refuse more appropriations ? Not yet... Consequently, from an organic point of
view, the CIAP is the sole body entitled to measure and to correct performance from the Annual
Performance Plan : indeed, considering seriouslythat the annual performance plan is a real tool for
building performance, the CIAP focuses on quality of the strategic plan, accuracy of the targets and
coherence between targets and indicators drawing experiences from the past®.

1.6 "New Public Managers"

These coordinators are considered as pillar of the reform® and indeed they benefit from large
discretion in the management of the "programme”. Within their programme, they are free to decide how
to manage both finance and human resources as long as decisions are adapted to performance
indicators. They have to sign the Annual Performance Report®, and as such, they have to participate
to the "chain of responsibility" although this formula is not enough significant from a legal point of view :
the official position is that new public managers are at the junction between political accountability and
management accountability. Do we have to expect a new regime of accountability other than the
criminal, and the administrative special judicial regimes ? Without any complex judicial treatment, it

% This grid was favored in England, notably in 2@02he NHS, through the Performance Assessment ek,

where performance was valued through indicatorspaidished through performance ratings : See COURRIERA
Elisabeth, The ethos of public services — Compagatiudy between England and France, Dalloz : 20682.

% Giving good and bad examples exemplified as gomtibad practices... See, CIAP" Report, 2010, notably p 29 et
S.p4lets.

% Once again, the parallel with English reforms havbe done !

% To be compared to English method while Frenchipuéiv has got its own system of judicial accouiiigband due

to the difference on Supremacy of Parliament, dm¢®ncounter the same issues of delegation.
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appears that personal conditions of working for new public managers will be risky and that default in
achieving the expected results might be considered as a way to impact new public managers carriers.

To conclude on this point, "one of the major challenges of the public management reform is
[surely] to make the transition from a resources-based culture to a performance-based culture to ensure
that each euro is more usefully and efficiently spent”. After some years of implementation, it seems that
the LOLF has succeeded in adapting the budget procedures to more democratic conditions and to
efficient analysis. Furthermore, it has far reaching consequences on implementing performance in
French administrative culture. As such, this was quite a challenge but the results are rewarding.
However, on a daily management, legal consequences attached to non-performance do not yet seem
clear enough to clarify on the long run, issues of accountabilities which were asserted®”. It seems that
this might be an option for further improvement.

Unless the RGPP intents to work on this topic...

2. The RGPP - General Public Policies Review - 2007

2.1 Rationale

Unlike the LOLF, the RGPP has never adopted statutory form. It has been conceived, much
more simply, as a public policy which purposes were, firstly and mainly, to save money and to reduce
the scope of public debt but which rapidly, move towards deep changes in public administration
structures. As a matter of consequences, it was expected that rationalizing administrative structures
could involve in scale economies towards efficiency.

In fact, in 2007, this General Public Policies Review was launched, as previously promised
during the electoral campaign, by the President of the Republic M. Nicolas Sarkozy. Although it has not
been embodied in a Statute but rather in a simple Circular®, it has always been conducted directly by
the President of the Republic®®.

In other words, the comparison between the LOLF and the RGPP highlights their different
features in terms of purposes : whereas Parliament initiated the LOLF in order to control that we spend
more efficiently — focus on process —, the President initiated the RGPP in order to spend less — focus on
restructuration.

Provided that the aim was officially to make substantive economies, the government must have
the ability to assess, to audit, and finally to review, the objectives, the impact of each public policies. As
such, this method is comparable to the ones developed by the English government in the 1990's. At
this time, such method was not systematized under the qualification of "programme review"1% but the
mechanism was the same : reviewing all public policies on a systematic basis suppose to "suggest to

97 As stated by one of the Founding Fathers of thef.@uring the Conference of the 10th November 201d. a
considering that issues of accountability fromIcséirvants are constitutionnal issues by virtuthefArticle 16 of the
Declaration of the Rights of Man and Citizen

%8 Circular of the Prime Ministre, Francois Fillon, ##8 mars 2008 — voir en annexe. See also the websit
www.rgpp.modernisation.gouv.fr

% For the competition between the Ministry of theehior, the Minister of Economy and budget andMfiristry of the
Civil Service, see BEZES Philippe, "Morphologie deRGPP, une mise en perspective historique et cariner,
RFAP, 2010 p 775.

10 MASSEY Andrew, " Les programme Reviews au Royaumeet/ta question de la mesure de la performaRE&P,
2010, p 837. While this method was not known uriderqualification of programme review, the methsddiin
initiating the Citizen's Charter in 1991 by John Majdearly developed this strategy.
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the Executive options for evolution, each policy being maintained or reinforced ; [to decide] whether it
was appropriate to provide public policies at national level or to transfer them to local government or to
other operators, whether this level of provision was more suited to local needs, or [has] to be sized,
whether it should be provided at less cost, or given up or even repealed in case the activity did not
present any rationale anymore"1%'. In other words, every task which appears to be out of the core
business of State activities has to be externalize in order for the State to focus on its essential public
duties.

