A koncesszioé fogalma és a jogi szabalyozas

alapveto jellemzoi
Pfeffer Zsolt’

1. Bevezet6 gondolatok

@z allam létezése 6ta meghatarozhatja, hogy mely tevékenységeket (gazdasagi
szektorokat) tart fenn maga szamara kizarodlagos joggal, és e tevékenységek
gyakorlasanak lehetGségét hogyan, kiknek és milyen feltételekkel engedi at,
feltéve, hogy ilyen jellegli atengedés mellett dont (a latin concessio kifejezés
jelentése is ,atengedés”). Az atengedéssel kapcsolatos megfelel6 jogi szabalyozas
kialakitasa és a garanciak érvényesitése — a modern allamhaztartasi alapelvek
érvényesiilési sziikségszer(iségébdl adoddan — elengedhetetlen.

Az allamok annak érdekében, hogy az allamhaztartas bevételi és kiadasi oldalat
szamukra a lehet6 legkedvezdbb mddon alakitsak, alkalmazhatjak a koncessziot:
jelentés — az Okorig visszanyuld6 — hagyomanya van annak, hogy bizonyos
kozszolgaltatasokat, épitési beruhazasokat az allam nem sajat maga finansziroz
(kizardlag), hanem a szolgaltatasok nyljtasat, illetve az épitési beruhazasok
kivitelezését, és késGbbiekben az ezekhez kapcsolddd haszon meghatarozott részét
atengedi gazdasagi szerepl6knek huzamosabb idGre. Ez a megoldas jellemezte
példaul ,a korai francia koncesszidkat [...], ahol a koncesszidvev6 vallalta utak,
hidak, csatornak épitését vamszedési jog atengedése fejében.”

A koncesszié azonban nemcsak a tarsadalom szamara hasznos szolgaltatasok
nyljtasat, valamint Iétesitmények I|étrehozasat biztosithatja, hanem olyan
tevékenységekhez is kapcsolddhat, amelyeket az allam - jévedelmezGségi,
stratégiai vagy éppen tarsadalompolitikai megfontolasokbdl — fenntart maganak, és
e tevékenységek gyakorldsara csak meghatarozott jogalany(oka)t ruhaz fel.
Ezekben az esetekben az allamhaztartas bevételi oldalara helyezddik a hangsuly,
hiszen azon tevékenységek tekintetében, amelyek piaci alapon is végezhetGek
lennének, az allam a tevékenység gyakorldsanak jogaért kilénbozo
ellenszolgaltatasokat (koncesszids dijakat) szedhet.

A tanulmanyban arra vallalkozom, hogy attekintem a koncesszié fogalmat, a
jogrendszerben torténd elhelyezésének lehetdségét, valamint az Eurdpai Unid jogi
szabalyozasahoz kapcsolddd fobb kérdéseket kiilonos figyelemmel arra, hogy 2014.

* Egyetemi tanarsegéd, Pécsi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, Pénziigyi Jogi Tanszék.
! papp Tekla: A koncesszié — nemzetkdzi kitekintés, Jogelméleti Szemle, 3/2003.
(http://jesz.ajk.elte.hu/pappl5.html)
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marcius 28-an kihirdetésre keriiltek azon Uj irdnyelvek,? amelyek Ujraszabalyozzak
mind a koncessziokat, mind pedig a kdzbeszerzéseket.

2. A koncesszio és a public private partnership (PPP)
fogalmanak meghatarozasi lehetéségei

A koncesszio roviden a kovetkezGképpen hatarozhatd meg: ,koncesszid keretében
az allam, illetéleg az 6nkormanyzat/6nkormanyzati tarsulas a térvényben tételesen
meghatarozott tevékenység (Un. koncesszid-koteles tevékenység) gyakorlasanak
jogat visszterhes szerzGdésben, id6legesen Ugy engedi at, hogy a jogosultnak
részleges piaci monopdliumot biztosit.” A koncesszié az annak keretet biztositd
koncesszios szerzédés fogalmabdl kiindulva is meghatarozhatd: ,A koncesszids
szerz6dés a kizardlagos allami, 6nkormanyzati vagy ©nkormanyzati tarsulasi
tulajdon hatékony mdiikodtetésének, valamint a kizarélagosan az allam vagy az
Oonkormanyzat hataskorébe utalt tevékenységek (koncessziokoteles tevékenység)
gyakorlasanak visszterhes szerzGdéssel vald atengedését jelenti. A szerz6dés az
éIIamAmint maganjogi jogalany és egy természetes vagy jogi személy kozott jon
létre.”

Emlithet6 olyan szakirodalmi allaspont is, amely a koncesszi6 fogalmanak
meghatarozasahoz a public private partnership (PPP) definicidja feldl kozelit:
A koncesszids megallapodasok olyan tipusai a PPP-nek, amelyekben a
maganszektorbeli alany nemcsak tervez és kivitelez, hanem mikodtet és fenntart,
és egyes esetekben finansziroz kozlétesitményeket. A koncesszios megallapodasok
egyre népszerlibbek azon kozszféra-szervezetek szamara, amelyek olyan Ugy
prébaljak meg projektjeik fejlesztését és miikodtetését megoldani, hogy az minél
kisebb terhet jelentsen az addfizetdk szamara. [...] A PPP egy olyan szerz6dés,
amely a kormany és a maganszektorbeli alany kozott jon létre, és ahol ez az alany
nagyobb  szerepet vallal egy kozlétesitmény-projekt  kigondolasaban,
finanszirozasaban, tervezésében, épitésében, miikodtetésében és fenntartasaban,
mint egy hagyomanyos kozbeszerzési szerzGdés esetében. Minden, a PPP-hez
kapcsolddd kockazat a maganszektorbeli alanyra harul. Bizonyos PPP-k korlatozott
kockazat-atruhazast foglalnak csak magukban, Ggymint azok a tervezési-épitési
szerzOdések, amelyek esetében a kormanyzat marad felelés a projekt
finanszirozasaért, Uzemeltetéséért és fenntartasaért, de a gazdasagi szerepld
vallalja a tervezés és az épités kockazatait. A koncesszio a PPP-megdllapodasok
egy olyan tjpusa, ahol a kormanyzat a gazdasagi szereplore kozlétesitméeny

2 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2014/23/EU iranyelve (2014. februar 26.) a koncesszits
szerzOdésekrOl; az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2014/24/EU iranyelve (2014. februar 26.) a
kozbeszerzésr6l és a 2004/18/EK iranyelv hatalyon kivil helyezésérdl; az Eurdpai Parlament és a
Tanacs 2014/25/EU irdnyelve (2014. februar 26.) a vizligyi, energiaipari, kozlekedési és postai
szolgdltatasi agazatban miikédé ajanlatkérék beszerzéseirdl és a 2004/17/EK iranyelv hatalyon kiviil
helyezésérdl. ,

3 Baké K. — Jobbagy Zs. — Sariné Simké A. — Simon R. — Siimegi P. — Tass E.: Polgdri jogi fogalomtar,
HVG-Orac, 2003, 164. o.

* Juhasz Agnes: A kozbeszerzési torvény hatélya ald tartozd szerz8dés, Sectio Juridica et Politica,
Miskolc, Tomus XXVII/2. (2009), 525. o.
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miukddtetésének és fenntartasanak kizardlagos jogat ruhdzza dt. A koncesszidk
hosszabb idGtartamra szdlnak és teljesitési kdvetelményeket tartalmaznak. Egy
ilyen megallapodasban a kormanyzat megtartja a vagyontargy tulajdonjogat, és
megvan az a lehetGsége, hogy felmondja a szerzGdést a teljesités elmaradasa
estén. Ha a gazdasagi szerepl6 felel6s a projekt finanszirozasaért, akkor ez a
megallapodas egy ‘tiszta koncesszid.” A tiszta koncesszidkban a maganberuhazo
fizetsége a hasznaldk dijai vagy vamjai, a kormanyzati hasznalati fizetségek, vagy
dijak és tAmogatasok kombinaciéi.”

A korabban Magyarorszagon m(kodd PPP Tarcakdzi Bizottsag a kbvetkezd
meghatarozast fogalmazta meg: ,A Public Private Partnership (PPP), azaz a koz- és
a maganszféra partnersége az allam és a maganszféra olyan fejlesztési, beruhazasi
egyuttm(ikodési formajat jelenti, amelyben a felek a kozszolgaltatas nydjtasanak
felelOsségét és kockazatat kozosen viselik. A PPP egy hosszi tavi kolcsonds
elényokkel jard szerzddéses lizleti megallapodas, amely a gazdasagilag indokolt, a
kozfeladat-ellatashoz  sziikséges infrastruktira-fejlesztési  projektek  egyik
gazdasagos megvaldsulasi formaja.”

Az Eurdpai Bizottsag a koncesszié fogalmara, valamint a PPP-k és a koncessziok
viszonyara a kovetkez6 definicidt fogalmazta meg:

A koncesszids szerzGdések a hatdsagok olyan altalanosan hasznalt eszkozei,
amelyekkel gondoskodnak a szolgaltatasnyuijtas, illetve infrastruktira-épités
megvalositasardl. A koncessziok szerz6déses megallapodast jelentenek a hatdsag
és a gazdasagi szerepl6é (a koncesszid birtokosa) kozott, amelyben az utdbbi
szolgaltatasokat nyujt vagy épitési beruhdzasi munkat végez, és ennek fejében
dijazasa alapvet6en az, hogy engedélyt kap az épitmény vagy a szolgaltatas
hasznositasara. A koncesszid kilonosen akkor vonzd modja kozérdek(i projektek
megvalositasanak, amikor az allami vagy helyi hatdsagoknak a sz(ikés allami
forrasok kiegészitése céljabol magantékét és know-how-t kell mobilizalniuk. A
koncesszidk az Unidban folytatott gazdasagi tevékenység jelentGs részének
alapjaul szolgalnak, kilondsen gyakoriak a haldzatos iparagakban és az altalanos
gazdasagi érdekli szolgaltatasok nyujtasa terén. A koncesszids jogosultak példaul
autopalyat épitenek és tartanak fenn, repilGtéri szolgaltatasokat latnak el, vagy
vizellatasi haldzatokat Uzemeltetnek.” A meghatarozas azt is hozzateszi, hogy , A
statisztika szempontjabdl a koncessziok olyan projektek, amelyek esetében a
bevétel nagy részét harmadik fél felhasznalok generaljak, mig a PPP-k esetében a
bevétel tdinyomdrészt hatdsagoktdl szarmazik.””

Az emlitett definiciok alapjan meg kell hatarozni azt a tulajdonsagot, amely a
koncessziét PPP-vé teszi. Nézetem szerint a koncesszi6 és a PPP kozotti
valasztovonal nem a targy részletsajatossagai alapjan hatarozhaté meg, hanem
egyrészt a targy egyik alapvet6 jellemzGje alapjan, nevezetesen hogy a koncesszio

% Jacques Cook: Modern Enhancements for PPP Concession Agreements, Construction Lawyer, Vol. 28,
Issue 4 (Fall 2008), 24. o.

