Kozmenedzsment a szakigazgatasokban

HoRrvATH M. TAMAS* — BARTHA [LDIKO** — BORDAS PETER***

A koézmenedzsment az angol public management forditasa, tulajdonképpen a népszerti
iizleti menedzsment diszciplindjanak, kurzusainak és gyakorlatdnak kistestvére. Szem-
lélet és modszer egyben, amelyik a kozigazgatas értelmezésére,! a korabbitdl eltérd
megkozelitésére alkalmas. Az allami szférara vonatkozdan gyakran beszélnek human-
eréforras-menedzsmentrol, kozbeszerzésekrdl és kdzszerzodésekrdl, teljesitményértéke-
lésrdl, projektmenedzsmentrol, regionalis gazdasagfejlesztési politikarol, kdzpénziigyi
menedzsmentrdl és hasonlokrol. A menedzselési tevékenység tartalma tehat minden-
képpen értelmezhetd a maganpiac korén tallépve is. Mivel azonban a kozszférarol van
sz0, természetesen a szabalyozas és a szabalyalkalmazas szerepe sem mellékes.

1. A kozmenedzsment fogalma

A kézmenedzsment lényege az, hogy a tarsadalompolitikai célokat hogyan lehet a ver-
senyszektorra jellemzd eszkozokkel elérni, illetve a piacgazdasag erdinek bevondsa és
mobilizalasa Utjan érvényesiteni. A kozos célokat persze nemcsak a kormanyzat fo-
galmazhatja és valosithatja meg, hanem kiilonb6z6 kozosségek is, amilyenek a nem pro-
fitorientalt tarsadalmi szervezetek (alapitvanyok, NGO-k?), a tarsadalmi ellatasi feladatot
felvallalo egyhazi kozosségek, valamint nem iizleti tevékenységi koriikben a magan-
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szervezetek. A kormanyzat szerepe annyiban kiilonleges, hogy a szokasos kozhatalmi
tevékenysége mellett lat el szakpolitikai céljai megvalositasa érdekében olyan szervezési
(menedzsment-) tevékenységet, amely a piacgazdasag keretei koz¢é illeszkedik.

Gondoljunk csak a kovetkezo jellemz6 példakra! A kdzbeszerzési eljarasok soran a
kormanyzati megbizasért jellemzéen maganvallalkozasokat versenyeztetnek. A koz-
szektor szerzédéseket kot gazdasagi tarsasagokkal. A kdzszolgalati allasokért gyakran
nyilt, de szabélyozott palyazatokat hirdetnek meg. Osszefoglaloan tehét e fogalomkor
ernydje alatt nem vagy nem kizarélag a klasszikus allamhatalmi szabalyozas impériu-
maval élve rendelkeznek az er6forrasok felhasznalasarol, illetve igénybevételérol. Sok-
kal inkdbb alkalmazzak ezzel szemben az olyan eszkdzoket, amelyek a maganszektor
eréforrasainak bevonasat 6sztonzik.

Kétféle cél is elérhetd ekként. Egyrészt koltségvetési eréforrasok takarithatok meg.
Masrészt az lizleti szféra megbizasokat kap, ami a gazdasagi novekedésre nézve egyér-
telmtien 0sztonzoleg hat, tekintve, hogy az allam mindig is a legnagyobb megrendeld
poziciojaban volt és van, még a piacgazdasagban is.

A kozmenedzsment kormanyzati feladatellatasi gyakorlat irdnyzatanak feldolgoza-
saval a magyar szakirodalomban is sokan foglalkoztak atfogdan,® tovabba egyes témak
kifejtése kapcsan, akarcsak a nemzetkdzi szintéren, az iranyzatra utalasok nagyon jel-
lemz6ek. Mind a kozponti kormanyzat dgazatainak, mind a helyi dnkormanyzatoknak
megvan a maguk rutinja ebben a korben, miképpen az Eurdpai Unié un. politikai is
gyakorlatilag szakteriileti célkitlizések megvalositdsanak korszakonként valtozo esz-
kozeit flizik rendszerbe.

Jelen fejezet nem kizarolagosan ugyan, de els6sorban a menedzsment kozigaz-
gatasban valé alkalmazéasardl szol. Azon beliil is az igazgatasi szakteriileteken vald
politikaérvényesités meghatarozott eszkdzrendszerérdl. A kozigazgatdsi menedzsment
azonban a kdzmenedzsmentnek csak egy teriilete. Az utdbbi mas hatalmi agakban is
jelen van, tovabba a fentiek szerint nemcsak allami, hanem tagabb értelemben, k6zos-
ségi szervezésben is szerepet jatszik.

A kdzmenedzsment az allami és kozosségi feladatellatas szervezési politikajanak
mozgalmaként indult utjara. Az in. New Public Management (NPM) volt kormany-
programok része, aztan igazgatasi ,,divat”, konferenciak és tanacsadasi programok ko-
telez6 fogalomrendszere. Az NPM azonban csak a hdskor, az 1980-as évek és esetleg a
kovetkezd évtized elejének slagere. Késobb az ehhez kapcsolt nagyivii elképzelések
lecsillapodtak. Ami maradt, mar nem volt ,,4j”, viszont amolyan technikai kelléktar-
ként beépiilt a kozszektor mas alkalmazott eszkozei és feladatellatas-szervezési mo-
delljei kozé. Gyokeresen mas paradigmat az 0j évezred els6 évtizede végének fejlemé-
nyei hoztak, amikor a t6kepiaci és mas valsagok hatasara ismét kezdtek felértékelddni
a hatarozottabban allamcentrikus megoldasok. A kézmenedzsmentnek tehat sok alak-
valtozasa volt és van ma is.
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2. Torténeti valtozasok

A kozosségi feladatok szervezésében a nem kozhatalmi eszkdzok szerepe mindig is
megvolt. Az allammal foglalkozé tudomanyok errél azonban kevéssé vettek tudomast.
Az allami szerepvallalas XIX. szazad végi és XX. szazadi eleji kiterjedése, azaz a
nemzetallam elterjedése utan azonban ismét novum lett a szervezési formakhoz valéd
visszanyulas. El6szor ilyen volt a kozigazgatas tudomanyos menedzsmentje (az Un.
scientific management iranyzata) az Egyesiilt Allamokban. Az 1920-30-as évek Ame-
rikaja a sikeres dgazatok (példaul autodipari sorozatgyartas) munkaszervezési technold-
giait akarta adaptalni a nagy volument iligyintézésre beallitott allamigazgatasi iigy-
vitelben. Ehhez a ,technologiai” folyamatokat hasonld alapossaggal kellett feltarni,
éppenséggel azonban nem gépelemek gyartasi munkamozzanatainak elkiilonitése ut-
jan, hanem olyan egységekben mérve, amilyenek az iigymenetmodellek, a dontési el-
jarasok vagy az ligyintézési hataridék. Magyarorszagra ezt a szemléletet Magyary
Zoltan és tudomanyos iskolaja igyekezett adaptalni a *30-as években.

