HAJDU SZABOLCS — SADT NORA*
Tipikusan atipikus vagy a koz szerzodése?

A Public-Private Partnership elmélete és gyakorlati
megvalosulasa

Bevezetés

A tarsadalmi kozosségek kialakulasa ota szamos olyan igény létezik, amelynek kielégi-
tése minden egyén szamara l1étérdek. Azt, hogy a kezdetek kezdetén ez mit is jelenthe-
tett, egy XXI. szazadi embernek szinte felfoghatatlan. Az allamok kialakulasaval ez azt
foglalta magaban, hogy kereslet keletkezett egészségiigyi, oktatasi, szocialis stb. felada-
tok makroszintli ellatdsara, amely olyan intézmények kialakitdsat vonta maga utdn,
amelyek e feladatok ellatasat biztositjadk. A XX. szdzadra a kozosségi sziikségletek
megsokszorozddtak és az egyén is azt varta el, hogy az allami szerepvallalas minél ha-
tékonyabb legyen. Ez természetesen igen koltséges volt, emellett a XX. szazadi gazda-
sagi folyamatok és tarsadalmi berendezkedések oridsi mértékii valtozasa is nagyban
megnehezitette az allam feladatat. Ezen folyamatokra reagéalva, a XX. szdzad masodik
felében kezdddik meg az igynevezett alternativ kozfeladat-ellatasi' lehetéségek kidol-
gozasa, mely lehetdséget teremtett mas, allamon kiviili szerepldk, és azok forrasainak
beépitésére a kozosségi sziikségletek kielégitése végett.? Az alternativak kisebb-
nagyobb mértékben ugyan, de szamos mai kdzigazgatasi rendszerben megtalalhatoak,
mint feladat-ellatasi tipusok. Az allamok tobbsége idoben felismerte: ha nem lehet to-
vabb folytatni a kdzdsségi feladatok hagyomanyos ellatasat, akkor olyan 11j lehetsége-
ket kell talalni, amelyek a korabbihoz hasonl6an kielégitheti az egyének elvarasait. Nap-
jainkban is ujabb és jabb modszereket alakitanak ki, igy a kort nem lehet lezarni.

A dolgozatban a korabban emlitett alternativ kozfeladat-ellatasi modok koziil, a koz-
és a maganszféra egyiittmikodését, kdzkeletii nevén a Public-Private Partnership (to-
vabbiakban: PPP vagy 3P) jogintézményét fogjuk bemutatni. Azt leszdgezhetjiik, hogy
a PPP, mint jogintézmény egy, a kozigazgatdsi jogban jartas személy szamara nem is-
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meretlen. Annak ellenére azonban, hogy a PPP kozismert fogalom, legfobb jellemzoi
nagyon nehezen ragadhatéak meg. Feltehetjiik magunkban a kérdést: jogilag minek mi-
nosiil a kozszféra és a maganszféra ilyetén egyiittmiikodése? Milyen gazdasagi hatés
varhat6 akkor, ha a feladat-ellatas egyik megvalositdja példaul egy vallalkozas? Milyen
szerzOdést kotnek a felek egymassal? A kérdések sorat a végtelenségig folytathatnank.

A jogintézmény mogott természetesen sokkal bonyolultabb tényezék hiizoédnak, és a
dolgozat kevés ahhoz, hogy az Osszes felmeriild kérdést megvalaszolja. Sziikséges
hangstlyoznunk, hogy a dolgozat két célt tiizott ki maga elé. Egyrészt, hogy egy atfogd
képet adjunk a PPP-r6l mind elméleti és mind gyakorlati szemszogbdl, masrészt, hogy
bebizonyitsuk, hogy a kdz-és a maganszféra kozott megkotott szerzodés a kdzigazgatasi

Nagy nehézséget jelent, hogy a PPP-t szamos oldalrél meg lehet kdzeliteni. Kérdés-
ként mertilt fel, hogy egy specialis aspektusbol vizsgaljuk a PPP konstrukciot, vagy in-
kabb egy altalanosabb képet probaljunk nyujtani. Az utébbi mellett dontottiink, igy pél-
daul olyan vizsgalatoktol, mint a gazdasagi hatdsok vagy a 3P és az dnkormanyzatok vi-
szonya, kénytelenek vagyunk eltekinteni. Annak ellenére, hogy napjainkban, hazankban
a 3P alkalmazésa megsziint, allaspontunk szerint mégis érdemes foglalkozni a témaval.
Egyrészt, mert a korabbi idoszakban Magyarorszag is bévelkedett a koz-és maganszféra
altal kotott szerzodésekben, masrészt, ha megvizsgaljuk a tobbi eurdpai vagy Eurdpan
kiviili allamot, a konstrukcid alkalmazasa tovabbra is szamottevo.