¢ Gazdasagi és Kozlekedési Minisztérium: Jelentés a PPP Tarcakdzi Bizottsdg 2007. évi miikddésérdl,
Budapest, 2008, 3. o. (forras: nfm.gov.hu). Idézi: Varga Judit: PPP: Volt. Van. Lesz? Glossa Iuridica —
Alkotmény és kozigazgatas. 11. évfolyam, 1. szam (www.glossaiuridica.hu), 37. o.

7 Bizottsagi szolgalati mintadokumentum, A hatasvizsgalat 6sszefoglaléja — javaslat az Eurdpai


http://www.glossaiuridica.hu/
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elégit-e ki egy adott szervezet részére beszerzési igényt vagy sem (beszerzési
igény alatt szolgaltatasok nyuUjtasa, illetve épitési beruhdzasok kivitelezése
értend6), masrészt a finanszirozas ,hiteljellegén”. Ha beszerzési igény
kielégitésér6l — azaz beszerzésrél van szd —, akkor PPP-r6l beszélhetiink, ha ez az
sajatossag hianyzik, akkor ,egyszer(i” koncessziordl. A PPP is koncesszid, viszont
nem minden koncesszid PPP. A megallapitas lényege két egyszer(i példaval is
aladtamaszthatd: ha az allam nem rendelkezik elegend6 forrassal, hogy autdpalyat
épitsen, akkor az Utépités mint allami feladat és jogosultsag gyakorlasanak jogat
(egy meghatarozott nyomvonal tekintetében) atengedi egy gazdasagi szereplének,
a gazdasagi szerepl6é az autdpalyat megépiti, és meghatarozott ideig mikodteti
(fenntartja, kezeli, beszedi a hasznaldk dijait). Vagyis a koncesszios jog birtokosa
fogja a tarsadalom (a gazdasag) részérdl felmerlilt beszerzési igényt kielégiteni, az
allam pedig koncesszié Utjan kozvetett mddon tesz eleget feladatanak: ha lenne
elegendS forrasa, akkor épitési beruhdzasként is kezelhetné, azaz a nyertes
ajanlattevoként szerz6d6 fél az autdpalyat csak megépiti, az allam atveszi és
Uzemelteti. Ha viszont nem all fenn beszerzési igény, akkor PPP-r6l sem
beszélhetiink: ilyen példaul a dohanyaru-kiskereskedelem, a frekvenciahasznalat
vagy éppen egy kaszindkoncesszio. Mas megkozelitésben a PPP ,a kozszféra és a
maganszektor olyan egyiittm(ikodési formai, amelyekben a kozfeladatok ellatasért
felelds allam — szolgaltatasi, beruhdzasi feladatainak megszervezésekor — komplex
maédon egyiittmiikddik a maganszféra (piac) szereplGivel.”

A masik sajatossag, amely egy adott koncesszidt PPP-nek mindsithet, az annak
Jhiteljellege”, ugyanis ,A PPP felfoghatd egy specialis hitelnek is, amit az
allam/onkormanyzat a maganszféra alanyaitdl vesz igénybe, s mint minden hitel,
ez sem ingyenes. Sziikségszer(ien dragabb, mint a hagyomanyos allami beruhazas
keretében megvaldsuld befektetések. Az dllamnak is terveznie kell, hogy a
rendelkezésre all6 forrasainak mekkora részét kivanja ‘torlesztésre’ forditani.”

3. Egyes jogrendszerek megkozelitései, meghatarozasai

Ezt kévetGen érdemes attekinteni, hogy az egyes jogrendszerek meghatarozasat,
megkozelitéseit hogyan emliti a szakirodalom a koncesszio tekintetében.

3.1. Az angol jog meghatarozasa. Az angol jogi meghatarozds a
kovetkezOképpen irhato le:

A koncesszid lényegében egy szerzGdéses engedély, amely feljogositja a
koncesszid jogosultjat arra, hogy hasznaljon bizonyos lehetGségeket (gyakran
tényleges tulajdont is beleértve), fejlessze és megvaldsitsa az infrastrukturalis
projektet a koncesszid idGbeli hatdlya alatt. Az is lehetséges, hogy deklaraltan

8 Kotan Attila: Pazarlas vagy Perspektiva? PPP konstrukciok és hazai alkalmazasuk, Competitio (4. évf.
1. szém / 2005), 89-104. o. Idézi: Az Allami Szadmvev6szék a ,PPP konstrukcidban megvaldsult
kiemelt kulturdlis és felsGoktatasi projektek szerzGdéseinek teljestilése és tarsadalmi hasznosuldsa
ellen6rzésérdl” cim( jelentése (2012. jdlius; www.asz.hu; letltés idGpontja: 2013. oktober 17.)

® Varga Judit: PPP: Volt. Van. Lesz? Glossa Iuridica — Alkotmany és kézigazgatas, 11. évfolyam, 1. szam
(www.glossaiuridica.hu), 41. o. (A let6ltés id6pontja: 2013. augusztus 29.)
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kapcsolddik egy adott teriilet érdekeltségeihez (ilyen példaul egy telekbérlet). Ez az
egyenl6tlenség magyardzza részben azt, hogy a jogi szempontl osztalyozasban
miért van olyan sok kiilonb6z6 elnevezés az alapjaiban teljesen megegyez6
megallapodasokra; a ’projektmegadllapodas’, a ‘fejlesztési megallapodas’, a
‘végrehajtasi megallapodas’ (legalabbis bizonyos értelemben), a ‘franchise’
nagymértékben felcserélhetd kifejezések. Ezeket azért részesitik néha elényben,
hogy elkeriiliégk azt a zlirzavart, amelyet a 'koncesszid’ elnevezése kelthet,
kilonb6z6 jelentéseket és csoportositasi lehetéségeket adva ezzel a jogalkalmazas
szamara. Lényegében azonban azon megallapodasok, amelyeket ezekkel az
elnevezésekkel illetnek, gyakran nagyon hasonldak azon jogi, kereskedelmi és
gyakorlati kérdéseket tekintve, amelyeket el8idéznek.”*°

Az egyes jogrendszerek megkozelitése, szabalyozasa ott lehet kiilondsen
érdekes, ahol a jogrendszerek Osszelitkoznek. Egy ilyen esetre vonatkozd
példaként emlithet6 a Nagy-Britanniat és Franciaorszagot Gsszekotd
Csatornaalagut, amelynek koncesszidés megallapodasara — annak vitatasa esetén —
mind a francia, mind pedig az angol jog alkalmazhaténak tinik."

Azt is érdemes az angol jog tekintetében megemliteni, hogy ,az angol
jogrendszer még nem alakitotta ki a kézjog egy elklloniilt részét a kormanyzati
szervek és a magantarsasagok kozott létrejove kozszerzodések szabalyozasara. Az
Egyesiilt Kiralysagban és Kanadaban a maganjog szabalyozza nagyobb részt a
kozszerzOdések létrejottét és végrehajtasat. Azonban nem lehet azt mondani, hogy
ne erednének olyan specidlis jogi kovetkezmények a kozszerzGdések
természetébdl, amelyek megkulonboztetik G6ket a hagyomanyos maganjogi
szerz8déses jogviszonyoktol.”?

3.2. A francia jogi megkozelités. A koncesszid francia normativ
meghatarozasanak hianyaban a koncesszid tartalmi elemei az esetjogbdl is
meghatarozhatoak, mégpedig a koOvetkezOképpen: (a) egy kozigazgatasi jogi
szerzOdés |étezése, mivel a koncesszid egy szerz6dés még abban az esetben is, ha
bizonyos szabalyozd jellemzdkkel rendelkezik; (b) a kdzszolgaltatas célja, amelyet
lefed a szerzGdés; (c) a kozszolgaltatas delegdlasa egy masik szerz6d6 félre: a
koncesszid birtokaban Ugy tnik, hogy a masik fél iranyitjia a kozszolgaltatast,
amelynek finanszirozasi kockazatat — gyakran az allammal megosztva — viseli; (d) a
koncesszid-birtokos dijazasanak eszkbzei: a hasznalok kozvetlen fizetései; (e) a
koncesszio-birtokos felel6ssége a kezdd beruhazas koltségeiért; (f) a szerz6dés
hossz( idGtartama: olyan idGtartamot kell biztositani, amely egyrészt lehetévé teszi
a koncesszio-birtokosnak, hogy a koltségei megtériljenek, masrészt amely
biztositja az allam szamara a kozszolgaltatas iranyitasanak bizonyos stabilitasat és
folytonossagat.*

10 Christopher Clement-Davies: Public/private partnerships in Central and Eastern Europe: Structuring
the concession agreement, Business Law International, Vol. 2001, Issue 1 (January 2001), 18. o.

1 UYo., 5. labjegyzet.

12 John Baloro: The legal status of concession agreements in international law, Comparative and
International Law Journal of Southern Africa, Vol. 19, 410-411. o.

3 Daniel Hurstel - Mary Ann Carpenter-Pecquet: Privatization and the Public Interest, International
Financial Law Review, Vol. 13, Issue 8 (August 1994), 36. o.
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A francia polgari jog a , contrat administratif’ doktrindjat dolgozta ki a ,,contrat
prive’ megkilonboztetésére. A francia rendszer a ,contrat administratif’ feleit
egyenl6tlen mddon kezeli, és lehetévé teszi az allam szamara, hogy egyoldaltan
moddositsa a szerzédéses rendelkezéseket. Bizonyos esetekben az allam még meg
is sziintetheti a szerz6dést.*

3.3. A német jog megkozelitése és a német jog hatasa. A francia
rendszerrel ellentétben a ,német polgari jog rendszerében a kormany és
maganszektor szereplGi kozotti megallapodasban a szerz6déses viszony jellemzGi
kevésbé jelentGsek, a koncesszid6 vagy az engedély biztositasat egyoldald
kozigazgatasi aktusnak tartjak. A legtobb orszagot Kozép- és Kelet-Eurdpaban,
valamint az egykori Szovjetunid teriiletén befolyasoltak a német jogi doktrinak és
fogalmak. Ezért nincs hagyomanya a kormanyzati és a maganszerzédések kozotti
kilonbségtételnek. A koncessziora Ugy tekintenek altaldban, mint egy
kozigazgatasi aktusra, amelyet egy szerzodés kovet. Kizardlag a kozigazgatasi
aktus képes arra, hogy a koncesszios jog torvényi hatasat biztositsa. A szerzdés
szerepe az, hogy kidolgozza a jogosult és a kormany kozotti viszony részleteit.
Azonban a szerz8dés kétSereje egy érvényes kozigazgatdsi aktus létéhez kotott.”*

3.4. A szocialista-szovjet megkozelités. Torténelmi megkozelités keretében
érdemes még megemliteni a szocialista (azon bellll is a szovjet) koncepcick is,
amely a koncessziok Utjan torténd fejlesztést ,elvi okokbdl” elutasitotta: ,Egyes
orszagok iparukat oly modon fejlesztették, hogy koncesszidkat adtak és rendkiviil
sulyos feltételek mellett kolcsonoket vettek fel. Ezen az Uton haladt a cari
Oroszorszag is. [...] Az iparositas ilyen forrdsai a szovjetek orszagaban elvi okoknal
foga nem voltak alkalmazhatoak.”®

A fenti, a koncesszidhoz inkabb kozjogi iranybdl kozelitd meghatarozasokat,
nézépontokat kovetGen érdemes megemliteni, hogy a magyar, illetve az Eurdpai
Unio tételes jogi szabalyozasaban hogyan jelenik meg a koncessziod.