1. Majd fél évszazad multan az ,,4j kozmenedzsment mozgalom” mar nem egyszeriien
a gépszertien miikodd kozszolgalat hatékonysagi idedljahoz, hanem a tarsadalmi
eredményesség javitasa érdekében allitotta el6térbe a célszerliségi megoldasi utakat.
iranyzat esetében. Tobb lett ugyanis, mivel kezdetben kormanyok programjaival,
késobb a joval csondesebb ¢és inkabb szakmai igazgatasi politikdkkal a javaslatok
kapcsolata kozvetlen maradt. A mozgalom nevébdl az ,,45” jelentése pedig az volt,
hogy a joléti allam tobbé nem finanszirozhatd. E szemlélet akkor a koltségvetési
koltekezéstdl és tulvallalastol vald elszakadast jelentette, eredményezte, 1ényegében
a 70-es évek olajvalsagai kdvetkezményének atvezetéseképpen. A mozgalom poli-
tikai értelemben nagyjabol az 1970-es évek végétdl az 1990-es évek elejéig tartott
Nyugat-Eurépaban, Eszak-Amerikéban és mas fejlett orszagokban.

2. A neokonzervativ kormanyok tobbciklusos uralmat kdvetéen, az 1990-es évek ko-
zepétdl azonban csokkent az iranyzat radikalizmusa, nem utolsésorban a tulhajta-
sok miatti jogos kritikdk miatt. A hatékonysag és eredményesség meghirdetett ko-
vetelményeit ugyanis azon a szinten semmiképpen sem tudtak foljavitani, miként
igérték. Az allam nem lett az igéretek, elvarasok szerinti mértékben olcsobb, sot
egyaltalan nem lett olcsobb; az allami alkalmazottak szama semmiképpen nem
csokkent, s6t sokszor még emelkedett is. Talan csak a joléti allamban szokasos koz-
kiadas-novekedés iiteme allt meg vagy lassult. Hosszabb tavon, torténetileg értékel-
heté eredménnyé inkabb a kozfeladatok eredményszemléletli ujraértelmezése valt.

3. Az 1990-es évek masodik felétdl a kozmenedzsment kezdett megtisztulni a ttlzo
politikai felhangoktol. Masfeldl pedig az immar inkdbb szakmaiva valo szemlélet a
maga koreiben valaszokat fogalmazott meg a legjelentdsebb kritikdkra. A piaci
mintdju eredmény elérésének célkitiizése helyett/mellett elotérbe keriiltek olyan ko-
z0sségi értékek, mint a nyilvanossag, az atlathatosag, a szamviteli értelemben vett
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és szigoruan végigvezetett elszdmoltathatosag. Ezzel maradt a szemlélet és gyakor-
lat, immar az ,,4j” jelz6 nélkiili kozmenedzsmentként.

Az egyes orszagcsoportok* térténelmi, igazgatasi, kulturalis hagyomanyai a kézme-
nedzsment XX. szazadi torténetében rendkiviili médon arnyaltak a képet. Egészen
mas az angolszasz gyokerek szerepe, mint a francia napoleoni polgari allami tradi-
ci6é vagy a német tipusu vagy éppen a skandinav rendszereké. Kiemelésre azonban
e helyen a kelet-kdzép-eurdpai orszagok keriilnek, amelyek az 1990-es évekre az
allamszocializmusbdl ismét a piacgazdasag kdzegében miikodo polgari berendezke-
dés utjara léptek.

4. A rendszervaltasok okan megvaldsitott allam- és kozszolgaltatas-szervezési reformok
jelentds részben a nyugati mintdk adaptalasaval torténtek. Mivel ez az 0j kdzme-
nedzsment iddszaka volt, a kapott receptek ehhez igazodtak. A kiilonb6z6 ajanla-
sok, amelyek a segélyprogramokon, politikai tAmogatasokon, nemzetko6zi szovetsé-
gekhez csatlakozas feltételein keresztiil érkeztek, 1ényegében ezt a tiszta modellt
favorizaltak. A mintak persze csak ajanlasok voltak, a kormanyok maguk dontottek
adott esetben kovetésiikrdl sajat orszagaik koriilményeihez igazodva, érdekeiktdl is
vezérelve, lehetdségeik fliggvényében. Kiilonb6zo megoldasok sziilettek, adott alla-
mokon beliil is 4gazatoktdl, nagy elosztasi rendszerektdl, azok reformokat befogado
képességétdl és mas tarsadalmi, politikai tényezdktdl fiiggden. Mindezzel egyiitt az
ajanlasoknak ritkan lett ,,keleti NPM” a kovetkezménye. Valojaban a rendszervaltas
nagy horderejli tarsadalmi és allami atalakulasai kdzepette a mozgalom szakmai
iizenetei értelemszeriien alarendelddtek mas, nagyobb tarsadalmi céloknak.

5. Ugyanakkor a nagy integraciokba belépve és bekeriilve azok miikddésébe, a kor-
manyzati munka menedzsmentjének szamos eleme és modellje sziikségképpen a
gyakorlat részévé valt ebben az orszagcsoportban a fejlédés kovetkezd fazisaban.
Kiépiilt formajaban mindez az ezredforduld tajékara valdsult meg, lett hétkdznapi
realitdssa. Maradva az Eurdpai Unional, egy adott allam tagga valasanak kovetkez-
ményeként a regionalis politikdhoz kapcsolodd projektmenedzsmentet, a stratégiai
tervezést, a palyazati rendszereket, a kozbeszerzési szisztémat, a pénziigyi szaba-
lyozok hangsulyos alkalmazasat, a feliigyeleti formakat be kellett épiteni az orszag
jogrendszerébe. Lathatd tehat, hogy az eszkozok szintjén a kozmenedzsment nem
mehetett ki a divatbol. Még akkor sem, ha és amikor feladatellatasi reformideold-
giaként mar nem igazan vagy éppenséggel egyaltalan nem hasznaltak fol. A nem
kozhatalmi tipusu, de kormanyzati és kozosségi szervezési eszkozok ugyanis maig
jelen vannak a kiilonboz6 polgari allamokban.

A legkeményebb probatételt azonban Kelet-Kozép-Eurdpaban a globalizacios folyamat
allamszerepeket szabalyozo sajatossagaival Osszefiiggésben kellett kiallni. Ezzel elér-
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tiink a 2000-es évek els6 évtizedének problémajahoz. A régi demokracidkkal szemben
ezeknek az orszagoknak a hagyomanyosan mar kiépiilt és miikodé garanciak hianya-
val kellett szembenézniiik. Nem volt stabil kdzszolgalati rendszer, idegenek maradtak a
gazdasagi regulacio fiiggetlenségi biztositékai, hianyoztak a mindennapi erds tarsadal-
mi elvarasok az allamszerepek teljesitésével szemben. Ezek hianyaban viszont a kiviil-
6l bevitt reformelemek gyakran ,,kilokddtek™ vagy a fennallé rendszerek ,,megették”,
azaz atformaltak oket, és sajat pragmatikus céljaik mentén egyszertien beépitették on-
magukba.