A dolgozat szerkezetileg a kdvetkez6képpen épiil fel. A bevezetd utan az elso feje-
zet a kozfeladatok ellatasanak elméleti és gyakorlati témajara fokuszal. Mivel jelen dol-
gozatban a PPP jogintézményét egyfajta kozfeladat-ellatdsi modszernek tekintjiik, ezért
elengedhetetlen, hogy egy nagyobb részt szenteljiink a kdzszolgaltatasok témakorének.
A kovetkez6 rész egy rovid betekintést nyujt a kozigazgatas szerzodések vilagaba: a
kdz-és maganszféra kontraktudlis Gton végzi egyiittmikodését, ezért sziikséges, hogy
roviden ismertessiik a kdzigazgatasi szerzOdések rendszerét is. A tovabbi fejezetek mar
a szoros értelemben vett témara fokuszalnak: ki fogunk térni a PPP alapfogalmaira mind
hazai és mind kiilfoldi forrasokbol meritve, a jogszabalyi hattérre, a 3P alkalmazasanak
elényeire és hatranyaira, a maganjogi érintettségre. Ezt kovetden megvizsgaljuk a hazai
¢és a kiilfoldi gyakorlatot, emellett elengedhetetlen tartjuk az Europai Unid (tovabbiak-
ban: EU vagy Unio) és a 3P viszonyanak ismertetéseét.

A bevezetd gondolatok utan a kovetkezd két kisebb részben az elméleti megalapo-
zasra helyezziik a hangsulyt, amely megkonnyitheti a PPP konstrukcid megértését.

L. Kézszolgdltatds — az dallam’® legfontosabb kitelezettsége?

A bevezetd részben talalhatd alternativ kdzfeladat-ellatasi modszerek elnevezés elsé ol-
vasatra rendszer-idegennek tlinhet. Miért alternativ? Melyek a hagyomanyos modsze-
rek? Egyaltalan mi a kozfeladat? Mivel a PPP-t alternativ kozfeladat-ellatasi modszer-

3 Megjegyzendd, hogy allam alatt értjiik az énkormanyzatokat, valamint minden olyan intézményt vagy
szervet, amely a kozfeladat-ellatast biztositja.
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nek tekintjiik, elengedhetetlen, hogy roviden utaljunk a kdzszolgaltatasok, kdzszolgalta-
tasi feladatok rendszerére. Batran allithatjuk, hogy egy kozszolgaltatds mindsége remek
mutatdja lehet az allami miikodésnek. Mindkét félnek, vagyis az allamnak és a fogyasz-
tonak is 1étérdek, hogy megfeleléen miikddjon egy kdzszolgaltatds megszervezése.

A kozigazgatas-tudomany jelentds részét teszik ki a kdzszolgaltatdsokkal kapcsola-
tos tedriak, jogi nyelven azonban igen nehéz megragadni a Iényegét, ugyanis rendkiviil
Osszetett jelenségrol beszélhetiink. Ezt csak neheziti, hogy a kdzigazgatas-tudomanyon
kiviill szamos mas diszciplina foglalkozik a kérdéskdrrel, és alkotott maganak sajat fo-
galmat.* Mivel a kozszolgaltatasok biztositisa a kozigazgatas egyik legfontosabb fel-
adata, ezért érdemes ehelyiitt tobb fogalmi megkozelitést is attekinteni.

Horvath M. Tamas szerint kozszolgaltatasok alatt ,,olyan feladatatok ellatasanak a
biztositasat ertjiik, amelyek adott feltételek kozott, valamilyen mértékeéig kézosségi szer-
vezést igényelnek és a tarsadalmi kézos sziikségletek kielégitését szolgaljdk”> A foga-
lombol lathato, hogy a szerzd tagan értelmezi a kozszolgaltatdsok korét, emellett két 1¢-
nyeges elemét adja a definicionak: sziikséges, hogy a mindenkori feladat ellatasa egy
tarsadalmilag k6zos sziikségletet elégitsen ki, valamint hogy a feladat kdzdsségi szerve-
zést igényeljen.

A kozszolgaltatasok tovabbi meghatarozasat kivaloan szemlélteti Hoffimann Istvan,
aki megkiilonbozeti a kozszolgaltatasok legtagabb, sziikebb és legsziikebb fogalmat.
Legtagabb értelemben kozszolgaltatasnak lehet nevezni minden olyan szolgaltatast,
amelyeket az allam az allampolgarok szélesebb rétegeinek nyujt. Ebbdl kifolyolag koz-
szolgaltatasnak mindsiil a torvényhozas, az igazsagszolgaltatas és a kiilonféle bliniildo-
z6 tevékenységek is.® Ez a megkozelités tartalmaban igen hasonld a Horvdth M. Tamds
altal alkalmazott fogalommal. Mindkét definicié lényegében a francia kozigazgats-
tudomanyban kialakitott allaspontot kdveti, amelyben a kozigazgatas kdzszolgaltatas-
nak, kozszolgalatnak mindsiil, vagyis magaban foglalja az 4llami kdzhatalmi tevékenysé-
g¢ébdl, szuverenitdsabol kovetkezd szolgaltatasokat, mint példaul a honvédelem, jogvéde-
lem, kultura, telepiilés-fejlesztés stb.” A sziikebb értelmii megkozelités mar kirekeszti a
kozszolgaltatasok korébol az allam kozhatalmi tevékenységét, a torvényalkotast, az igaz-
sagszolgaltatast, ugyanis ezek egyoldal(i, kozhatalmi aktusoknak mindsiilnek.? Végezetiil
a legsziikebb értelmezés szerint csak olyan tevékenységek mindsiilnek kozszolgaltatasnak,
amelyben a szolgaltato (kozvetve vagy kozvetleniil, de végsd soron az allam) ténylegesen,
személyes jelleggel nyujt szolgaltatast a tarsadalom széles csoportjainak, igy a kiilonb6zo
allami thmogatasok, segélyek nem mindsiilnek kdzszolgaltatasnak.’