1. A magyar szabélyozds megkdzelitése. A magyar koncesszios torvény (Ktv.)Y
rendelkezéseit megvizsgalva arra a kdvetkeztetésre lehet jutni, a magyar jogalkotd
els6sorban a maganjogi megkozelités talajan all. A Ktv. 19. § (1) bekezdése Ugy
rendelkezik, hogy — a Ktv. eltér6 rendelkezése hianyaban — a koncesszids
szerzGdésre a Polgari Torvénykonyv rendelkezéseit kell alkalmazni.

2. Az Eurdpai Unio szabélyozdsa. A 2014. februar 26-an elfogadott és 2014.
marcius 28-an kihirdetett, a koncesszios szerz6désekrol szolé 2014/23/EU iranyelv
preambulumanak (11) bekezdése szerint ,A koncesszid olyan visszterhes
szerz0dés, melynek révén egy vagy tobb ajanlatkér6 szerv vagy kozszolgaltato
ajanlatkéré megbiz egy vagy tObb gazdasagi szerepl6t épitési beruhazas
teljesitésével vagy szolgaltatas nyljtasaval és iranyitasaval. E szerz6dések targya

 viktor Soloveytchik: New Perspectives for Concession Agreements A Comparison of Hungarian Law
and the Draft Laws of Belarus, Kazakhstan, and Russia, Houston Journal of International Law, Vol.
16, Issue 2 (Winter 1993), 265. o.

5 Uo.

6 N, N. Rovinszkij: A beruhazasok finanszirozésanak és hitelelidtasénak szervezete (rendszere),
Budapest, Pénziigyminisztériumi Kényv- és Lapkiadd Vallalat, 1952, 76-77. o.

171991, évi XVI. térvény a koncessziordl
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épitési beruhazas vagy szolgaltatas koncessziéba adas révén torténd beszerzése,
amelynek ellenértéke az épitmény vagy szolgaltatas hasznositasi joganak atadasa
fizetséggel egyltt vagy anélkil. E szerzOdések elGirhatjdk a tulajdonjog
atruhazasat az ajanlatkérd szervre vagy kozszolgaltatd ajanlatkérére, ez azonban
nem sziikségszer(; az ajanlatkéré szerv vagy kozszolgaltatod ajanlatkéré azonban
minden esetben megszerzi az épitési beruhazas vagy szolgaltatas hasznat.”’® Az
Eurdpai Unid visszterhes szerz6désként definidlja a koncesszidt, igy ebben az
esetben is a maganjogi megkozelités tekintheté dominansnak.

4. A koncesszio fogalmi elemei és az egyes elemekhez kapcsolddo
fébb problémak

A koncesszi6 fogalmi elemei — a fent idézett definiciok, megkdzelitések alapjan,
illetve a fent idézett definiciokat némiképpen kiegészitve — a kovetkezOképpen
hatdrozhatdak meg allaspontom szerint:
= monopdlium (kizardlagos jog) biztositasa gazdasagi szereplo(k) részére, egy
adott tevékenység végzése tekintetében;
» a targyak specialis jellegliek (elére meghatarozottak jogszabalyi szinten);
» a gazdasagi szerepld kockdzatot vallal azaltal, hogy hasznositasi jogot
szerez;
» specialis allami kontroll érvényesiil és az allam specialis pozicidban van;
» hosszabb id6tartamra szol;
» specialis eljaras a koncesszids jogosult kivalasztasara;
» szerzGdéses jogviszony keletkeztetése.

4.1. A monopolium (kizardlagos jog) biztositasa. A koncessziok alapjat az
jelenti, hogy adott szervezetnek vagy szervezeteknek kizardlagos jogot biztositanak
az adott tevékenység végzésére. Ez a monopolium tartozhat egy adott foldrajzi
Onkormanyzat illetékességi teriiletén), de az is lehetséges, hogy nem kapcsolddik
kizarélagosan egy konkrét terlilethez (pl. dohanytermék-kiskereskedelem a magyar
jogban). Ez utdbbi esetben a verseny nem olyan korlatozott, mint az els6, foldrajzi
terlilethez kotétt monopdlium esetében, igy ,tiszta monopodlium”-rol  akkor
beszélhetiink, ha adott terllethez csak egy gazdasagi szerepld kizardlagos joga
kapcsolodik. A monopdlium gazdasagi értékét a kivaltsagi jelleg adja: a
jogosultaktdl kulonb6z6 gazdasagi szereplok a monopdlium targyat képezo
tevékenységek végzésére nem jogosultak, e tevékenységek végzésétol tartdzkodni
kotelesek. Ha csak korlatozott szamU gazdasagi szerepl6 jogosult az adott
tevékenységet végezni, akkor az adott tevékenység targyat képezo szolgaltatasok
(aruk) arara is hatassal van, hiszen a verseny kiiktatasabol eredden azok
emelkedésével is lehet szamolni, allami szabalyozas (beavatkozas) hianyaban az
arak elszakadhatnak a piaci araktol. Adam Smith a kbvetkezOképpen irta le az aruk
vonatkozasaban ezt a hatast (a szabadpiaci viszonyok tekintetében):

18 A fogalommeghatarozas tekintetében Id. még az 5. cikk 1. pont a)-b) pontjat.
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~A maganszemély vagy kereskedelmi tarsasag szamara biztositott monopdlium
kihatasaban ugyanolyan, mint az ipari vagy kereskedelmi titok. Mivel allandd
aruhianyt idéz el6 azzal, hogy sohasem elégiti ki a tényleges keresletet, a
monopolista arujat joval a természetes ar felett adja el s igy a jovedelmét, legyen
az munkabér vagy profit, jelentGsen a természetes rata szerinti szint fol emeli. A
monopolar mindig az elérhet6 legmagasabb ar. A természetes vagy a szabad
versenyben kialakuld ar ezzel szemben az a legalacsonyabb ar, amelynél
kevesebbet néha talan igen, de hosszabb id6n at rendszeresen nem lehet
elfogadni. Az el6bbi tehat a vevobdl kipréselhetd legmagasabb, vagyis olyan ar,
amelyet az feltehet6leg még hajlandd lesz megdfizetni; a masik az a legalacsonyabb
ar, amelyet az eladd még elfogadhat anélkiil, hogy az (izletét meg kellene
sziintetnie.”®

Ez az a sajatossag, amelyre tekintettel az allamnak be kell avatkoznia
rendszerint a koncesszion alapulé monopdlium esetében az arképzésbe (pl. elére
meghatarozza az arrés mértékét, hatdsagi arat alkalmaz, a dij meghatarozasa
atlathatd és nyilvanos eljaras keretében torténik). E beavatkozas azzal indokolhatd,
hogy a monopdliumot a gazdasagi szerepl6 nem pusztan a piaci tevékenységének
eredményeképpen vivja ki, hanem allami aktus Gtjan szerzi meg (az allami aktust
természetesen egy — az odaitélést megel6z6 eljarasban figyelembe vett — piaci
teljesitmény alapozza meg, azonban ez nem feltétlendl olyan mérték{, hogy az
adott allami aktus nélkiil is képes lenne a gazdasagi szereplé megszerezni a
monopdliumot).

Monopoliumot az allam (vagy az 6nkormanyzat) értelemszer(ien csak olyan
tevékenységekre nézve biztosithat mas szervezeteknek, amelyek tekintetében
torvény kikoti, hogy az adott tevékenység az allam, illetéleg az 6nkormanyzat
kizardlagos gazdasagi tevékenységének mindsiil.2°

A szakirodalomban a monopdliumokhoz kapcsoloddéan megjelenik a kissé
régiesen hangzo ,egyedarusag’ kifejezés is. Az egyedarusag — és az ezen alapulod
allamhaztartasi bevételtipus, az ,egyedarusagi bevétel” a kovetkezOképpen
hatarozhato meg:

A sz& szorosabb értelmében vett kdzileti egyedarusagrol ott beszélhetiink,
ahol kozileti parancsszoval, tehat kozjogilag zarjuk ki a maganversenyt
koziizemeinkkel szemben. Ez tehat a jogi egyedarusagnak kilonleges esete. Jogi
egyedarusagot gazdasagpolitikai rendszabalyként azonban - f6leg az ipari
tulajdonjog alapjan — maganvallalkozasnak is biztosithatunk. Ezért a kozileti jogi
egyedarusagot, minthogy belGle kozlleti bevételeink vannak, szabatosabban
penziigyi  egyedarusagnak nevezhetjik. Ha a kérdést gazdasagpolitikai
szemszOgbOl nézzik, akkor a pénziigyi egyedarusag oly allamositason alapul,
amellyel gazdasagpolitikai tilalmat kapcsolunk egybe. Annak tilalmat, hogy
kozlizemilinkkel maganiizem versenyezhessen. [...] Az egyedarusag targyaiként
legjobban a tomegfénylizés cikkei kindlkoznak (dohany, szeszesitalok stb.). Ahol
egyéb kozszikségleti cikkeket (gyujtét, sot, asvanyolajat stb.) kapcsolunk be az
egyedarusagba, ott a gazdasagpolitikai és foleg a tarsadalompolitikai szempontok

19 Adam Smith: A nemzetek gazdagsaga I., Budapest, Akadémiai Kiado, 1959, 110-111. o.
2| d, a nemzeti vagyonrdl szdl6 2011, évi CXCVI. térvény 12. §-at.
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rovasara pénziigyi szempontok szoktak tultengeni. Esetleg kdzbiztonsagi,
kozerkodlcsi vagy hitelbiztonsagi szempontok is kozrejatszanak. Ezt latjuk a I6por,
egyéb robbantdszerek, a kinin, az dpium, a sorsjaték (lottd) stb. egyedarusaganak
esetében. Minél inkabb els6rend(i életsziikségleteink kielégitésére szolgal az a cikk,
amelyet pénziigyi egyedarusagunk targyava valasztunk, annal jobban domborodik
ki az utdbbibdl szarmazé kéziileti bevételeknek kozteheri jellege.”!

Az allam a monopolium (egyedarusag) korébe tartozo termékek (szolgaltatasok)
meghatarozasaval donthet (gy, hogy az adott terméket, szolgaltatast kizardlag az
altala mlkodtetett (illetdleg a tulajdondban alld) szervezet forgalmazhatja,
nyUjthatja (azaz kizarja a maganvallalkozasok kozrem(ikodését), vagy bevonja a
maganvallalkozasokat oly mdédon, hogy azok meghatarozott korének — valamilyen
szempontrendszer, eljaras eredményeképpen — atengedi a jogot a termék
értékesitésére (szolgaltatas nyujtasara).