Such methods of programme review clearly breaks with the traditions of theoretical French
thoughts : this method constitutes an "unprecedented budgetary reform process, which is inspired by
private sector models"192... and, as far as we can assert it, it has been the first time that French Central
Government has focused on such practicalities.

2.2 Method

Practically speaking, in each ministries were created audit committees with high civil servants
members of high Inspectorate of ministerial services and members of private consultancy firms. Each
committee has the general task to review public policies relevant to this Ministry. The Ministry of Budget
and Civil Service has coordinated all the reviews whereas decisions were suggested by a monitoring
committee chaired by the General Secretary of the Presidency of the Republic and by the Permanent
Secretary of the Prime Minister Cabinet Office, emphasizing the centralisation of the reforms. Finally, all
decisions'% have been adopted by the Council of Public Policies Modernization (CMPP) chaired by the
President of the Republic himself. Ministers have to comply with Decisions taken by this Council. Their
implementation is supervised by the Ministry of the Budget and Civil Service with the due cooperation of
the Prime Ministre Cabinet Office. The follow up of implementation measures has given rise to some
similarities with the methods developed in England by the Strategy Unit for Public Services Review by
the then Prime Minister Tony Blair in 2002104,

2.3 Final objectives and Results

The President of the Republic launched this Review in hoping to save 15 billiards of Euros.
Considered as too ambitious, Central Government decided to use this impetus to make a further
milestone on structural changes to local state administration.

This programme review'% considered that 14 topics must stay as the core business of Public
Government : Justice, Agriculture and Fisheries, Environment and Sustainable Development, Public
Aid, Foreign Affairs, Culture, Communication And Prime Minister Office, Research And Academic
Teaching, Schools, Defense, Health, Solidarity, Sport, Security, Immigration, Interior, Financial
Networks. No communication was made on the criterias which prevailed at such determination.

But unlike the English experience of New Public Management, the French Reforms under the
RGPP do not lead to the English measures such as systematic contractualisation (even within in-house
services), manager autonomy independence, radical accountability principles and further, did not

101 | AFARGE Francois, "La RGPP, objet, méthodes eevadilité”, RFAP, 2010, p 757.

192 BEZES Philippe, "Morphologie de la RGPP, une misperspective historique et comparativieFAP, 2010 p 775
1931 all 510 decisions have been adopted durindivieemeetings of the Council on Public Policies Modeation (the
last meeting on theé™March 2011) — See video intervention of M. Acapy@peaker of the Asssemblée Nationale,

Conference on the f0.OLF — 16" November 2011.

104 hotably in the field of NHS reforms

105 hot relevant for social security services norlémal government services.
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include as such, any provisions on performance process, value for money. Instead to such measures, it
asserts direct strategies for expenditure reductions, mergers of services, repealing of duplicates,
coordination and integration at stake106,

In order to get a better understanding of the impact of such structural reforms, it is worth
describing the previous public administration organization chart in a few words.

Before 2010 -State central and local Administrationin France
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Previously, central government entailed different ministries under the coordination of the Prime
Minister'07. Although local government has got a wide range of functions both at local, departmental

1% phjlippe Bézes refers to the "post NPM" BEZES Phiip "Morphologie de la RGPP, une mise en perspectiv
historique et comparativeRFAP, 2010 p 775, notably p 801.
197 The number of ministries is a prerogative of thedttive.
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and regional tiers, its implementation in 1982 has not involved in the repealing of local state services in
France. That is to say that, up to now, each ministry could "rely on" its own state administration either at
departmental or/and at regional levels. State local services were headed by civil servants under the
coordination of the "Prefect" at departmental and at regional level but it is essential to note that there
was no hierarchy nor control between the two prefects.

Consequently, the purposes of the RGPP mainly consists of

1) merging different administrative structures at county level in order to withdraw from
administrative competencies, following the reforms increasing local government tasks.

2) Moreover it emphasizes regional level as the relevant and the most suited level of state
administrative implementation.

3) By virtue of decrees'%8, the prefect of the county is nowadays under the legal supervision of
the prefect for the region. Parliament has considered that far for withdrawing the role of the prefect, its
role had to be protected.

4) Finally, it makes compulsory the principle of no replacement of one over two retiring civil
servants.

Depuis 2010
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108 pgcret 2010- 146 du 16 février 2010 — See PONTIERMarie, "Le nouveau PréfefJDA 2010, p 819. See also,
COMBEAU Pascal,"Les nouveaux visages territoriaujad#éconcentration'RFDA, 2010, p 1011.
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3. Challenges for the Future - How to articulate these two reforms?