A fenti definicidkkal kivanjuk szemléltetni, mekkora nehézséget okoz meghatarozni
a kozszolgaltatasok fogalmat, emellett a kdzigazgatas-tudomanya képviseldi is eltérden
hatdrozzak meg azt. Az azonban biztos: napjainkban két tendencia figyelhetd meg a

Gondolunk itt elsdsorban a kozgazdasag-tudomanyra és egyéb, joggal foglalkozo tudomanyokra.
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kozszolgaltatasok terén. Egyrészt az, hogy a kozszolgaltatasok kore folyamatosan bo-
viil, masrészt az allampolgarok hatékonysagi igényei ugyancsak folyamatosan erésod-
nek.!° Ez a két tényezd nagymértékben befolyasolja az allamok éltal alkalmazott kozfel-
adat-ellatasi moédszereket.

1. Miért hagyomanyos?

A bevezetd gondolatok soran kiilonbséget tettiink hagyomanyos és alternativ kozfeladat-
ellatasi modozatok kozott. Felmeriilhet a kérdés, hogy pontosan mit értiink az elébbi alatt?
Hagyomanyos allami feladatellatasrol akkor beszélhetiink, ha a kozdsségi sziikséglet,
vagyis egy kozszolgaltatas biztositasa kozpénzbdl, koltségvetési forrasbol és kdltségvetési
szerv utjan valdsul meg. Ezt azzal lehet még kiegésziteni, hogy az ezaton 1étrejovo bevétel
az allami vagyondsszesség korét gyarapitja.'! Allaspontunk szerint az elébb emlitett té-
nyezoket nagyon roviden sziikséges vizsgalni annak érdekében, hogy konnyebben atlat-
hassuk a hagyomanyos kozfeladat-ellatast. E18szor nézziik a kozvagyont.

Egyszertien kifejezve a kozvagyon az allam mitkodését, feladatainak ellatast segitd
eszkozok Osszessége.'? Az Alaptdrvény részletesen rendelkezik a kdzpénzekre, ponto-
sabban a koltségvetésre vonatkozd szabdlyokrol.'* Megjegyzendd, hogy az allami va-
gyon kozszolgaltatasi feladatok ellatasaban vald kiemelkedd szerepe ellenére szinte le-
hetetlen pontosan meghatarozni a szoban forgd vagyon dsszetételét és értékét. '

Ami a koltségvetési szerveket illeti, a részletszabalyokat az allamhaztartasrol szolo
torvényben'S (tovébbiakban: Aht.) taldljuk. Eszerint ,.a kéltségvetési szerv jogszabaly-
ban vagy alapito okiratban meghatarozott kozfeladat ellatasdara létrejott jogi sze-
mély”.'% Az Aht. taxative felsorolja, hogy kik jogosultak koltségvetési szerv alapitasa-
ra.'” A felsorolasbol megallapithatd, hogy minden esetben olyan intézményekrdl vagy
szervekrdl van szo, amely értelemszertien az dllamhoz kotédik, értjiik ez alatt a kozponti
¢és helyi szinteket is.

2. Miért alternativ?
Altalanosan kifejezve az alternativ kozfeladat-ellatasi modszerek azok a szolgaltatas-

szervezési megoldasok, amelyek soran a kozfeladatokat a kdzszektoron kiviili szereplok
latjak el, sajat forrasok, vagyis allamhaztartason kiviili eszk6zok bevonasaval, legtobb-

19 BORDAS MARIA: 4 kdzszolgaltatdsok szervezésének (jogi) kérdései I. In: Jura 2010/1. 17. p.

' VARGA J. 2016, 18. p.

12 HEGEDUS JOZSEF — TONKO ANDREA: A teriileti kézszolgaltatasok szabdlyozdsi modelljei vagyongazdalko-
dasi szempontbol. In: Horvath M. Tamas: Kilengések — Kozszolgaltatasi valtozasok. Dialog Campus Kiado,
Budapest-Pécs, 2013. 53. p.

13 Alaptérvény 36-44. cikk

14 Az allami vagyonra vonatkozo6 részletszabalyokat a 2011. évi CXCVL. térvény a nemzeti vagyonrol tartalmazza.

152011. évi CXCV. torvény az allamhaztartasrol (tovabbiakban: Aht.)