»Az allami monopdlium kétféle mddon valdsulhat meg. Fenntarthatja maganak
az allam ugyanis a cikk eléallitasatdl kezdve annak egész a fogyasztdig terjedd
forgalombahozatalat. Ez a tefjes vagy altaldnos egyedarusag. Tekintettel arra, hogy
igen nehéz a termelést és a forgalmat a maga egészében felblelni, a teljes
monopdliumok szama csekély. Megvalodsithatd a monopdlium azonban ugy is, hogy
csak a termelés vagy a forgalombahozatal bizonyos szakaszat tartja fenn maganak
az dllam. Ekkor részleges monopdliumrodl szolunk. Ez lehet termelési vagy
elardsitasi monopdlium. A kizarolagossagi jog gyakorlati érvényesitése is tobbféle
modon torténhetik. Az Gzemet létesitheti ugyanis az allam dnkezelésben, minek
példaja az allami sdbanyaszat, vagy allami dohanygyar; de megoldhato a kérdés
oly modon is, hogy az allam egy magantarsasagra bizza a termelést vagy a
forgalombahozatalt, tehat bérfet Gtjan értékesiti az egyedarusagot. Eldfordul az is,
hogy az allam részvételével alakul a monopodlium kihasznalasara kereskedelmi
tarsasag, mely allami befolyas alatt mikodik. Ilyenkor tehat a vegyesvallalat
alakjaban miikédik a monopdlium.”*

4.2. A targyak specialis jellege. A kizardlagos jog biztositasa mindig
meghatarozott tevékenységekhez kapcsolddik. E targyak a legkulonfélébbek
lehetnek, pl. épitmények kivitelezése és mikodtetése, illetbleg meghatarozott
szolgaltatasok nyujtasa. A XXI. szazadban — a jogallamisag elvébdl fakaddan —
elképzelhetetlen olyan megoldas, hogy az allam olyan tevékenységeket adjon at
gazdasagi szereploknek, mint egyes kdzbevételek (adok, vamok) beszedése vagy
kozigazgatasi feladatok teljesitése. A koncesszids tevékenységek harom alapvet6
tipusba sorolhatdak.

a) ElsGsorban koézszolgaltatasok nyGjtasa (pl. hulladékszallitasi, -kezelési
kozszolgaltatas nyujtasa egy adott teleplilésen) vagy jelentGs értékli épitési
beruhdzasok kivitelezése és az ennek eredményeképpen létrejove létesitmények
(pl. autdpalya, kollégium, sportlétesitmény) lizemeltetése sorolhatd koncesszids
tevékenységi korbe. Ha fenndlinak a koncesszid tényallasi elemei (és nem

2 syranyi-Unger Tivadar: Magyar Nemzetgazdasag és Pénziigy, Budapest, Dunantdl Pécsi Egyetemi
Konyvkiadd és Nyomda R.-T., , 1936, 360-361. o.
2 Heller Farkas: Pénziigytan, Budapest, Magyar Kézgazdasagi Tarsasag, 1943, 119-120. o.
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~€gyszer(i” szolgaltatasmegrendelésrdl, illetve épitési beruhazasrdl van szd), akkor
ezen targyak egyik fontos jellemz6je, hogy versenyfeltételek mellett torténd
nyUjtasa kizart, illet6leg erGteljesen korlatozott. Az ilyen targyak koncesszidba
adasa finanszirozasi okokbdl lehet indokolt (pl. nem all rendelkezésre elegendd
forrds az autopalya megépitésére, ezért az dallam ugy dont, hogy atadja a
megépités jogat egy gazdasagi szerepldnek, viszont tobb, egymassal parhuzamos
autopalya nem épiilhet, igy csak egy gazdasagi szerepld szerezhet kizardlagos
jogosultsagot az adott Ut megépitésére).

b) Vannak olyan tevékenységek is, amelyekre nézve azért alkalmazanddak a
koncesszié szabalyai, mert a természeti torvényszerliségek folytan csak korlatozott
eréforrasok allnak rendelkezésre a tevékenység végzéséhez (és erre tekintettel
allami kontroll gyakorlasa indokolt felettik). Ilyenek példaul a radié- és
televiziom(isor-szolgltatdshoz ~ szilkséges  frekvencidk,”> amelyek  kdzill
meghatarozottakat az allam atengedhet hasznositas céljabdl gazdasagi szereplonek
meghatarozott eljaras eredményeképpen.?*

¢) Vannak végiil olyan tevékenységek, amelyek versenyfeltételek mellett is
minden tovabbi nélkil végezhetbek lennének, azonban az allam — kiilonbdz6 okok
folytan — ugy dont, hogy ezeket koncesszids tevékenységgé nyilvanitja. Ilyen lehet
példaul a szerencsejaték (illetve meghatarozott szerencsejaték-fajtak) vagy éppen
a dohanytermék-kiskereskedelem. Ezeknél a tevékenységeknél a kozszolgaltatasi
jelleg egyaltalan nem mutathatd ki.

4.3. Kockazatvallalas, kockazat-atruhazas. A koncessziot megszerz6 jogosult
— a koncessziés megallapodas tartalmatol fliggéen — kockazatot vallal. Ha a
kozbeszerzési jog feldl kozelitiink a kérdéshez, akkor a kockazat atruhdzasa az
elhatarold ismérv pl. egy szolgaltatasmegrendelés és egy szolgaltatasi koncesszio
kozott. A Kozbeszerzési DontSbizottsdg egyik hatarozatdban®® a szolgdltatasi
koncesszidt és a szolgaltatds megrendelését a kovetkezOképpen hatarolta el
egymastol:

»Minden esetben egyedileg, az adott kdzbeszerzési targy konkrét vizsgalataval
lehet megitélni, hogy a beszerzés targya szolgaltatasnak vagy szolgaltatasi
koncesszionak minGsiil-e. A szolgaltatdas és a szolgaltatasi  koncesszid
elhatarolasandl az eset Osszes korilményének figyelembevételénél egyrészt
lényeges korilmény az ellenszolgdltatds természete és az azzal jard, azzal
Osszefliggé kovetkezmények. Amennyiben az ajanlatkéré altal a szolgaltatasért
nyUjtott ellenszolgaltatas kizardlag pénzbeli ellenszolgaltatas, akkor szolgaltatasrol
van sz0. Ahhoz, hogy egy szolgaltatas szolgaltatasi koncesszidnak minGsuljon, az
ellenszolgaltatasnak nem kizardlag pénzbeli ellenszolgaltatasbdl kell allnia, hanem
— legalabb részben — valamilyen hasznositasi jognak az atengedésébdl is, vagyis az
ellenszolgaltatas ebben az esetben az a bevétel, amelyhez a koncesszids jogosult a
hasznositasbdl hozzajut. A szolgaltatasi koncesszidnak tehat l1ényegi eleme, hogy a

2 Az dllam kizarolagos tulajdonaba tartozd targyként definidlia a nemzeti vagyonrdl szdl6 2011. évi
CXCVL. torvény 4. § (1) bekezdés k) pontja a radidhullamok frekvenciatartomanyat.

% |1d. a médiaszolgaltatasokrdl és a tdmegkommunikaciordl szold 2010. évi CLXXXV. térvény III.
fejezetét.

% D.468/12/2009. szam( déntdbizottsagi hatarozat (dontéshozatal idépontja: 2009. szeptember 18.)
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koncesszids jogosult — legalabb részben — nem kdzvetlenil az ajanlatkér6tdl jut
jovedelemhez, hanem jogot szerez a hasznositas jogabdl szarmazd jévedelemre. A
hasznositasi jog atengedése egyben azt is jelenti, hogy az ajanlatkéré a
hasznositasbdl eredd kockazatot is atengedi a koncesszids jogosult részére.”

Minden esetben tehat az eljaras eredményeképpen Iétrejovo jogviszony elemeit
kell vizsgalni. Ugyanakkor az még nem jelenti azt, hogy koncessziérdl van szo, ha a
masik fél nem kizardlag az allami (6nkormanyzati) szervezettdl szerez bevételt:

E korben részletesen vizsgalanddk a felek szerzddéses kotelezettségei, az
ezekhez kapcsolddod feleldségi viszonyok, melynek ismeretében dénthetd csak el,
hogy jelen esetben a kozbeszerzési eljaras eredményeként kotétt szerzodéssel az
ajanlatkér6 a koztisztasag fenntartasara vonatkozd szolgaltatasi monopdliumat,
jogat adja-e at a nyertes ajanlattevOnek, vagy e jog atadasa nélkil egyszeri
szolgaltatasmegrendelésre kertil-e sor. [...] Ezen szerzddéses konstrukcid, az abbdl
fakado felelGsségi viszonyok is azt mutatjak, hogy ajanlatkér6 a kozszolgaltatasi
monopdliumat, az azt alkotd tevékenységek hasznositasi jogat és miikodtetési
kockazatat nem engedi at az ajanlattevé részére. A kozszolgaltatasi szerz6dés — a
benne foglalt jogok és kotelezettségek Osszessége — kizardlag maganak a hulladék
begy(ijtési és szallitasi tevékenységnek az elvégzésére, és ennek fejében
meghatarozott 6sszeg(i pénzbeli ellenszolgaltatas teljesitésére korlatozadik, abban
koncesszids jogviszonyra utald elemek nincsenek. A konkrét pénzbeli ellenértékben
megadott ellenszolgdltatds is az adott szolgdltatasra jellemz6 egységnyi (ritési
dijakban kertlt rogzitésre nem pedig — a lakossag felé torténé szolgaltatasi jog
hasznositasabol szarmazd arbevétel viszonylatdban — koncesszids dijakban.
Onmagaban azon kériilmény alapjan pedig, hogy a 2012. évtdl a szolgaltatd az
altala meghatarozott ellenszolgaltatashoz kozvetleniil a lakossag altal fizetett dijak
beszedésén keresztiil jut hozza nem mindsitheté a szerz6dés koncesszionak, arra
tekintettel sem, hogy a szemétszallitasi dij nem fizetése esetén ajanlatkérd hajtja
be a koztartozast, dijhatralékot adok modjara. Mindezek alapjan megallapitotta a
Dont6bizottsag, hogy ajanlatkérd jogszerlien mindsitette a kdzbeszerzése targyat
szolgaltatasnak, igy a kérelmez6 jogorvoslati kérelmének e kérelmi elemét annak
megalapozatlansaga miatt elutasitotta.”®

Ha az ellenszolgaltatas a hasznositasi jog atengedésébdl szarmazik, akkor ezt a
kérdést a visszterhesség mint a kozbeszerzési kotelezettség egyik tényallasi
elemének megvaldsulasa szempontjabdl is meg kell vizsgalni. A visszterhesség
ilyen esetben is fennall az Eurdpai Unié Birdsaganak (EUB) értelmezése szerint: ,A
visszterhességgel, mint a kozbeszerzés egyik fogalmi elemének értelmezésével
kapcsolatban sziikséges ramutatni, hogy a nyertes ajanlattevé altal nydujtott
szolgaltatas ellenértékét nem feltétlentl az ajanlatkér6 fizeti meg (tipikusan
koncesszional a szolgaltatast igénybe vevok). Az Eurdpai Birésag gyakorlata olyan
esetben, ahol a szolgdltatast fizikailag nem az ajanlatkéré részére teljesitik, az
ajanlatkérénél megjelend kozvetlen gazdasagi érdeket fogadja el a visszterhes,

% D,267/19/2011. szam( déntdbizottsagi hatarozat (déntéshozatal idépontja: 2011. jinius 7.)
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azaz a beszerzési jelleg alatdmasztasara (C-451/08. sz. Helmut Miiller Ggyben
hozott itélet).””’