Today, looking backward at the path made under the LOLF and the RGPP, the road seems
very impressive and in some way, it may appear as a silent revolution. The LOLF has been crucial to
make the swift towards real administrative modernization. The RGPP had an important role on focusing
on structures.

However, while the LOLF and the RGPP share in some way the general purpose of saving
money in a rather difficult growing concerns on financial context dominated by the increase of public
debt, and while they appear quite complementary in their approach (one focused on processes when
the other is concentrated on structure), the lack of coordination between the two programs is quite
obvious and leads to wide drawbacks.

Dette au sens de Maastricht des administrations publiques en point de PIB (*)10?
en %
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3.1 Drawbacks

Firstly, there has been no coordination regarding the core list of 14 Public Government activities
of the RGPP and the 31 "ministerial and inter-ministerial missions of the LOLF", leading to
administrative duplicate, suppletive costs in drafting and in implementing both reforms. Moreover,
although they both intend to save money, they do not use the "same road" for so doing : as already
mentioned, whereas the LOLF had the ambit to spend money more efficiently, the RGPP intended to
spend less money. This leads to different options notably for the BOP managers at local level who want
to benefit from human resources program established by the LOLF but closed by the RGPP110... Of
course, the costs implied by such duplicate reforms is quite an issue too...

109 |nsee, Informations Rapides, Principaux IndicateB0th June 201 1http://www.insee.fr/fr/themes/info-
rapide.asp?id=40&date=20110630

1105ee KOTT Sebastien, "La RGPP et la LOLF" : Consceswet dissonances”, RFAP, 2010, p 881. See alsoehert
of the State Audit Office published on the 11th Rimber 2011, The implementation of the LOLF, Future
developments'http://www.ccomptes.fr/fr/CC/Accueil.html
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Secondly, a clear legal basis is missing for the RGPP programme : could we consider that,
regarding constitutional and administrative system, such reforms belongs to the strict jurisdiction of the
Executive ? If this was the case, how to explain the willingness of the President of the Republic - who
precisely launched the RGPP - to reform the Constitutional text in 2008 in a way which invites
Parliament to cooperate, to debate and to decide not only on financial issues but also on public policies
? In other words, the call made by the "Parliamentary Fathers of the LOLF" 1" and by the current
President of the State Audit Office to articulate and combine the two reforms during the Conference
organized on the 10t November 2011 seems quite understandable...

3.2 Call for a better coordination between the two reforms

It is both obvious and essential to better articulate and coordinate the tracks of these reforms.
Actually, this trend is currently under work thanks to the legal and the political consensus of public
institutions.

Indeed, in order to bring the budget debate with more visibility, Parliament adopted multiyear
principle of budget discussions (instead of the sole one-year budget rule) and although the financial
context has thoroughly moved, Parliament passed a First Statute in 200912 allowing more precise and
more thorough understanding of financial and public policies strategies for the budget. However, due to
the financial crisis, this Act has been repealed and supplemented by the Act 2010-1645 28t December
2010 for 2011-2014 Budget planning. The content of this Act is of utmost interest as it shows the
lessons learnt from the first experience on budget planning and gives an insight on the first real steps to
coordinate the LOLF and the RGPP : it is important to mention that instead of a sole functional
nomenclature, the Budget planning and the preparatory documents for the adoption of the Budget Act
201213 now reintegrate the personal and operating factors in a cross-classification which enable
Parliament to get a better insight of the dispatching of appropriations.

Besides, they have changed of priorities and tried to combine three different strategies : taking
into consideration the interest of the citizen, the interest of the public administration user and the
interest of the taxpayer to define the indicators'4.

Despite these efforts to coordinate and to rationalize the reforms, there is still a lot to do in
order to bring together these two different reforms and to bring the necessary coherence to this new
public performance administration.

111 AMBERT Alain (Right) was the then Chairman of the BetlCommission at the Senate and MIGAUD
Didier(Left) who initiated the Private Bill at thessemblee Nationale in 2001, was then as Chairmémedfinance
Commission of the Assembly. Nowadays he is theiesof the State Audit Office.

112 | 0i 2009-135 du 9 février 2009, Loi de Programmatiles Finances Publiques pour la période 2009-203@pealed
on the 30th December 2010.