16 Aht. 7§ (1) bekezdés.

17" Aht. 8§ (1) bekezdés.
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szor allami koordinaci6 mellett.!® Horvdath M. Tamas definicidja szerint ,,alternativ kiz-
feladat-ellatasi formaknak nevezziik mindazokat a megoldasokat, amelyek a kozésségi
feladatok ellatasaban az dallami eszkozokon, kéltségvetési forrasokon kiviili eréket mobi-
lizaljak”."® A két meghatdrozasbol lathatjuk, hogy eltéréen a hagyoményos médszertdl,
ahol az allam a kozszektoron kiviili egyiittmiikodést mell6zve biztositja a kdzszolgalta-
tasokat, az alternativ kozfeladat-ellatdsi megoldasok esetén az allam egyiittmikodik
mas szektorok szerepl6ivel, példaul non-profit szervezetekkel, az egyhazi szféra szerep-
16ivel és természetesen a profitorientalt maganszektor alanyaival, annak érdekében,
hogy a kdzszolgaltatasi feladatok biztositottak legyenek.

A legfontosabb alternativak kiilon-kiilon torténd ismertetése meghaladja a dolgozat
kereteit, ezért csak az alternativ kozfeladat-ellatasi moédok azon k6zos jellemzdire kiva-
nunk utalni, hogy egyrészt altalaban két- vagy tobbpolustva valik a feladat-ellatas, és az
allam oldalan megjelennek a maganszféra képvisel6i, masrészt pedig mindig valamilyen
ujszerll gazdasagpolitikai technika (pl. tamogatasok, kiadascsokkentések) jelentkezik a
kozszolgaltatas nytjtasa soran. A kialakult alternativ kozfeladat-ellatasi modszereket az
alabbi tablazat szemlélteti.

1. abra

Az alternativ szolgaltatasszervezés fajtai

Forras: HORVATH M. TAMAS 2005, 151-160. pp. (sajat szerkesztés)

A fejezet végéhez érve megallapithatjuk, hogy igen nehéz Osszetett képet adni a
kozszolgaltatasok rendszerérsl. Allaspontunk szerint e fejezet érthetébbé teheti az alta-
lunk kivalasztott témat. A tovabbiakban, egy rovidebb fejezetben a kdzigazgatasi szer-
z6dések rendszerét kivanjuk ismertetni.

'8 VARGA J. 2016, 18. p.
! HORVATH M. 2005, 151. p.
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1. Kozigazgatasi szerzédések rendszere

A szerz6dés sz6 hallatan altaldban a polgari jog szabalyai alapjan 1étrejovo klasszikus ko-
telmi jogi szerzédésekre gondolunk, amelyek jogagi szinten a maganjogi szerzédések ko-
rébe tartoznak. Kétségtelen, hogy a hétkdznapokban tilnyomo részt csak az elobb emlitett
szerz6désekkel talalkozunk. Ahogy azonban a fejezet cimébdl kitalalhato, jelen rész csak

A kozigazgatasi szerz6dés az elkiiloniilt kdzigazgatasi jog kialakulasaval jott 1étre
Franciaorszagban a XIX. szazadban, ugyanis ebben az iddszakban valt jelentdsebbé az
allam kozszolgaltatasi szerepkore.?’ Az intézményesedéshez els6sorban az vezetett,
hogy a kozigazgatas tevékenységének ellendrzését nem a rendes birésagokra, hanem
kiilon szervezetre, a kozigazgatasi birdsagokra biztak.2' Altalanossagban megallapitha-
to, hogy a kozigazgatasi szerz6dések fejlodése szempontjabdl kiemelt jelentoségli a
kozszolgaltatasok joganyaganak bdviilése,? ugyanis a legtobb szerzédés a szoban forgd
teriileten jott létre.

Ami a nemzeti viszonyokat illeti, a rendszervaltozas el6tti iddszakban egyaltalan
nem beszélhetiink kozigazgatasi szerzodésekrol, kialakulasuk 1ényegében a demokrati-
kus berendezkedéshez kothetd. Az azonban megallapithato, hogy a kdzigazgatasi szer-
z6dések intézményesedése, illetve altalanos jogi szabalyozasa a mai napig nem kovet-
kezett be, igy sporadikusan talalunk utalasokat a kiilonb6z6 jogagi szabalyozasokban.

A rovid torténeti kitekintés utan a kozigazgatasi szerz6dések dogmatikai jellemzoit
szeretnénk ismertetni. Az leszogezhetd, hogy a kozigazgatasi szerzodés végsd soron sa-
jatos kozigazgatasi aktusnak mindsiil.>* Hogy miért sajatos, az a kozigazgatasi aktus fo-
galmabol konnyen kiderithet6. A kozigazgatasi aktus sziik értelemben ,.a kozigazgatas
alanyadnak egyedi tigyben, kozfeladatok ellatasa érdekében kibocsatott, rendszerint egy-
oldali akaratnyilatkozata, amelynek célja jogi hatds elérése”.** Ennek ellenére, mivel
jelen esetben is szerz6désrdl beszéliink, egy kontraktus l1étrejottéhez mindkét fél kon-
szenzusa sziikséges, tehat egy kozigazgatdsi szerzodés is a felek akaratnyilatkozataval
jon létre. Talan a legfontosabb ismérv, hogy a kozigazgatasi szerz6dés egyik alanya a
kozjog altal szabalyozott jogalany.?® Ehhez kapcsolodoan a kdzigazgatasi szerz8dések-
ben nem érvényesiil teljes mértékben a felek egyenjogusaga, ugyanis a kdzjogi alanynak
bizonyos eléjogai vannak.?® A kdzjogi, igy a kozigazgatasi szerz6dések kiemelkedd sa-
jatossaga, hogy szinte kivétel nélkiil kozcél, korérdek szolgalatara, kozfeladat ellatasara
illetve kozszolgaltatds teljesitésére irdanyulnak.?” Végezetiil, a kdzigazgatasi szerz8dések
specialis érvényességi kellékekkel rendelkeznek, példaként lehet felhozni, hogy a szer-
z0dés 1étrejottehez a felettes szerv elézetes hozzdjarulasa vagy utdlagos jovahagyasa