A 2010-es évek azonban 1j hullamokat vertek a kdzmenedzsment alkalmazasa so-
ran is, amit a tovabbiakban az agazati szakigazgatasi menedzsment® gyakorlata kiilon-
bozdségeinek felvillantasaval és az agazati unios jog (az EU un. politikai) €16 joggya-
korlatanak alakuldsaval szemléltetiink.

3. Agazati kiilonbségek

Van a kozmenedzsment gyakorlati alkalmazasanak egy horizontalis valtozatossaga is,
mégpedig a kiilonb6z6 szakigazgatasi politikakban. Ennek megfelelden a kozmenedzs-
ment eszkdzrendszerének €s tartalmanak valtozasi folyamatat (1990-2020) két szakpo-
litikan (elektronikus hirkdzlés, posta) keresztiil szemléltetjiik. Ennek értelmét az adja,
hogy bar az elektronikus hirk6zlés, valamint a postaigazgatas is az 0j kozmenedzs-
ment altal tamogatott liberalizaciéo és privatizacio eszkozrendszerébdl taplalkozott,
azok sikeressége, hatékonysaga igen eltéré eredményre jutott. Igy a stratégiai menedzs-
ment, a teljesitménymenedzsment, a pénziigyi menedzsment vagy €épp a szabalyozd
hatosagi menedzsment kozszolgaltatasok szervezésében vald alkalmazasanak jo példa-
jaul szolgal a két teriilet liberalizacids hullamainak 6sszevetése. Tehat ezen alpont célja
az értelmezési keretek gyakorlati magyarazata, s nem a két szakpolitika tartalmanak
részletes ismertetése.®

3.1. Kormanyzati menedzsment — fejlodési példan
(elektronikus hirkozlés) keresztiil

A hirk6zlési szolgaltatds kormanyzati szabalyozaspolitikaja stratégiai valtozasokon
ment keresztiil az elmult évtizedekben. A mai hirkozlési piac egyes részteriiletei id6-
ben eltérden fejlodtek ki, kezdetben a liberalizacids szabalyozasban a telefonszolgalta-
tast értették alatta (hazai fogalomhasznalatban pedig a tdvkozlés fogalma valt elfoga-

dottd ezen okbol kifolyolag). Majd 2002-t kovetden az unids jogban az elektronikus

5 Agazatpolitikai szakteriiletenkénti rendszerére 1. HORVATH M. Tamas — BarTHA 11diko6 (szerk.):
Kozszolgaltatasok megszervezése és politikai. Merre tartanak? Budapest, Dialég Campus, 2016.

6 L. BorDAS Péter: Az elektronikus hirk6zlés halojaban. A hirk6zlési kozszolgaltatas liberalizacioja
egy valtoz6 eurdpai kornyezetben. Eurdpai Jog, 2019/3. 17-27.
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hirkozlési szolgaltatas fogalma keriilt bevezetésre az un. keretiranyelv (2002/21/EK
iranyelv) alapjan, felismerve, hogy a technikai fejlédés kovetkeztében a hagyomanyos
telefonszolgaltatason tGl szamos Uj, elektronikus hirkdzlé haldézaton (példaul mobil
foldi tavkozlé haldzatok; kabeltelevizio-halozatok; foldi és mitholdas radiomisor- és
televiziomisor-terjesztd haldzatok, internetalapt halozatok) keresztiil nyujtott szolgal-
tatast is sziikséges a szabalyozas ald vonni. Az integracios és allami kormanyzati szak-
politika vonatkozo tartalma az egységes europai tavkozlési piac liberalizacioja volt.

3.1.1. Liberalizacio, privatizacio, deregulicio

E cél elérése érdekében a stratégiai menedzsment eszkozeit széleskoriien alkalmaz-
tak, a klasszikus 4gazati allamigazgatas helyett. Kezdetben, az 1970—80-as években,
a piacnyitas feltételeinek meghatarozasa, azaz a piacosithat6, illetve nem piacosithato
tevékenységek szétvalasztasa (Un. unbundling) és az elébbiben a privatizacio révén a
piacnyitas megvalositasa zajlott. A maganositas €s a szabalyozas sajatosan az Europai
Bizottsag altal kibocsatott liberalizacios iranyelvek altal vezérelve tortént. Ez a logika
mas volt, mint az dgazati igazgatas szokasos kozhatalmi beavatkozasa.

A hirkozlés teriiletén megvalosuld privatizacid dsztonzése piactervezést igényelt, és
orszagonként eltérd sajatossagokat viselt. Az altalanossagban alkalmazott médszer
ugyanakkor elsd l1épésben az allami tulajdonjog teljes kort atruhazéasa (zartkori vagy
nyilvanos részvénykibocsatasok utjan) volt.” Az Eurdpai Unié ennek alapjan elindi-
totta a kozosségi tavkozlés (stratégiai) menedzselésre épiilé harmonizacios folyamatat,
aminek célja a gazdasagi logikaji egységes belsd piac létrehozasa, egytttal az aszim-
metrikus versenyszabalyozas atalakitdsa volt.

3.1.2. Szabalyoz6 hatésagi menedzsment

A masodik szabalyozasi hullam soran a piacnyitas altal okozott fesziiltségeket kellett
enyhiteni 0sztonzd-visszatartd Un. agazati szabalyoz6 hatosagok felallitasaval és dere-
gulacioval. Az allami monopéliumokbdl ugyanis sokszor magdnmonopdliumok, jobb
esetben duopoliumok jottek 1étre. 2002-ben ezért egy 1j tipust hirk6zlés-szabalyozasi
koncepci6 keriilt kialakitasra az emlitett keretiranyelvet és tovabbi négy iranyelvet tar-
talmazo elektronikus hirkozlési csomag keretén beliil, mellyel a kevesebb szabélyo-
zast, a konnyebb piacra 1épést és az egyenld feltételek melletti verseny megteremtését
kivantak elérni. A nemzeti szabalyozo hatdésagok miikddésének alapelvei kozott rog-
zitették a filiggetlenséget, a fellebbezési jog gyakorlasanak lehet6ségét, valamint a par-

7 LAPsANSZKY Andras: A hirkozlés vilagszintli kozszektor reformjanak privatizacios alapjai, mo-
delljei. In: KéHDI Akos — KESERY Barna Arnold (szerk.): Tanulmdnyok a 65 éves Lenkovics Barnabds
tiszteletére. Gyor—Budapest, E6tvos, 2015. 255.
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tatlan és atlathato hataskorgyakorlast. Ez esetben a piaci szereploktol valo fiiggetlen-
ségrol volt szo, s a végrehajtd hatalmon beliil a gyakorlatban a minisztériumoktol valo
elkiiloniilést jelentette, ritkabban a kormanyoktdl valod fliggetlenséget. A nemzeti sza-
balyozo hatosagok menedzsmentjének személyi allomanya vagy a piaci szférabol ke-
riilt feltltésre, vagy teljesen mas teriiletrdl érkezett, igy példaul a kozigazgatasbol, de
minden esetben fiiggetlenségiik biztositasa a miikodésiik gyakorlatanak kdzponti té-
majava valt.