113 Missions, Programmes, Obijectifs, Indicateurs2plf2,http://www.performance-
publique.budget.gouv.fr/fileadmin/medias/documertgources/PLF2012/liste_mpoi_plf2012;fsie also, Projet de
Loi de finances 2012, Les politiques publiques, @séet performances, nov 2010,
http://www.budget.gouv.fr/files/import/plf2012/ptijues.pdf

114 See also, Projet de Loi de finances 2012, Lesigads publiques, Crédits et performances, nov 2010,
http://www.budget.gouv.fr/files/import/plf2012/ptitjues.pdf
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RO N P AT A ,;//;e/,;:*/;/’

Purig, le 19 mars 2008

WY 5285756

Meadane ¢1 Messienrs los prifets de région,

Mesdames of Messieurs les préfots de dipartement

Qhbier . Réfarme de 'organisation des services tervitoriaux de 1 Etat,

Lors de sa réunion du 12 décembre 2007, le conseil de modernisation des politiques
publiques a retenu un ensemble de principes qui doivent guider la réforme des services déconcentiés
e P loat,

La circonseription régionale devient le niveau de droit commun du pilotage des politiques
de Vhiat sur e termritoire. Ce niveau doit éire renforcé par un mouvement de déconcentration,
notamment en matiere de gestion des ressources humaines, el par un regroupement des services en un
nombre restreint de  grandes  directions régionales dont les missions seront organisées cn
correspondance avec les périmétres des politiques publiques.

[organisation de administration départementale obéit i une logigue différente. Elle doit
&tre congue pour répondre aux besoins des citoyens sur le territoire.

Un important travail interministérie] a ét¢ réalisé pour définir les modalités de mise en
wovre de cos déeisions.

Je souhaite vous faire part, sans attendre notre prochaine rencontre, de ses principales
conclusions.

b S agissant du niveau régional, la future organisation reposera sur huit structures @

- une direction résultant de la fusion de Ia trésorerie générale et de la direction régionale
des services fiscaux ;

- une direction régionale de "agriculture, de alimentation et de la forét -

- une direction régionale de la cuiture |

- une direction régionale correspondant au périmétre d'attributions du ministére de
Pecologie, de Paménagement et du développement durables et du ministére du logement ;

¢ s

- une direction régionale du travail, de l'emploi ¢t de entreprise ;
- une dircetion régionale de la cohésion sociale ;
- e rectorat |
la future agence régionale de santé.
Le contour précis de ces structures régionales nécessite encore des études of réflexions, de
méme que leur dénomination,
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La dette de Maastricht des APU en fin de trimestre et sa répartition par sous-secteur et par

instrument!!>
(en Mds€)
2010T1 201072 201073 2010T4 2011T1
Ensemble des 1537,9 1591,9 1575,0 1591,2 1646,1
adm. publiques
en point de 81,2% 83,5% 82,1% 82,3% 84,5%
PIB (*)
dont, par sous-
secteur, consolidée
(*):
Etat 1211,0 1252,2 1238,1 1245,0 1286,5
Organismes 18,5 18,5 16,4 15,0 11,9
divers d'adm. Centrale
Administrations 152,3 149,6 149,5 160,6 156,5
publiques locales
Administrations 156,1 171,6 171,0 170,6 191,2
de sécurité sociale
dont, par
instrument :
Dépots 22,3 22,0 22,3 23,0 26,4
Titres 1301,7 1348,4 1341,9 1346,6 1406,7
négociables
court terme 255,6 259,1 2584 238,7 243,8
long terme 1046,1 1089,3 1083,5 1107,9 1162,9
Crédits 2139 2215 210,7 221,6 213,0
court terme 34,2 425 31,8 27,9 26,9
long terme 179,7 179,0 179,0 193,7 186,1

(*) voir la note méthodologique simplifiée

Source : Comptes nationaux base 2005 - Insee, DGFiP, Banque de France

115 nsee, Informations Rapides, Principaux Indicated®sh June 2011http://www.insee.fr/frithemes/info-
rapide.asp?id=40&date=20110630
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List of Missions for Budget Bill 2012 -

Action extérieure de 'Etat

Immigration, asile et intégration

Administration générale et
territoriale de I'Etat

Justice

Agriculture, péche,
alimentation, forét et affaires rurales

Médias, livre et industries
culturelles

Aide publique au
développement

Outre-mer

Anciens combattants,
mémoire et liens avec la nation

Politique des territoires

Conseil et contrdle de I'Etat

Pouvoirs publics

Culture

Provisions

Défense

Recherche et enseignement
supérieur

Direction de 'action du

Régimes sociaux et de retraite

Gouvernement
Ecologie, développement et Relations avec les collectivités
aménagement durables territoriales
Economie Remboursements et dégrevements
Engagements financiers de Santé
'Etat
Enseignement scolaire Sécurité

Gestion des finances
publiques et des ressources
humaines

Sécurité civile

Solidarité, insertion et égalité des
chances

Sport, jeunesse et vie associative

Travail et emploi

78



Jelen tanulmany a VERSENYKEPESSEG KUTATAS MUHELYTANULMANYSOROZAT kotetét képezi.
BCE Versenyképesség Kutaté Kozpont
Kiadasért felelés: Chikan Attila igazgaté
ISNN 1787-6915

79