20 FAZEKAS MARIANNA (szerk.): Kozigazgatasi jog — Altaldnos rész . ELTE Eotvos Kiado, Budapest, 2013. 86. p.

2 HARMATHY ATTILA: Szerzédés, kozigazgatds, gazdasdgiranyitds. Akadémia Kiado, Budapest, 1983. 19. p.

22 HARMATHY 1983, 26. p.

2 FAZEKAS 2013, 89. p.

2 FAZEKAS 2013, 73. p.

5 Példaul: allamigazgatési szerv, helyi és nemzetiségi dnkorményzat, kozintézet, kdztestiilet.

26 Meg lehet emliteni példaul a kdzigazgatasi szerv rendkiviili felmondési jogat vagy a szerzddés modositasara
vonatkozd jogositvanyat, tovabba a szerz6do fél tevékenységének ellendrzését. L. FAZEKAS 2013, 90. p.

27 ADAM ANTAL: A kézjogi szerzédések Magyarorszagon. In: Jura 2004/1. 7. p.
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sziikséges.?® A kozigazgatasi szerzédések szamos szempont szerint csoportosithatdak,? az
altalunk legfontosabbnak tartott kdzigazgatasi szerz6déseket az alabbi tablazat szemlélteti.

2. abra

A kézigazgatasi szerzddések fajtai

A kozigazgatasi szerzodések fajtai

Forras: FAZEKAS 2013, 92-96. pp. (sajat szerkesztés)

Osszegzésként szeretnénk utalni arra, hogy a XXI. szazadban a kozjogi szerzddések
tipizalasa rendkiviili nehézséget okoz. A globalizacio, az unids jogegységesitési torek-
vés, a nemzeti hatérokat 4tlépd jogiigyleti viszonyok>® valamint a gazdasagi folyamatok
nagymértéki valtozasa ujabb és ijabb szerzodések kialakuldsat vonja maga utan, amely
nehezen illeszthetd be a két nagy jogag valamelyikébe. Lényegében egy olyan ,,polgari
jogiasulasi” tendencia figyelheté meg, amely aldl a kozigazgatas sem tudja kivonni ma-
gat3! Arnyalja a képet az is, hogy a kozigazgatasi szerzédések szamos esetben polgéri
jogi fogalmakkal operalnak, amely ugyancsak neheziti a két teriilet elvalasztasat. A PPP
szerz6dés, ahogy majd késébb lathatjuk, tokéletes példa ezen megallapitasokra.

A két elméleti diskurzus utan a dolgozatunk immar a szoros értelemben vett téma fe-
1¢é terelédik. Mind a kdzszolgaltatasok-kozfeladatok, mind a kozigazgatasi szerz6dések
fejezete ravilagit arra, hogy oriasi teriiletet olel fel a PPP konstrukcio, igy szamos mas
jogintézmény ismertetése sziikséges a teljes kép bemutatasahoz.

28 FAZEKAS 2013, 90. p.

2 Részletesen 1. F. ROZSNYAI KRISZTINA: Kézigazgatdsi birdskodds Prokrusztész-agyban. ELTE E6tvos Kiado,
Budapest, 2010. 86-92. pp.

3% PAPP TEKLA (szerk): Atipikus szerzédések. Opten Informatikai Kft., Budapest, 2015. 29. p.

31 F. ROZSNYAI 2010, 85. p.
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1II. A Public-Private Partnership jogintézménye

Jelen fejezet bevezetd része a PPP fogalmat igyekszik meghatdrozni. Eloljaréban sze-
retnénk leszogezni, hogy sem a hazai, sem a kiilfoldi jogirodalomban nem alakult ki
egységes fogalom, ugyanis maga a kifejezés mas-mas jelentéstartalommal bir az egyes
allamokban, s6t akar egy allamon beliil is.>? Ennek ellenére ajanlatos tobb aspektusbol
megkozeliteni a definiciot. Torekvésiink természetesen nem az, hogy az dsszes 1étezd
szakirodalmi forrast ismertessiik, de célszerlinek tartjuk, ha tobb hazai és kiilfoldi mintat
is hozunk fel példaként. El6szor a hazai jogirodalmat tekintjiik at.