3.1.3. Fogyasztovédelmi menedzsment

A harmadik hullamban a szektorspecifikus szabalyozasok visszaszoritdsa és a ver-
senyszabalyozas atemelése kapta a fOszerepet, kiegésziilve a fogyasztovédelmi szaba-
lyozassal. Az Eurdpai Bizottsag javaslatcsomagot dolgozott ki a problémak kezelésére,
ugyanakkor az olyan heves vitat valtott ki az egyiittdontési eljaras soran, hogy jog-
szabalyi format csak 2009-ben olthetett. Az Gjonnan elfogadott keretszabalyozas két
iranyelvbél® és egy, az Gn. Eurdpai Elektronikus Hirk6zlési Szabalyozok Testiiletét
(BEREC) létrehoz6 rendeletbdl allt.® A liberalizacio és a privatizacid utan egyre in-
kabb eldtérbe keriiltek a hianyossagok, melyek a fogyasztok kelld garancialis védelmét
adtak volna,' igy a fentick mellett fontos kiemelni, hogy a modositod iranyelvekben
megjelent a fogyasztok védelmét biztositani hivatott rendelkezések beiktatdsa is,
ugyanis a tilsdgosan nagyra nott vallalatok sokszor a fogyasztok szamara eldnytelen
szerz6déseket kinaltak, melyek piaci elégtelenségekhez vezettek.!!

8 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2009. november 25-i 2009/140/EK iranyelve az elektronikus
hirk6z16 halézatok és elektronikus hirkdzlési szolgaltatasok kozos keretszabalyozasarol szold 2002/21/
EK iranyelv, az elektronikus hirk6z16 halézatokhoz és kapcsolodo eszkdzokhoz vald hozzatérésrol, vala-
mint azok dsszekapcsolasarol szold 2002/19/EK iranyelv és az elektronikus hirk6z16 halozatok és az
elektronikus hirk6zlési szolgaltatasok engedélyezésérdl szolo 2002/20/EK iranyelv modositasardl (,,jobb
szabalyozas iranyelv”); és az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2009. november 25-i 2009/136/EK iranyel-
ve az egyetemes szolgaltatasrol, valamint az elektronikus hirk6zl6 halézatokhoz és elektronikus hirkdz-
1ési szolgaltatasokhoz kapcsolddo felhasznaloi jogokrdl szolo 2002/22/EK iranyelv, az elektronikus hir-
kozlési dgazatban a személyes adatok kezelésérdl, feldolgozasardl és a maganélet védelmérdl szolo
2002/58/EK iranyelv és a fogyasztovédelmi jogszabalyok alkalmazaséaért felelos nemzeti hatésagok ko-
z6tti egyiittmiikddésrol szo16 2006/2004/EK rendelet modositasardl (,,az allampolgarok jogai iranyelv”™).

9 Az Europai Parlament és a Tanacs 2009. november 25-i 1211/2009/EK rendelete az Eur6pai
Elektronikus Hirkdzlési Szabalyozok Testiiletének (BEREC) és Hivatalanak 1étrehozasarol.

10 L. pl. az Eurdpai Uni6 Birdsaganak az alabbi tigyekben hozott dontéseit: C-243/08. sz. Pannon
GSM gy, C-339/04. sz. Nuova societa di telecomunicazioni iigy; C-492/07. sz. Bizottsag kontra Lengyel-
orszag tigy; C-152/07. sz. Arcor és tarsai tigy; C-58/08. sz. Vodafone és tarsai tigy.

11" Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2004. oktober 27-1 2006/2004/EK rendeletének (,,Rendelet a
fogyasztovédelmi egyiittmiikodésrél”) modositasaval erdsiteni kivantak a hatarokon atnyuld egylittmii-
kodést és jogalkalmazast.
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3.1.4. Stratégiai és pénziigyi menedzsment

Az utolsé hullamban pedig a 2008-as gazdasagi valsagot kovetd hatasok kezelése €s
a nemzeti szabalyozo hatosagok kiilonb6zoségébdl ered6 akadalyok felszamolasa, az
egységes uniods hirkozlési piac megteremtése lett a stratégiai cél. Néhany évnyi meg-
torpanas utan 2012-ben megsziiletett az Union beliili nyilvanos mobilhirk6zl halo-
zatok kozotti barangolasrol (roaming) szold, 2012. junius 13-1 531/2012/EU eurdpai
parlamenti és tandcsi rendelet, és csak harom évre ra, 2015-ben fogadta el az Eurdpai
Parlament azt a modositast, mely 2017. junius 15-tdl eltorolte a roamingdijakat az
Union beliil.

A tovabbi egységesités érdekében az Eurdpai Bizottsdg az egységes eurodpai elekt-
ronikus hirkozlési kodex tervével allt el6, mely hosszas vita utan 2018 végén oOltott
testet (az Europai Parlament és a Tanacs 2018. december 11-1 2018/1972/EU iranyelve
az Europai Elektronikus Hirk6zlési Kodex 1étrehozasarol). Ez egy tjabb 1épcséfoknak
értékelhetd az egységes eurdpai hirkdzlési piac megteremtésében. Lathato tehat, hogy
a kormanyzati politika alakitasanak kiilonb6zo szintjei az aktiv gazdasagszabalyozas
eszkozével, menedzseléssel éltek, és annak eltérd torténeti céljai érdekében vetették be
a piacot oriental6 eszkozeiket.

3.1.5. Teljesitménymenedzsment

A piacnyitast kovetden jelentdsen atalakult az eurdpai hirkozlési piac és a szereplok
kore. A korabbi allami tulajdonban 1év6 vallalatok altal uralt gazdasag alig évtizednyi
id6 alatt globalissé valt, legalabbis a felvasarlasok eredményeképpen néhany nagyobb
vallalati csoport érdekkorébe keriilt (példaul Deutsche Telecom, Telefonica, Vodafone,
Orange, British Telecom). Kezdetekben az Eurdpai Bizottsag piacnyitd politikajat ta-
mogattak az 0j piacokra vagyo, nemzetkozi piacon terjeszkedni kivano vallalatok, mig
az EU célja a tobbszereplds verseny megteremtése, a monopoliumok felszamolasa volt.
A piac megnyitasat kovetéen az ijonnan belépd vallalatoknak a motivacioja a piac tel-
jes megszerzése, a versenytarsak felszamolasa, a piaci monopolium kialakitasa lett,
mivel hamar rajottek, hogy az eurdpai szintéren csak az orias vallalatok sziik kore tud
hatékonyan miikodni.