4.4. Az allami kontroll és az allam specialis pozicidja. A koncessziok terén az
allam, illetve az 4&ltala feljogositott szervezet meghatarozod jogosultsagokkal
rendelkezik. Ilyen jogosultsagok példaul a koncesszios tevékenységek
meghatarozasa, a koncesszids palyazatok, kOzbeszerzési eljarasok kiirasa, a
feltételek meghatarozasa vagy a szerzOdések teljesitésének ellenbrzése.

Az allami kontroll a kozpénzek hatékony felhasznalasanak szempontjabol
szlikségszer( kiilontsen. Mivel a koncessziobdl szarmazd dijak a koltségvetést
illetik, ezért kilénosen fontos, hogy olyan feltételek mellett jojjenek Iétre
koncesszids megoldasok, amelybdl a lehet6 legmagasabb dijbevételekhez juthat az
allam a lehet6 legmagasabb szint(i és legnagyobb mennyiségli szolgaltatasért
cserébe. Ha pedig a koncesszi6 PPP-formaban valdsul meg, akkor azt kell
elsodlegesen mérlegelni, hogy a gazdasagi szereplonek nyljtott tovabbi
ellenszolgaltatas (pl. lizemeltetési dij) megfelelé mddon (nem magas mértékben)
keriilte-e meghatarozasra, illetve nem indokoltatlanok-e a gazdasagi szerepld

térni néhany specialis kérdés vizsgalatara.

4.4.1. A szuverenitasra valo hivatkozas. Az dllam a szabalyozoképességét
(szuverenitdsara vald hivatkozast) néha a koncesszios megallapodasokhoz
kapcsolddd vitas ligyekben is felhasznalja: ,a koncessziés megallapodasok és az
ezekhez kapcsolddd vitak torténetében a befogadd kormanyok gyakran
megprobaltdk a koncesszios megallapodas kotOerejét visszautasitani  a
szuverenitason alapuld érvekre hivatkozva. Azonban majdnem minden alkalommal
az eseti torvényszékek, intézményesitett dontébirdsagok és  birdsagok
visszautasitottak az ilyen tipusli érveket és fenntartottak a szerzddés kotGerejét
nemzetk6zi jogi és a koncesszids megallapodas jogi aspektusaira alapozva. A
legnagyobb és még mindig vitatott probléma, hogy vajon a nemzetkozi jog vagy a
helyi jog biztositja-e a jogot a fogadd kormany részére a koncesszids szerzGdés
modositasara vagy megsziintetésre, és vajon az ilyen jogosultsag visszautasitasa
dsszhangban all-e a szuverenitassal.”?®

A jogvitak allam altali 'kezelésének’ egyik mddja lehetett kordbban az tehat,
hogy az dllam az immunitasara hivatkozott. ,Az abszolit immunitas elve szerint
[...] az dllamot minden jogviszonyaban — tehat a polgari jogi Ugyeletek vilagaban is
— teljes mentesség illeti meg. Korabban az volt az altalanos felfogas. Korunkban
azonban ez valtozoban van. Az Ujabb nézetek szerint az immunitds az allamot nem
illeti meg, amennyiben nem ko6zjogi (/ure imperii), hanem olyan polgari jogi vagy
kereskedelmi jogi funkcidban (iure gestionis) jar el, amelyben eljarni altalaban a

2 A Kbt. 5. §-anak indokolasa; a Birdsag C-451/08. sz. Helmut Miiller GmbH kontra Bundesanstalt fiir
Immobilienaufgaben tGgyben 2010. marcius 25-én hozott itélete, EBHT [2010], I-2673. o.
2 viktor Soloveytchik: i. m., 265-266. o.
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polgari jogi, illetve kereskedelmi jogi alanyok dolga. Ez a funkcionalis, illetve relativ
immunitas tana.”**

”_rr

4.4.2. A ,befagyasztasi klauzula”. El6z6 kérdéshez kapcsolddik a jogi
szabalyozas kialakitasanak lehet6ségébdl ered6 probléma abban az esetben, ha a
koncesszids jogosult kiilfoldi gazdasagi tarsasag, és felmeriil az Gn. jogvalasztas
problémadja (azaz a szerzGdésre, illetleg a tevékenységre mely allam jogat kell
alkalmazni). Ha ugyanis a koncesszids jogosultsagot az adott allam mint az egyik
szerz6d0 fél biztositja koncesszios szerz6désben, akkor rendszerint a fogadd allam
joga az iranyadd. Ebbdl kovetkezGen fennall annak a veszélye, hogy az allam a
jogviszonyra vonatkozd jogszabalyi rendelkezéseket atalakithatja, hatranyosan
érintve ezzel a koncesszids jogosultat.

Az ilyen jelleg(i torekvések megakadalyozasat szolgalhatja az Un. befagyasztasi
zdradék (freezing in clause) alkalmazasa jogvalasztas esten. A probléma lényege a
kovetkezOkeppen foglalhaté Gssze:

LAltaldban véve azt lehet mondani, hogy a felek a jogot a maga egészében,
mint allanddan valtozd szabalyok Osszességét valasztjak. Ezt az allaspontot az
alkalmazandd jog meghatdrozasa dinamikus felfogasanak nevezziik. A dinamikus
felfogas mellett szdl az is, hogy a jogvalasztas nem csupan a targyi szabalyokra
terjed ki, hanem a jogalkalmazas gyakoriatdra is. Mindez azonban nem jelenti azt,
hogy a felek bizonyos esetekben ne rendelkezhetnének Ugy, hogy a jogvalasztas a
valasztott a jog jogvdlasztaskori dlfapotara vonatkozik, és annak késébbi valtozasai
nem veenddk figyelembe. Ez kulondsen akkor lehet indokolt, ha a szerzdo felek
egyikének maddjaban van a valasztott jog utdlagos megvaltoztatasa. Ilyen
lehetGség akkor all fenn, ha a szerz6d6 egyike allam, a masik pedig
maganszemély. Ennek tipikus esete az, amikor egy vallalat valamilyen nagyobb
beruhazast (vallalkozast) valdsit meg egy masik allamban. Az az allam, ahol a cég
beruhazast végzi — az Un. fogado &llam — a beruhazasra vonatkozd szerzGdés
tekintetében altalaban ragaszkodik sajat joganak alkalmazasahoz. Ha a beruhazast
megvalositd cég beleegyezik egy ilyen jog ‘valasztasaba’, akkor kiteszi magat
annak a veszélynek, hogy a fogadd allam utdlag szamara kedvezGen és a beruhazo
szamara kedvezétlenll megvaltoztatja az alkalmazandd jogot, azaz sajat jogat.
Ennek megel6zésére az ilyen szerzOdésekbe fel szoktak venni egy un.
befagyasztasi zaradekot (freezing in clause), melynek értelmében a jogvalasztas a
valasztott jognak a jogvalasztaskori dllapotdra vonatkozik. Iy moddon
kikiiszobolhet6 az ilyen utdlagos egyoldall jogvaltoztatas veszélye. Vallalatok
kozotti  kereskedelmi (gyletek esetében azonban a valasztott jog ilyen
‘befagyasztasanak’ — minthogy a masik szerz6dé fél nem jogalkotd — a
természetesen nincs értelme.”

» Madl Ferenc — Vékas Lajos: Nemzetkdzi magénjog €s nemzetkdzi gazdaségi kapcsolatok joga,
Budapest, Nemzeti Tankdnyvkiad6, 2004, 153. o.

% Burian Laszl6 — Kecskés LaszI6 — V6rds Imre: Magyar nemzetkozi kollizios maganjog, Budapest. KRIM
Bt., 2005, 204. o.
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4.4.3. A teriileti valtozasok kérdése. Miutan az allam fogalmanak
(Iétezésének) szilkségszer(i eleme az egy adott teriilet felett gyakorolt f6hatalom,>!
felmeril a kérdés, hogy mi lehet a jogkOvetkezménye annak, ha egy adott
terlilethez kapcsolddik egy allammal kotott szerz6dés (koncesszid), és ezt a
terliletet egy masik allam szerzi meg? Ez a kérdés akkor valt kiilondsen fontossa,
amikor a XIX. szazadban megindulhattak a magant6ke bevonasaval a nagyszabasu
ipari beruhdzasok (pl. vasUtépitések), igy a XIX.-XX. szazadi nagy
terliletvaltozasokat eredményez6 haborik jogkdvetkezményeinek vizsgalata nem
kertilte el a korszak szakirodalmanak érdekel6dését. Ebbdl adéddan érdemes ezt a
kérdést néhany torténelmi példan, illetve szemléletmodon keresztil megvilagitani
egy 1918-as amerikai tanulmanybdl idézve:

»~A Romai Birodalom koraban a haborura ugy tekintettek, mint az allamkincstar
feltdltésének legitim eszkdzére; a rdmai hadsereg altal ejtett foglyokat eladtak
rabszolganak, és azokat az ingatlanokat, amelyek addig nem voltak rémai polgarok
tulajdonaban, az allam szerezte meg. Azokban az id6ékben nem volt semmi, ami
gatat szabhatott volna az elkobzasoknak. A vildg azonban sokat fejlédétt. [...] A
modern nemzetkdzi jog egész fejlodése arrdl szdl, hogyan védjék meg
kovetkezetesen egy meghdditott orszag polgarait, a vagyonukat, a jogaikat, mar
amennyire azt a katonai szempontok engedik. Ezen kiviil, az igazsagossag és
méltanyossag altalanos figyelembevételével nem egyeztethetd Ossze az a nézet,
amely szerint a szerz6 allamot nem terhelik kotelezettségek. Példaul ahol egy
gazdasagi tarsasag johiszemiien pénzt koltott a vagyonabdl a megtériilés
reményében egy vasut épitésére a kizardlagos haszonért egy olyan teriileten,
amelyet késObb atengednek, ugy tlinik, hogy nem lenne sem igazsagos, sem pedig
méltanyos, ha az Uj hatalom megtarthatnd a vasut hasznat és mentesiilhetne a
koltség viselésének feleléssége aldl. Minden méltanyossag alapjaul szolgald
alapvet§ elvek egyike szerint a haszon a terhek nélkiil nem szallhat at.”*

A megfelel6 jogutddlas biztositasat a szerz6 allam részérdl a gazdasagi érdekek
is megkivanjak. A megszerzett terllet ugyanis a szerz6 allam részévé valik, igy
szamara is fontos, hogy ‘nagylelk(i’ legyen, azaz fogadja el a jogutddlas szabalyait,
és a lehet0 legkisebb mértékben zavarja meg a gazdasagi-izleti életet. A tarsasagi
és magantulajdon védelmének hianyabdl eredd kar ugyanis nemcsak az elkobzott
tulajdon (jogosultsagok) értékére korlatozodik: a valddi kart a gazdasagi
szerkezetnek a bizonytalansagbdl eredd hanyatlésa jelenti.”