Az els0 ¢és talan legfontosabb 6sszefoglaldé mii a Gazdasagi és Kozlekedési Miniszté-
rium gondozasiban megjelent PPP kézikonyv,33 amely szerint a ,,Public Private Part-
nership az dllam és a magadnszféra olyan egyiittmiikodési formdjat jelenti, amelyben a
felek a kézszolgdltatds nyujtdsanak felel6sségét és kockdzatat kézésen viselik. > A ké-
zikdnyv szerint a magantarsasag feleldssége az infrastruktira tervezése, megépitése,
milkodtetése és finanszirozasa, a kozszféra alanyanak feladata pedig a projekt definiala-
sa, a szolgaltatds mindségének meghatdrozasa valamint a monitoring-feladatok ellata-
sa.’ Allaspontunk szerint a kézikonyv rendkiviil sziikszava definicioval operal: csak a
felelosség oldalardl kozeliti meg a konstrukciot és még roviden sem tér ki a részletekre.
Latszik azonban, hogy melyek azok a jellemz6ik ezeknek a megallapodasoknak, amely
elvalasztja a PPP szerzédéseket a hagyomanyosnak is nevezhetd allami beruhazasoktol.
Ez a sajatossag pedig az, hogy a partnerek osztoznak mind a felel6sségben mind a kote-
lezettségben. 3

A kovetkezé emlitésre mélto forras az Allami Szamvevészék (tovabbiakban: ASZ)
Fejlesztési és Modszertani Intézetének tanulmanya.’” Eszerint a ,,PPP a koz-és magdn-
szféra olyan — tobbnyire fejlesztési — egyiittmiikodését jelenti, amelyben a kozfeladathoz
kotodo tervezési, épitési, mitkddtetési és finanszirozasi feladatokat az dallam a megszo-
kottnal nagyobb vagy teljes mértékben, jellemzéen komplexebb modon bizza a magan-
szektorra.”® A fogalombol lathatd, hogy a hosszabb megfogalmazas ellenére az ASZ
tulajdonképpen lesziikiti az egyiittmiikddés targyat fejlesztési egyiittmiikddésre.

Megjegyzendd, hogy a hazai jogirodalom képvisel6éi mas és mas mddon, de altala-
ban a szoban forgo6 definiciokhoz nyulnak vissza, ugyanis Magyarorszagon nem sziile-
tett a fenti fogalmakon kiviil egyéb, kiforrott definicio.

Ami a kiilfoldi szakirodalmat illeti, allaspontunk szerint célszerti, ha a hazaiakon tali
fogalmai megoldasokat is ismertetiink, ezzel ugyanis szemléltetni tudjuk, mennyire elté-
r6 egy-egy allam vagy szervezet megkdzelitése.

32 VARGA J. 2016, 21. p.

3 LEINER VERA (szerk.): PPP-kézikonyv: a koz-és magéanszféra sikeres egyiittmiikddés. GKM, Sajt6 és Protokoll
Foosztaly, Budapest, 2004. 9. p.

3% LEINER 2004, 9. p.

35 LEINER 2004, 9. p.

3% VARGA JUDIT: PPP: Volt. Van. Lesz? In: Gazdasag és Jog 2011/2. 17. p.

37 Allami Szamvev6szék Fejlesztési és Modszertani Intézet: 4 koz- és magdnszféra egyiittmitkidésével kapesola-
tos nemzetkizi és hazai tapasztalatok. 2007. aprilis (tovabbiakban: ASZ tanulmany)

3% ASZ tanulmany 2007, 13. p.



Tipikusan atipikus vagy a koz szerzodése? 125

Az EU ¢és a 3P viszonyrendszere a dolgozat zarofejezetében még gorcsd ald kerdil,
azonban e fejezetben kiemelést igényel az Eurdpai Bizottsdg (tovabbiakban: Bizottsag)
PPP fogalommal kapcsolatos allaspontja, amelyet a 2004-ben kiadott, un. Zold Konyv-
¢ében® talalhatunk. Ebben megallapitja, hogy kozdsségi szinten nincs definidlva a konst-
rukcid, csak annak lényeges ismérveit hatdrozza meg (lasd: 7. fejezet). Ehhez kapcsolo-
déan emlitést érdemel a Bizottsag 2003-ban kiadott itmutatdja,** melyben gyakorlatia-
sabb szempontbol kozeliti meg a konstrukciot, és iranyvonalakat hataroz meg a potenci-
alis alanyoknak gazdasagi, szervezési, tervezési stb. szempontbol.

Az Eurépan kiviili szakirodalomban is uralkodd nézet, hogy rendkiviil nehéz pontos
definiciot adni a PPP-re. Az altalunk legidealisabbnak tartott dokumentum a harom
nemzetkozi szinten mikddd pénziigyi szervezet altal &sszeallitott Public-Private Part-
nerships.: Reference Guide,*' amely a PPP-t a kovetkezdk szerint értelmezi: ,,Egy tartds
szerzodés egy kormanyzati szerv és a maganszektor egy szerepldje kozott kézszolgalta-
tasok és olyan vagyontargyak biztositasara, amelyeknek tulajdonosa végsé soron az dal-
lam. E szerzodésben a maganszektor szerepldje az, aki a kockdzat szamottevd részét és
a menedzsmenttel egyiitt jaro feleldsséget viseli, és az 6t megilletd ellenszolgadltatas a
teljesitéséhez kotédik” .+