A szabalyozas sajatossaga, hogy a kovetkezd hulldmok, reformok az elézé szaba-
lyozés problémait voltak hivatottak kezelni. Az egyik f6 gond az egységes eurdpai hir-
kozlési piac megteremtése elétt az volt, hogy a szabalyozd hatdsagok nemzeti szin-
ten szervezettek, gyakran a tagallami kormanyok iranyitasa alatt allnak és olykor a
piaci szerepl6k nyomasanak is kitettek, ez pedig eltéré gyakorlatokhoz vezetett. A fo-
gyasztovédelmi szabalyok megalkotasa a problémak idéleges kezelésére szolgalt, azok
a valds konfliktusokat nehezen oldottak fel, és hatékonysaguk is megkérddjelezhetd
volt. Az EU hirkozlési modelljében fontos piacgazdasagi, menedzselni vald probléma
volt, hogy sem a liberalizaciotol, sem a privatizaciotol, sem pedig a kdzdsségi verseny-
korlatozastol 6nmagaban nem volt elvarhato, hogy a hirkdzlésben a hatékony verseny
megjelenjen. A regulativ, az 0sztonzést-visszatartast elétérbe allitd, gazdasagi €s tarsa-
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dalmi eredményességet célzo aktiv kormanyzati szervezésre ezért volt sziikség — kor-
szakonként természetesen mas és mas tartalommal. Eszkdzrendszere ennek a teljesit-
mény mérése és piaci 0sszehasonlitasa volt, aminek mérceként alkalmazasa motivald
vagy visszatartd eszkoz a szabalyozasi cél elérése érdekében.

3.2. Kormanyzati menedzsment — hagyomanyos példan
(postai szolgaltatasok) keresztiil

Nem mindig jott el azonban a regulacids siker, noha az agazati igazgatason tuli piac-
szervezés eszkozeit is mozgositottak.

A postai halézat kialakitdsa Eurdpa-szerte az dllamhoz és annak intézményrend-
szeréhez volt kothetd, és nem tekinthetd természetes monopodliumnak.'> A halézatos
szolgaltatds ugyanakkor szamos sajatossadggal bir ezen a teriileten, mivel fizikailag
egybekapcsolddo vezetékrendszerrdl nem beszélhetiink, mint a telefonia vagy a vasuti
személyszallitas esetében. A postai szolgaltatas olyan tevékenységek kore, amelyek
postai kiildemények gyijtését, feldolgozasat, szallitasat és szétosztasat foglaljak ma-
gukban. Tekintettel arra, hogy a személyes kommunikacié mellett sokaig csak a posta
nyujtott alternativat a hirek, informaciok tovabbitasara a tavol 1évo személyek kozott,
igy a tarsadalom kozosségi érdeke flizédik annak megbizhatdé miikodtetéséhez. Nem
beszélve a kozigazgatdsi és birosagi tértivevényes hivatalos iratok kézbesitésének je-
lentdségérdl, vagy €pp a postai szolgaltatok altal nyujtott olyan szolgaltatasokrol, mint
a csekkbefizetés, nyugdijak kézbesitése stb. E szolgaltatasok kozosségi jellegébdl ado-
doéan beszélhetiink egyetemes €s nem egyetemes szolgaltatasokrol, mely kategdridkat
viszonylag hamar kialakitotta — egyebek kozott — az europai birdsagi esetjog. Azaz a
kozszolgaltatasi kotelezettség tartalma konkrét meghatarozast nyert, €s a teljesitmény-
kovetelmények meghatarozasra keriiltek. A kozdsségi postai szolgaltatasok belsd
piacanak fejlesztésére és a szolgaltatas mindségének javitasara vonatkozd kozos sza-
balyokrol szo6lo, 1997. december 15-1 97/67/EK eurodpai parlamenti és tanacsi irdnyelv
(a tovabbiakban: elsé postai irdnyelv) szerint az egyetemes szolgaltato olyan koz- vagy
maganszervezet, amely egyetemes postai szolgaltatasokat vagy azok egy részét nyujtja
egy tagallamban, és amelynek személyét az Eurdpai Bizottsagnak bejelentették. Az
egyetemes szolgaltatds jelentdsége ¢és kotelezettsége abban all, hogy a tagallamoknak
biztositaniuk kell, hogy a postai szolgaltatas folyamatosan, meghatarozott mindségben
¢és megfizethet6 aron rendelkezésre alljon a lakossag szamara az orszag egész teriiletén.

A piacnyitas a gyakorlatban a hirkozléshez képest csak korlatozottan valdsult meg,
azonban a menedzsment az igazgatasi tényezok mellett ebben a folyamatban is szere-
pet jatszott. Valamennyi hal6zatos szolgaltatas, igy a postai szolgaltatasok liberaliza-
cidja terén is fontos kérdés volt, hogy a verseny tiszteletben tartdsa mellett az allam

12 PApaI Zoltan — PApp Bertalan: A postai piacnyitas tanulsdagai. A liberalizdacio versenyre gyakorolt
hatdsa és az effektiv verseny kialakulasat korlatozo tényezék. Budapest, Infrapont, 2014.
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lehetséges funkciondlis megjelenési formait, mint szabalyozohatosagi, halozatiizemel-
tetdi, illetve kozszolgaltatoi szerepét el tudja-e valasztani egymastdl, és ha igen, mi-
lyen modon.

3.2.1. A hagyomanyos igazgatasi modell és a piacra valé belépés korlatai

A liberalizacié megvaldsitasahoz szorosan kapcsolodott a piacosithatd és a nem piaco-
sithatd szolgaltatasok kore (egyetemes szolgaltatasok), valamint a piacra vald belépés
feltételeinek meghatarozasa. Ez utobbi a postai szolgaltatasok piacan specialis, mivel
szamos direkt és indirekt korlat all a potencialis postai szolgaltatd és a liberalizacio
eldtt.

Erdemes a szolgaltatas jellemz6ib6l adodé belépési korlatokkal kezdeni. Idetartozik
a foldrajzi lefedettség kérdéskore, mely az egyetemes szolgaltatas kapcsan kiilonosen
fontos. Az un. ,,kimazsolazas” tilalma alapjan az alacsonyabb népstirtiséggel rendelke-
70, kevésbé lakott teriileteken is ugyanazon gytijtési és kézbesitési feltételeket kell biz-
tositani, mely magasabb koltséggel jar.

A postai szolgaltatast a piacnyitdsat megelézden szinte valamennyi tagallamban
erds szabalyrendszer, mesterséges (jogi és adminisztrativ) belépési korlatok védték.!3
Ezek egy része kozvetetten a mai napig tovabb ¢€l, azzal a céllal, hogy a verseny ne le-
hetetlenitse el a technikai valtozasokat lassabban kovetd allami posta miikodését, mely
a legtobb esetben allami tulajdonu vallalat, s az egyik legnagyobb foglalkoztatd.'* Ide-
sorolhatjuk a tagallamok engedélyezési rendszereit is, melyek alapvetden a fogyasztok
érdekvédelmét szolgalnak, de a legtobb tagallam a piacra 1épés korlatozhatosaganak
eszkozeként tekint ezekre. Rdadasul az egyetemes szolgaltatonak a szabalyozas nyilt
vagy burkolt eldnyoket is juttat. Idesorolhatd példaul az eltérd kdvetelményrendszer
meghatarozasa, valamint az a szabalyozasi hézag is, hogy a finanszirozasara, az egyes
szolgaltatasok arazasara, a koltségek kimutatasara nincs megfeleld tagallami szabalyo-
zas, melynek hidnyaban a szabalyozo hatoésag nem tud ellenérzést végezni, s az eset-
leges versenyellenes magatartasokat kiszlirni. De a gyakorlat elmehet az inkumbens
szolgaltatd (versenyellenes) pénziigyi tdmogatasaig is, a szamviteli atlathatatlansagbol
eredd, a szabalyozott és a versengd szolgaltatasok kozotti keresztfinanszirozas problé-
majabol adodoan — habar utobbit a masodik postai iranyelv kifejezetten tiltja. Az eltérd
kovetelményrendszer masik megnyilvanulési forméja az egyetemes szolgaltatasokhoz
kapcsolodo afamentesség. Az Eurdpai Unid 28 tagallaméaban egy kivételével teljesen
afamentes az egyetemes szolgaltatas keretében feladott normal levél, harom tagallam
kivételével az ezen szolgaltatas keretében igénybe vett postacsomag is.