Az Egyesiilt Allamok jogdban — a jelentOs teriletszerzésekre tekintettel —
komoly jelent6sége volt a kérdésnek a XIX. és a XX. szazadban, igy az
alkalmazand¢ elvek kidolgozasa lényeges feladatnak bizonyult: altalaban (néhany
jelentGs kivételtdl eltekintve) ,az altalanos elv, amelyet az Egyestlt Allamok
kovetett kiilonboz6 alkalmakkor az volt, hogy az atengedett terilethez tisztan

3 Az dllam |étének lényegi dsszetevdje az allamterillet, az a térség, amelyen az &llam felségjoga
megvaldsul. Az allamteriilet az allami szuverenitas szerves része, amely nélkil allam nem létezhet.”
(Visegrady Antal: Jog- és allambdlcselet, Budapest-Pécs, Dialég Campus Kiadd, 2003, 298. o.)

2 Francis B. Sayre: Change of Sovereignty and Concessions, American Journal of International Law,
Vol. 12, Issue 4, (1918) 708-709. o.

* Uo.
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kapcsolddd és vildagosan biztositott haszon esetében a szerz6 allamra széllnak az
atengedo allam kotelezettségei és jogai is. A kérdés gyakran felmeriilt az 1898-as
spanyol-amerikai habordt kévetSen azon koncessziokat illetéen, amelyeket 1898
el6tt a spanyol kormany biztositott. Példaul mialatt az Egyestilt Allamok katonailag
elfoglalta Kubat, az Egyestilt Allamok hadiigyminisztériumat felkérték, dontson
arrdl, hogy ismerje-e el kotelez6 érvénnyel az USA azt a koncesszidt, amely
Kubaban a Mlatadero-folyd mentén épitend6 csatornara vonatkozott, és amelyet
megfeleld iddben a spanyol hatdsagok biztositottak a dont6 beékeszerzides
alairasat megeléz6en. A hadigyminisztérium az Egyesilt Allamokra nézve
kotelezOnek fogadta el a koncessziot.” Egy masik esetben ,az Egyesilt Allomok
legfébb ligyésze mérlegelte a kubai fOvaros, Havanna villamoskozlekedésének
kiépitésére vonatkozd koncesszid (igyét, amely koncessziot még a spanyol
hatésagok biztositottak kelld idében azt megel6z6en, hogy az amerikaiak
elfoglaltak volna a szigetet. A legfobb ligyész Ugy tartotta, hogy az ilyen koncesszio
kototte azt a hatalmat, amely Spanyolorszagot kovetette; ennél fogva azt
javasolta, hogy a Kubat megszalld6 hader6k megfelel6 indok hianyaban ne
akadalyozzak a koncesszids jogosultakat a villamosvasut épitésének
el6rehaladasaban. Hasonloképpen ugy vélte a legfébb (igyész, ha Spanyolorszag
1898 elétt biztositott kizardlagos jogokat egy tarsasagnak kdbelek fektetésére
Kubaban, akkor a koncesszid kotelezi az Egyesilt Allamok Kormanyat, és ez
korlatozza ez utdbbit, hogy hasonlé privilégiumokat biztositson mas cégeknek.”*

A fenti érvekbdl, leirasokbdl, torténelmi példakbdl®® Iathatd, hogy az allamnak,
amely hatalmanal fogva jogosult lenne eltoréini a korabban masik allam altal
biztositott koncessziokat, érdemes mérlegelnie az ilyen jellegli szandék
kovetkezményeit, és célszer(i onmérsékletet tanlsitania: a rovid tavu elényokért
nem biztos, hogy érdemes feladldozni a kozép- és hosszabbtavli eredményeket,
Ugymint kiszamithatd, biztonsagos gazdasagi kornyezetet (ami adott esetben egy
koncesszids tevékenység folyamatos mikodtetésének lehetGségét jelentheti). Bar
megjelennek olyan altalanos jogelvek, mint igazsagossag és méltanyossag, egy
terliletet szerz6 dllam szamara a gazdasagi érdekek, megfontolasok, az
allamhaztartasi bevételek novelésének igénye értelemszer(ien joval hangsulyosabb
szerepet jatszhatnak a kérdés eldontésében, mint adott esetben ki nem
kényszerithets jogelvek.

4.5. A hosszabb idotartam. A koncessziok egyik alapvet6 sajatossaga, hogy a
koncesszids jogosult részér6l a kezdeti szakaszban kilonbdzé — és jellemz6en
nagyobb érték(i — beruhazasokra van szikség (épitmények kivitelezése, eszkdzok
beszerzése stb.). Ertelemszer(ien akkor lesz kifizet6do (jovedelmezd) a koncesszid
a jogosult szamara, ha a befektetései megtérilnek. Ehhez azonban hosszabb
idétartamra van sziikség. Ezzel ellentétben egy nem koncesszi6 alapu szerz6désnél
— pl. egy hatdrozott idGtartamra kotott szolgaltatdsmegrendelésnél — éppen
kerlilendd a tul hosszU, vagy éppen a hatarozatlan idére szdl6 szerz6dés. A Kbt. a
kovetkezOket rogziti ezzel kapcsolatban: ,Az ajanlatkérének az eljarast meginditd

*Uo. 711. o.
% A tovabbi eseteket, véleményeket, tdrténelmi példakat Id. Sayre: i. m.
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felhivasban a szerz6dés id6tartamat Ggy kell meghataroznia, hogy amennyiben a
szerzOdés targya, a valasztott szerzGdéses konstrukcié vagy a hozza kapcsol6do
fizetési feltételek vagy a nyertes ajanlattevd altal eszkozolt befektetés nem
indokolja, a szerzddés ne kosse hatarozatlan vagy aranytalanul hossz( hatarozott
idétartamra, amely a verseny fenntartasa és a kézpénzek hatékony elkoltésének
céljaval ellenkezik.”*® A KDB e jogszabalyhelyhez kapcsoldddan a kdvetkezbket
fogalmazta meg egyik hatarozataban:*’

»A hatarozatlan id6re kotott szerzdés [...] az adott szolgaltatas tekintetében
nemcsak sz(ikitheti, adott esetben meg is sziintetheti a versenyt. A Kbt. célja pedig
pontosan az, hogy a kozpénzekkel gazdalkodd ajanlatkérét, a felelés gazdalkodasa
kérében arra kotelezze, hogy id6r6l id6re a potencidlis ajanlattevok kozott
versenyhelyzetet teremtve szerezze be a lehetd legkedvezObb feltételek mellett —
jelen esetben a legalacsonyabb ajanlati ar kivalasztasaval — az adott szolgaltatast.
Ha ajanlatkérd jogsérté moédon hatarozatlan idore kot szerz6dést, akkor éppen
ezen jogalkotdi célok érvényesiilését nem biztositja, mert indokolatlanul
megsziinteti annak a lehetGségét, hogy a potencialis ajanlattevok ajanlatot
nylUjtsanak be. A Kbt. ezen rendelkezését alatamasztja az Eurdpai Birdsag C-
451/08. szamu itélete is, amelyben az Eurdpai Birdsag — annak rogzitése mellett,
hogy a kozosségi jog a jelenlegi allapotdban nem tiltja a szolgdltatasnyujtasra
irdnyuld kozbeszerzési szerzOdések hatarozatlan id6re torténé megkotését —,
kimondta, hogy az a gyakorlat, miszerint a szolgaltatasnylijtasra iranyuld
kozbeszerzési szerzGdést hatarozatlan id6re kotik, Onmagaban idegen a
kézbeszerzésre vonatkozd kozOsségi szabalyok rendszerétdl és céljatdl. Az ilyen
gyakorlat hatasa hosszu tavon az lehet, hogy a potencialis szolgaltatok kozotti
versenyt korlatozza, és megakadalyozza a kozOsségi iranyelvek kozbeszerzési
eljarasok  nyilvanossagara vonatkozd rendelkezéseinek alkalmazasat. A
Dont6bizottsag rogziti a fenti eurdpai birdsagi itéletre is figyelemmel, hogy a
hatdrozatlan idotartamra torténd szerzodéskotest a Kbt, nem tiltja, azonban annak
alkalmazasat szigoru feltételekhez kot amelyek indokdnak okszerinek és kellben
alatamasztottnak kell lennie.”

A hosszabb idGtartam sziikségszer(isége a koncesszid egyik legnagyobb
hatranyat is jelenti, ugyanis az évekre, illetve évtizedekre megkdti a késGbbi
dontéshozok (pl. egy Uj kormany vagy 6nkormanyzati képviselGtestiilet) kezét. Ez a
sajatossag a PPP-konstrukciok egyik Iényeges problémaja is, ugyanis alapjaiban
érinti a koltségvetési tervezést:

»A hosszll tavl kotelezettségvallalas és a magyar koltségvetési tervezés kozott
hizodik egy igen erds ellentét. A tobb évre vallalt allami kotelezettségvallalas, és
az éves koltségvetés nem, vagy nehezen egyeztethet6 Ossze. A koltségvetést az
Orszaggylilés fogadja el ugyan, de elkészitGje a Kormany lesz, déntéen az 6
politikajat, célkit(izéseit tartalmazza, igazan tag mozgasteret biztositva szamara. A
tobb éves tervezés vajon kivitelezhet6 lenne a magyar rendszerben? Elfogadna-e
egy kormanyzat, hogy a korabbi dltal felvallalt kotelezettségeket teljesiti a
jovében? Egyaltalan milyen jellegl koételezettségeket lehetne felvallalni, amelyek

% Kbt. 125. § (8) bekezdés
% D.455/16/2012. szamu dontdbizottsagi hatarozat (déntéshozatal idSpontja: 2012. szeptember 10.)
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id6tol, partallastol fliggetlenil mindenki szamara elfogadhato? Létezik ilyen?
Mindenesetre tény, hogy ha nincsenek ilyen feladatok, célok, amelyek mellett
hossz(l tavon el lehet kotelezni magukat/magunkat, az belathatatlan gazdasagi,
tarsadalmi kovetkezményekkel jar, ezzel egyiitt a PPP forma alkalmazasat is
lehetetlenné teszi Magyarorszagon.”®

4.6. Specialis eljaras a jogosult kivalasztasara. A koncessziés jogosultak
kivalasztasat — a tisztességes eljarashoz valé jog kovetelményének megfeleld —
specidlis eljarasnak (koncesszids eljaras, illetbleg kozbeszerzési eljaras) kell
megel6znie. Az ilyen eljaras akkor felel meg az allamhaztartasi alapelveknek, ha
biztositja a nyilvanossagot és az atlathatdsagot, tovabba ha a kiirdi dontések ellen
van helye jogorvoslatnak. Ebbdl addddan érdemes néhany kiemelkedd jelentdség(i
alapelv tartalmat megvizsgalni.

1. A nyilvanossag elve. A nyilvanossdg azt jelenti, hogy a koncesszids szerzédés
megkotésére vonatkozd szandék barki altal megismerhet6. A Ktv. a palyazati kiiras,
a Kbt. az eljarast megindito felhivasok kdzzétételére vonatkozé szabdlyai biztositjak
e kovetelmény érvényesiilését, igy tényleges verseny bontakozhat ki a
palyazok/ajanlattevok kozott.