A fogalmi meghatarozasok tisztdzasa utan messzemend kovetkeztetéseket igen ne-
héz levonni. Azt lathatjuk, hogy szinte lehetetlen egy mindenki altal elfogadott definici-
ot adni a PPP konstrukciora. Ha a legnagyobb europai integracio €s tobb elismert pénz-
iigyi szervezet sem tudja pontosan definialni a PPP-t, felmertiilhet a kérdés, hogy sziik-
séges-e? Véleménylink szerint nem. A definidlatlansaghoz hozzatartoznak olyan ténye-
z0k, amelyek miatt eltérd lehet egy-egy allam vagy szervezet meghatarozasa, gondolunk
itt tobbek kozott az eltérd jogi hagyomanyokra, korméanyzati formakra vagy a kozigaz-
gatasi rendszerekre. A felsorolast a végtelenségig folytathatnank. Epp emiatt célszeri
talan csak a legfontosabb jellemzdéket rogziteni, és esetrél-esetre vizsgalni a konstrukci-
ot, ugyanis szinte kivétel nélkiil eltéré képet kaphatunk. Végiil csak egy példat szeret-
nénk ismertetni, amely még jobban arnyalja a jogintézmény Osszetettségét: a korabban
ismertetett Reference Guide szerint a koncesszid szamos jogrendszerben a PPP egyik al-
fajanak mindsiil, mig mas allamokban (ahogy hazankban is) a (koz)szerzédések egy
specidlis fajtajanak tekintik.*3

3 COM (2004) 327 final Green Paper on Public-Private Partnerships and Community Law on Public Con-
tracts and Concessions. Brussels, 2004. (tovabbiakban: Z6ld Kényv). Forras: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=URISERV%3AI122012 (2016.09.28.)

40 European Commission: Guidelines for successful Public-Private Partnership, 2003. Forras: http://ec.europa.eu/
regional policy/sources/docgener/guides/ppp_en.pdf (2016.09.07.)

4! International Bank for Reconstruction and Development / The World Bank, Asian Development Bank, and
Inter-American Development Bank: Reference Guide, Version 2.0, 2014. Forras: http://www.uraia.org/
OlalaCMS4/files/583_arquivoB.pdf (2016.09.04.) 14. p.

42 Reference Guide 17. p.

43 Reference Guide: 22. p.
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1. Normativ hatter

Relevanciaval bir6 tényezd, hogy taldlunk-e jogi szabalyozast a PPP-re vonatkozdan?
Magyarorszagon nem volt, és jelenleg sincs 6nallé torvény a PPP-rol,* az egyes jelen-
tds projektek részleteit szinte kivétel nélkiil kormanyhatarozatok szabalyoztak, ezen
normativ szabalyok azonban a PPP mibenlétérdl hallgattak mind altalanossagban, mind
egyes szerzOdésfajtakat illetéen. A mar emlitett 2098/2003. (V. 29.) Kormanyhatarozat
egyfajta szabalyozasra iranyuld torekvést jelentett, azonban ez nem volt hosszu életii.
Az 1161/2009. (IX. 17.) Kormanyhatarozat a PPP-program leallitasarol dontott, majd a
1269/2011. (VIIL. 4.) Kormanyhatarozat pedig a PPP beruhazasok feliilvizsgalatat ren-
delte el az allami tulajdonba vétel érdekében.

Megjegyzendd azonban, hogy a jelenleg hatalyos jogszabalyi kornyezet szamos akada-
lyozo6 rendelkezést tartalmaz a PPP-t illetéen. Ennek egyik legnyilvanvalobb példéja az
Aht. azon rendelkezése, amely nem teszi lehet6vé, sét nem is tartalmazza a tobbéves elko-
telezddést jelentd hosszu tavu kotelezettségvallalasokat. Ezt a Magyarorszag gazdasagi
stabilitasarol szol6 2011. évi CXCIV. tdrvény szabalyozza, amely alapjan a PPP-hez ha-
sonlo, hosszu tava kotelezettségvallalast jelentd szerzodések allamadossagot keletkeztetd
iigyletnek minésiilnek.*> Egy ilyen szerz6dés létrejottéhez azonban az 4llamhaztartasért
felelés miniszter vagy a Kormany el8zetes hozzajarulasa sziikséges.*®

A fejezet rovid egységeébdl lathatd, hogy hazankban a PPP konstrukcié egységes jogi
szabalyozasa elmaradt és a korabban Iétez6 minimumszabalyok is eltiintek, mindezek mi-
att a jogtudomanyra harul a fogalom-alkotés €s az egységesség kialakitdsanak feladata.