13 KENDE Tamas: A koziizemek szabalyozasa az Eurdpai Unioban. In: KENDE Tamas — SzUcs Tamas
(szerk.): Bevezetés az Eurdpai Unié politikdiba. Budapest, KIK-KERSZOV, 2015. 338-339.
14 PApar-Papp i. m. (12. 1j.) 33.
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A belépési korlatok harmadik korét az inkumbens szolgaltato altal allitott belépési
korlatok adjak. Ilyen, az 1ij szereplok megjelenését korlatozd magatartasok lehetnek:
a mennyiségi kedvezmények adasa, a ragadozo arazas, arukapcsolas, hiiségkedvezmé-
nyek, az eszkdzokhoz vald hozzaférés megakadalyozasa, 0j piaci szegmenseken vald
megjelenés.

3.2.2. A piacnyitas részlegessége: liberalizacio, teljesitmény-
és pénziigyi menedzsment

A szektor liberalizacioja viszonylag késén és vontatottan indult meg Eurdépaban — tob-
bek kozott az Eurdpai K6zosség nyomasara — az 1990-es évek elején, melynek célja az
volt, hogy javitsa az egyes tagallamokban postai monopdliummal rendelkezd iizemel-
tetok altal nyujtott postai szolgaltatasok valtozé mindségét és korlatozott valasztékat,
s biztositsa a jo minéségli, fenntarthatd egyetemes szolgaltatast valamennyi fogyaszto
szamara.!s

A liberalizacid els6 szakaszaban, az elsé postai iranyelv meghatarozta az egyete-
mes szolgaltatas korét, egyben a 350 grammnal nehezebb kiildemények elétti piacnyitas
jelentett fontos mérfoldkovet. Az irdnyelv lényegében a harmonizacié minimumat ha-
tarozta meg, viszonylag széles tagallami rugalmassagot biztositva. A liberalizaciéo ma-
sodik szakaszaban a 97/67/EK iranyelvnek a kozosségi postai szolgaltatasok verseny
szamara vald tovabbi megnyitasa tekintetében torténd modositasarol szolo, 2002. ju-
nius 10-i 2002/39/EK iranyelve (masodik postai irdnyelv) 2003. januar 1-jétél az egye-
temes szolgaltatas korébe tartozd kiilldemények stlyhataranak fokozatos leszallitasarol
hatarozott, valamint ehhez kapcsolddéan megtortént a kiilfoldre szold kiilldemények
piacanak teljes liberalizalasa is. Az europai jogalkot6 ekkor mar 2009-ben hatarozta
meg a teljes postai piacnyitast.

A harmadik hulldm kezdetét a 97/67/EK iranyelvnek a kozdsségi postai szolgaltata-
sok belsé piacanak teljes megvalositasa tekintetében torténd modositasarol szolo 2008.
februar 20-1 2008/6/EK europai parlamenti €s tanacsi iranyelv (harmadik postai irdny-
elv) jelentette, mely 2010. december 31-ét jeldlte meg a tagallami teljes piacnyitas hatar-
idejeként. Ugyanakkor mar ekkor lathato volt, hogy a tagallamok egy jelentésebb kore
nem fog tudni — nem kivan — megfelelni e hataridonek, s az iranyelv végrehajtasanak
elhalasztasat engedélyezték szamukra 2012. december 31-ig. Igy, a teljes piacnyitas
meglehetdsen késon, csak 2013. januar 1-jén kovetkezett be. Az 4j iranyelv az el6zdeken
kiviil megerésitette a nemzeti szabalyozé hatosagok feladat- és hataskorét, megvaltoz-
tatta, hogy milyen modon lehet egyetemes postai szolgaltatast nyujtani és finanszirozni,
hozzaférést igényelt a postai infrastruktura egyes elemeihez, és kiterjesztette a fogyasz-
tovédelemre vonatkozo rendelkezéseket is. Ugyanezen célok eldsegitésére 2010-ben az
Eurdpai Bizottsag sziikségesnek latta — a hirkdzlési piachoz hasonldéan — a postai szol-

15 Kiss Karoly Miklos: A postai szektor szabalyozasa. Verseny és szabdlyozas, 2014/1. 252.
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galtatasokkal foglalkoz6 szabalyozd hatdsdgok kozods eurdpai csoportjat (European
Regulators Group for Postal Services — ERGP) is létrehozni,'® ugyanis a tagallami sza-
balyozé hatosagok felallitasa ota azok gyakorlatai nagyon eltéréek voltak.

A jelenleg is tartd negyedik hullam a piacnyitas kovetkeztében felmeriilé fogyasz-
tovédelmi, versenyt korlatozo problémakra fokuszal. Igy példaul a hatarokon atnyuld
csomagkiildéshez kapcsolédd magas arakra, az eltéré mindségre és mindezek elektro-
nikus kereskedelemre gyakorolt negativ hatasanak a felszamolasara. Az Eurdpai Par-
lament és a Tanacs 2018-ban rendeletet adott ki, mely e piaci szegmensre vonatkozo
minimumkdvetelményeket tartalmazza."”

3.2.3. A kozmenedzsment ,,anakronisztikus” példaja

A jogi normak szintjén egy viszonylag jol koriilhatarolt, szabalyozott piaci kornyezetet
lathatunk, mely nyitott a verseny eldtt. A gyakorlatot tekintve pedig, amig az expressz-
és csomagszolgaltatasok szegmensében szinte valamennyi tagorszagban verseny van,
addig a belfoldi levélkiildemények piacan nincs vagy gyenge, az inkumbens (az adott
piacon meghatarozo helyzetben 1€v0) szolgaltatok tovabbra is lényegében allami mo-
nopo6liumok maradtak a legtobb tagallamban. A szabalyozasi problémat igazabol az
jelentette, hogy ezek az egyetemes kotelezettséggel bird szereplok is elkezdtek kiilon
szolgaltatasok nyujtasaval a piacositott teriiletekre befolyast nyerni, mely versenyben a
specidlis helyzetiikbél adodoan eldnydkkel rendelkeznek, mialtal végeredményben tor-
zitjak a piacot.!®

Az Eurdpai Bizottsag altal készitett jelentés szerint mind a fogyasztok, mind az on-
line kiskeresked6k rendszeresen a szallitdshoz kapcsolddd szolgaltatasok hianyara
(mint példaul a kiildemény nyomon kdvethetd volta), az arak nehézkes atlathatosagara
és magas Osszegére panaszkodnak. A piac figyelése és a csomagkézbesitési szolgalta-
tok szabalyozoi feliigyelete terén az egyébként is eltéré formaban mikddé nemzeti
szabalyoz6 hatosadgoknak biztositott hataskoroket és eszkdzoket tekintve a tagallamok
kozott jelentds kiillonbségek maradtak. Az igazgatasi eszkozrendszer mégis ugyanugy
atalakult a hagyomanyoshoz képest, noha az eredmény kevésbé latvanyos, mint a hir-
kozlés piacszabalyozasara orientalt kormanyzati menedzsmentben lathato.