2. Az atiathatosag. Az atlathatdsag fogalma a kovetkezGképpen hatarozhatd
meg.: ,Az atlathatdsag csupan része egy eljarasnak, amely elvezet minket egy
hatékonyabb, igazsagos és torvényes kormanyzati beszerz6 rendszerhez. [...] Az
atlathatdsag egyik legfontosabb eredménye egy olyan kozbeszerzési rendszer,
amely biztositja, hogy a kozbeszerzési dontések torvényes szempontokon
alapulnak. Masképpen fogalmazva, az atlathatdsag csokkenti a korrupcio
lehetOségét. Az atlathatdsag tamogatja ezt a célt azaltal, hogy a kormanyzat
gyakorlatat inkabb nyilvanvaldova és vilagossa teszi a résztvevok szamara, nem
pedig zart ajtok mogé rejti. [...] Az atlathatdsag novelheti a verseny mértékét és
szintjét. Egy atlathatd rendszer batoritja a szereploket a részvételre, akik
egyébként nem is tudnanak a lehetséges szerz6déshez kapcsolodé ajanlatkérésrdl.
Atlathatdsag hianyaban a piac csak azon szereplok szamara lenne nyitott, akik
kapcsolatokkal vagy megallapodassal rendelkeznek a kormanyzattal.”*

3. A jogorvoslat lehetdsége. Ha valamilyen palyaztatason alapuld eljarasban
hianyzik a gyors, hatékony és minden érintett félre kotelez6 eredményt biztositd
jogorvoslat, akkor a palyaztatasra vonatkozd szabalyok kikényszerithetGsége nem
valésulhat meg. A kozbeszerzési szabalyozas hatdlya ala tartozd koncesszios
szerzOdések esetében — az iranyelvi szabalyozasbdl adoddan — biztositott a
jogorvoslat lehetGsége: specidlis forum (a magyar jogban a Ko6zbeszerzési
Dont6bizottsag) jogosult és koteles az odaitélési folyamat (a kdzbeszerzési eljaras),
illetéleg a megkotott szerzodés teljesitésének (moddositasanak) a jogszer(iségét
(illet6leg ennek egyes aspektusait) vizsgalni. A kozbeszerzési szabdlyozas hatalya
ald nem tartozd (gyekben a jogorvoslati eljards — és egyben a jogorvoslat

% vVarga Judit: PPP: Kicsi tobblet? — ,Kicsit t&bb lett. Maradhat?”, Debreceni Jogi Mihely, 2011/2. szam,
(www.debrecenijogimuhely.hu, a letoltés idépontja: 2013. augusztus 29.)

¥ Megan A. Kinsey: Transparency in Government Procurement: An International Consensus? Public
Contract Law Journal, Vol. 34., No. 1., 2004, 158-159. o.
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lehetGsége — addig nem tartozik egységes unids szabalyozas hatalya ala, amig a
vonatkozd iranyelvek hatalyba nem Iépnek.

4.7. SzerzOodéses jogviszony létrehozasa. A koncesszid odaitélése
eredményeképpen, a tevékenység végzésére vonatkozd jogosultsagok, valamint a
koncesszids jogosultat terhel6 kotelezettségek rogzitésére koncesszids szerzddés
jon létre, a koncesszio jogi kereteit e szerzGdés biztositja: ,Formalis értelemben a
koncesszié az allam és egy természetes vagy jogi személy kozott Iétesit
jogviszonyt, azaz a koncesszid jogi megjelenési formdja egy szerzGdés. A
koncesszids szerz6désben valamely jog vagy feladat atruhdzasa az allam vagy a
jogkor birtokosanak — az allam bels6 jogrendjének megfeleld, terliletileg illetékes
testiiletének — hatalmanal fogva torténik ellenérték fejében, gazdasagi elonyhdz
juttatva a koncesszi6 tulajdonost.”*® A szakirodalomban vita alakult arra nézve,
hogy a koncesszid jogi természetét tekintve valddi szerz6dés-e vagy egyoldald
aktus? A tobbségi allaspont szerint valddi szerz6désrOl van szd. Gidel szerint
.jogokrdl, a szo teljességében csak akkor beszélhetiink, ha létezik egy szerzGdés,
mert a kdzigazgatasi aktus csak lehetBségeket és felhatalmazasokat hoz létre”.**

Nem allapithatd meg ilyen mértéki és jellegli konszenzus azonban azon kérdés
tekintetében, hogy a koncesszids szerz6dés milyen jelleglinek tekintendd, azaz
kozjogi vagy magdanjogi szerzodésr6l van-e sz46? E kérdés megvalaszolasara
alapvetéen harom elméletcsoportot lehet megkilonboztetni: (a) kozigazgatasi
elméletek; (b) maganjogi elméletek; (c) komplex elméletek. Ezen elméletek
tobbféleképpen kozelitik meg a koncesszids szerz6dések besorolasat, azonban ,a
szerzOk tobbsége — foként jogrendszere sajatossagai miatt — nem kiiszkodott a
koncesszids szerz6dés jogagi besorolasaval, vagy Uj kategoriat felallitva, allami
szerzOdésnek aposztrofalta azt. El kell azonban ismernink, hogy dolgu(n)kat
megneheziti az is, hogy a koncesszidos szerzGdések altalaban teljesen mas
elnevezés alatt szerepelnek, uUgymint: kétoldali megallapodas, beruhazasi
szerzOdés, szolgaltatasi  szerzGdés, gazdasagfejleszt6  megallapodas,
projektszerzddés stb.”*

5. A koncesszio az Europai Unio jogaban és a magyar (jog)rendszerben

5.1. Az iranyelvi szabalyozas kérdései — a szolgaltatasi koncesszio mint
kozbeszerzési targy. Az Eurdpai Unid a tagallamok kozbeszerzési szabalyait
egyrészt iranyelvekkel, masrészt rendeletekkel szabalyozza. Az iranyelvek
meghatarozzak a kdzbeszerzések targyait is: az EU-s szabalyozas négy targyat
kulénboztet meg: arubeszerzés, szolgaltatasmegrendelés, épitési beruhazas és
épitési koncesszio. Az iranyelvek emlitik a szolgaltatasi koncessziot, azonban csak a
normativ definicid szintjén.

Az EU szabdlyozasanak, valamint a kapcsolédd problémanak a lényege a
kovetkéképpen foglalhatd Gssze: ,Annak ellenére, hogy a koncesszids beszerzési

“ papp: i. m. 2. o.
“ Uo.
“2 Uo. 3-4. 0. Az elméletek részletes bemutatasat Id. uo.
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targyak gyakran jelentOs értéket képviselnek, csupan az épitési koncesszid tartozik
a kozbeszerzési iranyelvek hatalya ala. Ezzel szemben a szolgaltatasi koncesszid
jogharmonizacidja masodlagos eurdpai jogforrasok hianyaban pusztan primerjogi
alapokon nyugszik. Az e téren kialakult jogbizonytalansdgot az Eurdpai Unid
Birdsaganak (a tovabbiakban: EUB) gyakorlata az elmult években enyhitette
ugyan, de nem szamolta fol. Vita targyat képezi az Eurdpai Unid és tagallamai
kozott, hogy kielégitek-e az EUB altal feldllitott garanciak és korlatok. Az Europai
Bizottsag arra az allaspontra helyezkedett, hogy megérett az id6 a szolgaltatasi
koncesszié iranyelvi szabalyozasara, amely az eddigiekben — jellemz6en magas
becsiilt értéke és hatarokon atnyuld relevancidja ellenére — a tagallamok ellenallasa
miatt meghilsult. [...] Az irdnyelvek a szolgaltatasi koncessziot csupan definialjak,
de hatalyuk nem terjed ki ra."*

Vagyis az épitési koncesszié kotelezd jelleggel a tagallamok kozbeszerzési
szabalyozasanak részét és targyat képezi, mig a szolgaltatasi koncesszid nem;
ebb6l kovetkezGen a tagallamok a szabalyozas kialakitasakor bizonyos
mozgastérrel rendelkeznek. A Kbt. 7. §-aban meghatarozza a szolgaltatasi
koncessziét mint a kozbeszerzési targyat, és erre tekintettel allapitja meg a
kovetkezd szabalyokat:

= A szolgél‘:c‘;'atési koncesszié esetén a nemzeti eljarasrend szabalyai szerint kell
eljamni.

» A szolgaltatdsi koncesszié a kozszolgaltatd ajanlatkérdk (a kozszolgaltatdi
tevékenység) tekintetében kivételként jelenik meg.*

» A Kbt.-t nem kell alkalmazni, ha a szolgaltatasi koncesszid a koncesszids
torvény hatdlya ala tartozik, azzal, hogy a koncesszios térvény szerinti
eljarasrol az ajanlatkérének a Kozbeszerzési Hatdsagot haladéktalanul
irdsban tajékoztatnia kell.*

A sajatos nemzeti szabalyozas kialakitasa nem feltétlendl jellemzi valamennyi
tagallamot: ,Van olyan tagallam, példaul Németorszag, ahol a szolgaltatasi
koncesszidra vonatkozd iranyelvi szabalyozas hianyat a nemzeti jog sem pétolja. Ez
az eurodpai jogi szempontbol jogszer(i megoldas szamos ajanlatkérét arra sarkall,
hogy megprobalja a szolgaltatas-megrendeléseket koncesszionalni. Menekiilo
Utvonalként alkalmazzak ezt a megoldast, hiszen a szolgaltatas-megrendelések
hatterében kozbeszerzési iranyelvek allnak szigorl részletszabalyokkal, mig a
szolgaltatasi koncesszid kivételi kérbe tartozik.”’

A tagallami jogalkotok mindaddig rendelkeztek nagyobb mozgastérrel a
szabalyozas kialakitasaban, amig az Eurdpai Unid nem vonja (vonta) iranyelvi
szabalyozas hatalya ala a szolgaltatasi koncessziot. Ennek megtorténtét kbvetoen a

* Gyulai-Schmidt Andrea: A szolgaltatasi koncesszidra vonatkozd (j kdzbeszerzési szabalyok az eurdpai
és a magyar jogban, Iustum Aequum Salutare, VIII. 2012. 3-4., 89. o. ,A klasszikus ajanlatkérékre
vonatkozé 2004/18/EK iranyelv 17. cikke, valamint a kozszolgaltatdkra vonatkozé 2004/17/EK
iranyelv 18. cikke alapjan a szolgéltatasi koncesszid6 nem tartozik a vonatkozo koézbeszerzési
iranyelvek hatdlya ala.”

* Ld. Kbt. 19. § (4) bekezdését és a 119. §-at.

* Ld. Kbt. 9. § (1) bekezdés A) pontjat.