16 A Bizottsag 2010. augusztus 10-i 2010/C 217/07 hatarozata a postai szolgaltatasokkal foglalkozo
szabalyozo hatdsagok eurdpai csoportjanak Iétrehozasarol.

17 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2018. aprilis 18-i 2018/644 rendelete a hatarokon atnyuld cso-
magkézbesitési szolgaltatasokrol.

18 VALENTINY Pal: Versenyellenes magatartas, egyenl6tlen feltételek a teljes postai piacnyitast kove-
téen. MTA Miihelytanulmanyok, 2015/3. 12-29.
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4. Jogalkalmazasi hatas a szakigazgatasi eszkozokre

Az é4gazati liberalizacio két fent vazolt — sikeres és kevésbé sikeres — példdjan keresz-
tiil az integracios és allami kormanyzati szakpolitikai célok elérése érdekében alkal-
mazott menedzsmenteszkdzoket és ezek alkalmazasi kornyezetét mar bemutattuk. Az
alabbiakban — az eurdpai unids szakpolitikak altal meghatarozott kereteknél marad-
va — ugyancsak a liberalizacios és regulacios stratégiai célokat megvalositani szolgald
szervezési megoldasokat vizsgaljuk, de immar azok jogi bedgyazottsagara fokuszalva.
Ko6z6s nevezdjiik, hogy egyikiik sem része a klasszikus agazati allamigazgatas ,.kel-
léktaranak”™. Olyan eszkdzokrol van szo, amelyek alkalmazasat az dgazati unios szaba-
lyok (tipikusan iranyelvek), illetve az Unid alapitd szerzddései teszik kotelezové vagy
legalabbis megengedhetové a tagallami kormanyzatok szamara — habar eredetiik joval
korabbra nyulik vissza, mint az uni6s liberalizacié. A jogalkalmazéasnak meghatarozo
jelentésége van abbol a szempontbol, hogy hol is htizédnak e kotelezés, illetve megen-
gedhetéség hatarai. Az alabbiakban minderre példakat is hozunk az altalanos gazda-
sagi érdekil szolgaltatasok korébol, amelyek tobb esetben e teriileten tilmutato jelentd-
séggel is birnak.!”

4.1. A szerzodésmenedzsment eljarasrendje:
kozbeszerzés és kivételei

A szerzodésmenedzsment egy komplexebb rendszert takar, amelybe — meghatarozott
szerzddéspolitika mint stratégiai cél alapjan — a szerz6dés megkdtésének folyamatan
tal beletartozik a szerzddéskotés eldkészitése, a szerzddés teljesitésének menedzselése,
illetve a nyomon kdvetés és ellendrzés is. A kdzmenedzsment fogalmi kozegében a
szerz6désmenedzsment leginkabb a kiszervezés (outsourcing) fogalmahoz kdothetd,
azaz ahhoz a jelenséghez, amikor a kozfeladat ellatasaért felelés szervezet (igy kozval-
lalat, koltségvetési intézmény vagy éppen onkormanyzat) a feladatellatast nem kor-
manyzati, illetve nem kormanyzati érdekeltségli szervezetekkel megkotott szerzodés
utjan szervezi meg. A kiszervezés — a kozfeladat-ellatasi piac maganszektor eldtti
megnyitasaval — egyértelmiien az Eurdpai Unié liberalizacios céljait is szolgalo kozfel-
adat-szervezési megoldas.

A kiszervezés egyik szervezési kovetkezménye a versenyeztetés, azaz a szerz6do
partner kivalasztasa nyilvadnos verseny utjan. A kozbeszerzés tehat alapvetéen a koz-
€s a maganszektor adott szerepldi kozotti szerzddéses kapcsolat 1étrehozasanak elja-
rasrendjét jelenti, amelynek keretében az ajanlati feltételrendszer, a kivalasztas eljara-

19 Jelen alfejezetben hasznalt fogalommeghatarozasok (szerzédésmenedzsment, kiszerzodés, koz-
beszerzés, in-house, szabalyoz6 hatosag) forrasai az alabbi irdsok: HORVATH M. i. m. (3. 1j.); HORVATH
M. Tamas — BARTHA I1diko: Fogalomtar. In: HORVATH M. — BARTHA i. m. (5. 1j.) 905-914.; HORVATH M.
Tamas: Magasfesziiltség. Varosi szolgaltatasok. Budapest—Pécs, Dialog Campus, 2015.
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sa, a szerz8déskotés modja és tartalma, illetve a teljesités kontrollja is szigoruan meg
van hatdrozva. Az Eurdpai Unid politikajdhoz kothetd stratégiai cél — hasonléan mas
integraciokéhoz az adott nemzetkdzi dimenzidban — a kdzmegrendelések piacanak
megnyitasa, vagyis hogy a nemzeti kormanyok és Onkormanyzatok megbizasait
— egyenld versenyfeltételek mellett — ne csak hazai, hanem mas tagallamok vallalko-
zasai is elnyerhessék — amennyiben objektiv kritériumok alapjan valoban 6k a legal-
kalmasabbak. Az Europai Unidban jelenleg két kdzbeszerzési iranyelv van hatalyban:
a vizligyi, energiaipari, kozlekedési és postai szolgaltatasi dgazatban miik6do ajanlat-
kérok beszerzéseire vonatkozo 2014/25/EU iranyelv,?’ amely kozszolgaltato vallalkoza-
sokra €s intézményekre iranyado, illetve a 2014/24/EU iranyelv,”' amely a kormanyzati
szervek beszerzéseire vonatkozik.

Az eredményes kozbeszerzési eljaras lefolytatasat kovetéen a nyertes palyazoval a
megbizas teljesitésének feltételeit rogzitd szerzodés (kozigazgatasi szerzddés) jon 1étre.
E vegyes — koz- és maganjogi vondsokat is magan viseld — jogviszonyban a felek ko-
z0tt alapvetden mellérendeltségi viszony van, ugyanakkor a szerzédésben a kozigazga-
tasi jogviszonyra jellemz6 elemek — igy kiilonbozo kotelezések, egyoldalu feltételek —
keriilnek meghatarozasra. Ennek ellenoldala, hogy a kotelezett szamara meghatarozott
tobblet garanciakat kell biztositani, érdekeinek megfeleld szintii védelme céljabol.

A kiszervezés ellentéteként értékelhetd megoldascsoport az un. in-house esetkore.??
Az in-house a kozszolgaltatasok megszervezésének azt a formajat jelenti, amikor a
szolgaltatasok (akar piaci szabalyok alapjan torténd) nyujtasara a gazdasagi szereplok-
kel kotott szerzodések (partnerség) helyett a kozszektor eszkdzrendszerével, ,,hazon
beliil” keriil sor. Ilyen lehet példaul a bels6 szervezési intézkedésen alapuld feladatella-
tas (a hivatal egy szervezeti egysége végzi a feladatot) vagy a tulajdonon alapul6 in-
house, amikor a tevékenységet kizardlagos kormanyzati tulajdonu tarsasag végzi. Az
Europai Unid kozbeszerzési iranyelveinek eldirasai nem alkalmazandok az in-house
szolgaltatokra, amit az Eurdpai Unidé Birdsaganak (a tovabbiakban: EUB vagy Biro-
sag) esetjoga is megerdsit. A Teckal-itélet volt az elsd, amelyben az EUB rogzitette
azokat a feltételeket, amelyek teljesiilése esetén a kozvetlen (versenyeztetés nélkiili)
odaitélés nem tekinthet6 jogellenesnek.”?? Az Asemfo-dontés** pedig azokat a feltétele-
ket hatarozta meg, amikor a kdzvallalkozas is az in-house-kivételek korébe tartozik,?

20 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2014. februar 26-i 2014/25/EU iranyelve a viziigyi, energia-
ipari, kozlekedési és postai szolgéltatasi agazatban miikddo ajanlatkérok beszerzéseirdl és a 2004/17/EK
iranyelv hatalyon kiviil helyezésérol.

21 Az Eurodpai Parlament és a Tanacs 2014. februar 26-1 2014/24/EU iranyelve a kdzbeszerzésrol és
a 2004/18/EK iranyelv hatalyon kiviil helyezésérol.

22 Az in-house és a kozszektor 4.3.—4.4. pontokban bemutatott kdzvetlen szervezési eszkdzeinek
részletes elemzését 1. BARTHA, I1diké — HORVATH, Tamas M.: An extension of exemptions: Systemic
shifts in European Union law and policies. International Review of Administrative Sciences, 2022/2.
(megjelenés alatt), online valtozat: 2020. 03. 08. DOI: doi.org/10.1177/0020852320905359.

23 C-107/98. sz. Teckal, ECLI:EU:C:1999:562.

24 (C-295/05. sz. Asemfo, ECLI:EU:C:2007:22.

25 A kozjogi hatosagok e vallalkozas felett ahhoz hasonlo ellendrzést gyakorolnak, mint amilyet a
sajat szerveik felett, és e vallalkozas a tevékenysége 1ényeges részét ugyanezen hatosagok részére végzi.
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de szamos tovabbi példaja is van az EUB jogfejlesztd gyakorlatanak e téren. A kozbe-
szerzési iranyelvek tjabb és jabb generacioiban®® — épp az EUB extenziv értelmezése
nyoman — az in-house-kivételek kore mindinkabb kiterjedtté valt. A kozbeszerzési el-
jaras kotelez6 lefolytatasa aldl kivételt engedd eldirasok in-house-on kiviili esetei is
egyre inkabb kiszélesedtek. Igy a jelenleg hatalyos kozbeszerzési iranyelvek mar gya-
korlatilag altalanos mentességet biztositanak az irdnyelv alkalmazasa alol az altalanos
gazdasagi érdekii szolgaltatasok megszervezése és finanszirozasa tekintetében.?’

4.2. A kormanyzati menedzsment eszkozrendszerének atalakulasa

Az in-house-kivételek fent vazolt kiterjedése egy altalanosabb szabalyozasi tendencia-
ba illeszkedik bele, amit az eurdpai unios politikak ,,fordulataként™® lehet aposztro-
falni. Az Eurdpai Unidban az 1997-es Amszterdami Szerzddés 1999-es hatélybalé-
péséig egy azonos iranyba tartd, a kdzszolgaltatasi szektorokban is a nemzeti piacok
minél teljesebb megnyitasat szorgalmazo liberalizacios politika érvényesiilt. Az Amsz-
terdami Szerz6dés kiegészitette az alapitod szerz6dést egy uj rendelkezéssel,” amely az
Europai Unio alapelvei kozott megerdsiti az altalanos gazdasagi érdekii szolgaltatasok-
kal kapcsolatos kotelezettségek jelentéségét és védelmiik sziikségességét. E rendel-
kezés — melyet a tagallami tradicionalis eldjogok €s mérlegelési jogkor megerdsitése-
ként értékeltek e szolgaltatasok megszervezése terén®? — mar egyfajta eléjelzése volt az
uniés szakpolitikak olyanfajta valtozasanak, melyben a kozszolgéltatasi szektor kor-
manyzati politikai szempontjai hatarozottabban el6térbe keriiltek, adott esetben mar
ellentétesen a liberalizacios iranyvonallal. Az Amszterdami Szerzddéssel bevezetett
garancialis rendelkezést a Lisszaboni Szerzddés (2009) kiegészitette a nemzeti autond-

18-1 92/50/EGK iranyelve a szolgaltatasnyujtasra iranyuld kozbeszerzési szerzodések odaitélési eljara-
sainak 0sszehangolasarol), a 93/36/EGK iranyelvet (a Tandcs 1993. junius 14-i 93/36/EGK iranyelve az
arubeszerzésre iranyulo kozbeszerzési szerzédések odaitélési eljarasainak 6sszehangolasarol) és a 93/37/
EGK iranyelvet (a Tanacs 1993. junius 14-i 93/37/EGK iranyelve az épitési beruhazasra iranyuld koz-
beszerzési szerzodések odaitélési eljarasainak 0sszehangolasarol) tekinthetjiik. A masodik generacidba
a 2004/17/EK iranyelv (az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2004. marcius 31-i 2004/17/EK iranyelve a
viziigyi, energiaipari, kozlekedési és postai agazatban miikodd ajanlatkérék beszerzési eljarasainak
Osszehangolasarol) és a 2004/18/EK iranyelv (az Eurépai Parlament és a Tanacs 2004. marcius 31-i
2004/18/EK iranyelve az épitési beruhdzasra, az arubeszerzésre és a szolgaltatasnyujtasra iranyuld koz-
beszerzési szerz6dések odaitélési eljarasainak 0sszehangolasardl) tartozik. A harmadik generacid a
jelenleg hatalyos 2014/24/EU (21. 1j.) és 2014/25/EU (20. 1j.) iranyelveket jelenti.

27 2014/24/EU iranyelv (21. 1j.) 1. cikk (4) bekezdés, 2014/25/EU iranyelv (20. 1j.) 1. cikk (4) be-
kezdés.

28 HorVATH M. i. m. (19. 1j.) 191.

29 Az Eurdpai Koz0sségrdl szolo Szerzdés (EKSZ) 16. cikke.

30 RuscaE, Tim Maxian: The Almunia Package: Legal Constraints, Policy Procedures, and Political
Choices. In: Szyszczak, Erika et al. (szerk.): Financing Services of General Economic Interest: Reform
and Modernization. Haga, T.M.C. Asser Press, 2013.