 Kbt. 9. § (1) bekezdés /) pont

+ Gyulai-Schmidt: i. m. 91. o.
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harmonizalt torvényi szabalyozas szerint kell eljarni a szolgdltatasi koncessziok
tekintetében is, kifejezett felhatalmazas hianyaban mas térvény nem pétolhatja
ezeket. Ugyanis ha ,egy tagadllam nemzeti rezsimben (6nként) szabalyozza a
szolgaltatasi koncesszid tényallasat és annak eljarasjogi kdvetelményeit, akkor nem
lehet akadalya a jogorvoslati igények Wall AG ligyben is kifejtett elvek szerinti
érvényesitésének. Az alabbiakban lathatjuk, hogy Magyarorszag ezt a jogi
megoldast valasztotta. [...] A Kbt. a jogvédelem kérdését az EUB esetjoganak
megfeleléen rendezi. A Wall AG lgyben is kifejtettek szerint, olyan jogvédelmi
szabalyokat kell el6irni, amelyek 'nem lehetnek kedvezétlenebbek, mint a hasonlo,
nemzeti keresetekre vonatkozoak, és nem tehetik gyakorlatilag lehetetlenné vagy
rendkiviil nehézzé e jogok gyakorlasat’ (az itélet 71. pontja). Ennek szellemében a
szolgaltatasi koncesszid megvaldsitasa korében felmeriilt jogvita esetén a
Kbzbeszerzési Hatdsdg mellett mi{kodé Kozbeszerzési Dontdbizottsag jar el
orszagos illetékességgel (Kbt. 134. §, 137. §§). A KDB hatarozatai ellen birdsagi
feliilvizsgalatnak van helye.”*®

5.2. A szolgaltatasmegrendelés és a szolgaltatasi koncesszio
elhatarolasa. Vannak olyan helyzetek, amikor viszonylag nehéz megitélni azt,
hogy az adott  jogviszony (szerz6déses kapcsolat) 'egyszer(l’
szolgaltatasmegrendelésnek vagy pedig mar koncesszionak minGsil (ahogyan
példaul a fent idézett esetbdl is ez kitlinik).

A Kbt. a 7. § (6) bekezdésében a kovetkez6 fogalmi elemeket rogziti a
szolgaltatasi koncesszid tekintetében: (a) hasznositasi jog meghatarozott idGre
atengedésre keriil; (b) az ellenszolgaltatds a hasznositasi jog vagy e jog
atengedése pénzbeli ellenszolgaltatassal egyiitt; (c) a hasznositashoz kapcsolodo
kockazatokat teljes egészében vagy legalabb jelentds részben a nyertes ajanlattevo
viseli.

Az Eurdpai Bizottsag — az Eurdpai Unid Birdsaganak esetjogat dsszefoglalva —
értelmez6 kozleményt bocsatott ki az elhatarolasi szempontokral:

~Az Eurdpai Birdsag esetjogaban lefektetett alapelvek &sszefoglalasat
tartalmazo, az Eurdpai Bizottsag altal 2000-ben kiadott 2000/C 121/02. szamu
koncesszidkrdl szold értelmez6 kozleménye ismerteti a szolgaltatas megrendelése
és a szolgaltatasi koncesszio kozotti fobb elhatarolasi szempontokat az alabbiak
szerint:

* a szolgaltatasi koncesszid esetén az ajanlatkér6 ellenszolgaltatasként a

hasznositas jogat engedi at a koncesszid jogosultjanak,

* a hasznositds joganak atengedésével egyitt atadja a milkodtetés

felelGsségét, valamint a gazdasagi kockazatot is,

* a hasznositasi jog mellett nyujtott pénzbeli ellenszolgaltatas jarulékos

jellegd,

» a szolgaltatas hasznaléitdl beszedett dij a koncesszid jogosultjat illeti meg és

ez a bevétel az ellenszolgaltatas részét képezi.
Az értelmez6 kozlemény kiemelt megallapitasaibdl lathatd, hogy a szolgaltatasi
koncesszid lényegében kozfeladat ellatdsa magantOke bevonasaval, ahol a

* Gyulai-Schmidt: i. m. 101. és 103. o.
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koncesszids jogosult vallalkozas atveszi a szolgdltatdas miikodtetésének a
felelGsségét, viseli azok kockazatait, ellenszolgaltatasként pedig a szolgaltatas
hasznositasi jogat kapja meg, adott esetben, de nem feltétlenil pénzbeli
ellenszolgaltatassal — koncesszids dij — egyitt. Ennélfogva ahhoz, hogy egy
szolgaltatas szolgdltatdsi koncesszionak minGsiiljon, az ellenszolgaltatasnak
els6sorban nem pénzbeli ellenszolgaltatasbdl kell allnia, hanem valamilyen
hasznositasi jognak az atengedésébdl, vagyis az ellenszolgaltatas ebben az esetben
az a bevétel, amelyhez a koncessszids jogosult a hasznositasbdl hozzajut. A
szolgaltatasi koncesszidnak tehat lényegi eleme, hogy a koncesszids jogosult —
legalabb részben — jogot szerez a hasznositas jogabdl szarmazd jovedelemre,
cserébe ugyanakkor atvallalja a hasznositasbdl eredé miikodtetési felelGsséget,
kockazatot is.”*

Amig a szolgaltatasi koncesszidkra nem terjed ki a kdzbeszerzési iranyelvek
hatdlya (amig nem keriiinek az iranyelvi rendelkezések a megadott hataridé
lejartdig — azaz 2016. aprilis 18-3ig — atliltetésre), és ebbdl kifolydlag egyes
tagallamokban (példaul Németorszag fent emlitett esetében) az enyhébb kontrollt
jelenté szabalyozas alapjan lehet ilyen tipusu szerzédéseket kotni, addig vonzo
lehetGségnek mutatkozik az, ha egy ajanlatkér6 a szolgaltatasmegrendelését
megprobalja koncesszioként értelmezni és ezaltal a beszerzését kivonni a
kdzbeszerzési szabalyozas hatélya aldl.>

Az a korllmény azonban, hogy egy tagdllam nem rendelkezik specidlis
szabalyozassal, még nem jelenti azt, hogy ne kellene érvényre juttatni az unids
(kbzbeszerzési) jogbodl levezethet6 alapelveket, nevezetesen a verseny tisztasagat,
az esélyegyenlOség és a nyilvanossag elvét, a hatranyos megkulonboztetés tilalmat
vagy éppen a fair versenyfeltételek biztositasat. Ebbdl adéddan az Eurdpai Unid
Birdsaganak joggyakorlataban kimunkalt elveket, kdvetelményeket meg kell tartani
az ilyen tipusu szerz6dések odaitélésekor is. Példaul a transzparenciara vonatkozd
alapkotelezettséget az EUB szamos itéletében a primerjogbdl — pontosabban a
letelepedés és a szolgaltatasnyujtas szabadsagabdl — vezeti le.”! ,A diszkriminacid
tilalmat magaban foglald esélyegyenléség és egyenld banasmod elvei szoros
Osszefliggésben allnak az atlathatdsag kovetelményével. A megfeleld mérték
nyilvdnossag biztositasa el6feltétele annak, hogy valamennyi potencialis
ajanlattevo idében értestiljon a beszerzési igényrol és annak feltételeit megismerve
megtehesse ajanlatat. Ha mindez szolgaltatasi koncessziora is vonatkozik, akkor a
nyilvanossag kizarasa révén a versenyeztetés hianya primerjog-ellenes eredményre
vezet. Ezt az allaspontot képviselte az EUB tobbek kozott a Parking Brixen-
tigyben.”?

% D.267/19/2011. szamu dont8bizottsagi hatarozat (ddntéshozatal id6pontja: 2011. junius 7.)
%0 Gyulai-Schmidt: i. m. 93. o.

5! Gyulai-Schmidt: i. m. 98. o. Ld. a tovabbi vonatkozé EUB-itéleteket uo., 94-101. o.

52 Gyulai-Schmidt: i. m. 98. o.
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6. Osszegz6 gondolatok

Koncesszids jellegli jogiigyeletek mar az 6kortdl kezdve ismertek,>® az allam idérdl
idére dont ugy kilonb6z6 — elsdsorban anyagi jellegl megfontolasokbdl —, hogy
egy sajat maga szamara fenntartott tevékenység végzését atengedi egyedi
jelleggel, meghatarozott gazdasagi szereplonek. Ez az atengedés magaban foglalja
a hasznositasi jog megszerzését e szervezet részérdl, ezzel egyidejlileg magara
vallalja a tevékenység végzéséhez kapcsolddd kockazatokat, illetbleg ezek egy
meghatarozott részét.

A koncesszi6 tekintetében az alabbi kérdésekre kell megnyugtato valaszt talalni:
(a) milyen tipusu tevékenységeket tart fenn az allam kizarélagos joggal maganak,
és ezek kozil melyeket kivan atengedni gazdasagi szereplok részére; (b) hogyan
alakulnak a felek jogai és kotelezettségei, hogyan oszlik meg a felek kozott a
kockazat viselése; (c) milyen idStartamra keriiljon megkotésre a koncesszids
szerz6dés; (d) milyen eljaras eredményeképpen keriiljon sor a koncesszids
jogosult(ak) kivalasztasra, és ezen eljarashoz milyen garanciak kapcsolddjanak.

A jogallamisag kovetelményének érvényre jutatdsabdl addddan ez utolsd
szempont rendkivili médon felértékelddott: mig kordbban az uralkodd (az allam)
szabad belatasan alapult az, hogy ki kaphat koncessziés jogosultsagot
meghatarozott tevékenységekre nézve, addig napjainkban a koncesszids
jogosultsagok odaitélése atlathatd és nyilvanos eljaras eredményeképpen kell,
hogy megtorténjen. A szabalyozas fejlédésében forduldpontot jelent a 2014.
februar 26-an elfogadott és 2014. marcius 28-an kihirdetett, a koncesszids
szerzOdésekrdl szolé 2014/23/EU iranyelv, amely a koncesszids szerzddések
kérdését kivanja a korabbi jogbizonytalansagok kikiiszobolése érdekében rendezni.

A koncessziok tekintetében szintén fontos kérdés a PPP-k vizsgalata is. A koz-
és maganszféra ilyen jellegl egytttmikodése azért tlinik kedvezd konstrukcionak,
mert egyszerre kisebb kiadast jelent, ugyanakkor annak hiteljellege folytan a
végeredmény mar korantsem ennyire pozitiv, hiszen a fizetendo dijak
folyamatosan, hosszabb idGtartamon at, a kés6bbi dontéshozok kezét is megkdtve
terhelik az allamhaztartas valamely alrendszerét, és végiil meg kell fizetni a hitel
arat, igy kulonos koriltekintéssel kell az ezekhez kapcsolodd szemléletmodot,
illetéleg a részletfeltételeket meghatdrozni. Magyarorszagon erre tekintettel
kivantak fellilvizsgalni a PPP-beruhazasok rendszerét.>

Mivel a koncesszidhoz rendszerint adott terllethez, tevékenységhez kapcsolodd
monopdliumok is kapcsolddnak, az allamnak mérlegelnie kell azt is, hogy a
monopolhatasbdl ered6 esetleges aremelkedést hogyan kivanja kezelni a
kozszolgaltatasokat igénybe vevok védelmének érdekében.

53 Ld. Sods Adrienn: Kézbeszerzés Athénban és Romaban - kozépitkezésekkel kapcsolatos szerzédések
az okorban. PhD-tanulmanyok 7., szerk. Adam Antal, Pécs, PTE AJK Doktori Iskolaja, 2008, 327. o

% Ld. a 1269/2011. (VIIL. 4.) Korm. hatérozatot az egyes kdzosségi kdzlekedési vallalatok addssaga
atvallalasanak és a PPP-projektek fellilvizsgalatéanak elveirdl (Magyar Kozlony, 2011. évi 92. szam)