2. Elénydk-hatranyok

A dolgozat kovetkez6 egységében a PPP konstrukcié alkalmazésa soran megjelend el6-
nyok és hatranyok szambavétele torténik. Mar itt le szeretnénk szogezni, hogy hasonlo-
an a fogalmi meghatarozdsokhoz, az elénydk és hatranyok dualizmusa is eltérd lehet
egy-egy allam életében. A befolyasolo tényezok szinte megegyeznek a korabbi, fogal-
mak tisztazasa soran emlitett faktorokkal, ezért az ismétléstdl eltekintiink. Nem tor-
vényszerlségeket szeretnénk meghatarozni, hanem egy altalanos képet kivanunk adni a
lehetségesen felmeriilé elényokrdl és kockazatokrol. Az azonban biztos, hogy a PPP-
modellt csak olyan teriileteken érdemes alkalmazni, ahol egyrészt az adott beruhazas
megvalositasa az allam szamara nehézkés, tul draga vagy épp nem elég hatékony, mas-
részt, ebbdl kdvetkezden ott, ahol a maganszektor megfeleld tapasztalattal rendelkezik,
¢és a kialakult kivitelezési, finanszirozasi attitiidjeit a lehetd legmagasabb szinvonalon
képes érvényesiteni. A konstrukci6é alkalmazasabol szdrmazé elénydk csak egy ehhez
hasonlé egyiittmiikodés soran mutathatjak meg igazi arcukat. Allaspontunk szerint cél-
szerll, ha az atlathatosag kedvéért az elonyoket alanyonként, kiilon-kiilon, mig a hatra-
nyokat egyiittesen ismertetjiik, hiszen utobbi esetében nem lehet egyszeriien szétvalasz-
tani a feleket terhelé kockazatokat.

4 VARGA ZS. ANDRAS — TORMA ANDRAS — KOl GYULA: A4 Public-Private Partnership Magyaroszagon. In:
Allam-és Jogtudomany 2012/1.

452011. évi CXCIV. térvény Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol 3. § (1) bekezdés e)-f) pont.

462011. évi CXCIV. 9. § (1) bekezdés.
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2.1. Elényok az allam szdmara

Egy PPP-projekt altaldban allami indittatast,*’ ezért az allamnak rendkiviil koriilte-
kint6ének kell lennie a maganszféra alanyanak kivalasztasakor. Ratérve az elénydkre, a
szakirodalomban uralkodé allaspont, hogy egy PPP beruhazas soran az allam egyik leg-
nagyobb elénye az adott évi koltségvetés kimélése.*® Minden allami beruhazas oridsi
Osszegeket emészt fel, ez jelen helyzetben megoszlik a két szerz6dé fél kozott, amely
természetesen szamos tehertdl mentesiti a kormanyzatot. Mivel tobb éves egyiittm{iko-
désrol beszéliink, az allam elére kalkulalhatja a maganszektor altal nyujtott szolgaltata-
sért fizetendd dijat, tehat a kiad4sait megtervezheti.** A koz-és maganszféra egyiittmiiko-
dése soran a maganszektor t6kéjén kiviil a szemléletmddja is bedramlik a kozds igények
kielégitésébe.’® Ez Iényegében azt jelenti, hogy a kozfeladat-ellatisban megjelenik egyfaj-
ta profitorientaltsdg, amely arra 6sztonzi a kdzszféra alanyat, hogy a lehetd legkevesebb
raforditasbol a legnagyobb hatékonysaggal dolgozzon, mint egy vallalkozas. Nem elha-
nyagolhat6, hogy a magéanszektorban kialakult szaktudas és innovacié®! is jelen lehet egy
PPP beruhazas soran, mely 11j technikai eszkdzoket jelenthet a kozszolgaltatasok biztosita-
saban. Végso soron az elobb felsorolt tényezok is hozzajarulnak a koltségvetés kiméléseé-
hez, igy egyfajta gazdasagélénkitdé hatas figyelhetd meg. A PPP modell privatizacios
megoldédsnak is tekinthetd,”> amelyet az allam egyik elényds ,,leépitési” eszkdzeként tar-
tanak szamon, a dolgozat rendszerében azonban semmiképp sem beszélhetiink e két jogin-
tézmény 6sszemosodasarol.>® Végezetiil elényods lehet a két fél kozotti kockazatmegosz-
tast, ezzel azonban — ahogy majd lathatjuk — nagyon 6vatosan kell banni.

2.2. Elényok a maganszféra alanya szamara

A maganszféra oldalan jelentkezd legnagyobb elény allaspontunk szerint egyértel-
miien az, hogy allammal miikodik egyiitt, aki a fizetési kotelezettségét nagy valdszinii-
séggel teljesiti,** igy nem fenyegeti a maganfelet a masik fél altali szerz8désszegés. Lé-
nyeges, hogy a fentebb emlitett szaktudas és innovacio bevitele forditva is igaz, hiszen a
kozszektor szerepldje is rendelkezhet olyan kiforrott szakmai tudassal, amely Ujitast je-
lent partnerének. Végiil az egyiittmiikodés eredményeként jelentkez6é szolgaltatasnak
minden bizonnyal lesz kereslete,> igy ritkan fordul el8, hogy a maganszektorbeli ver-
senyben alulmarad a tobbi versenytarsaval szemben.

47 LEHMANN MARIANNA: 4 Public-Private Partnership alkalmazdsanak jelentésége és elszamoldsa az uniés
modszertanban. In: Simon Istvan (szerk.): Tanulmanyok Nagy Tibor tiszteletére. Szent Istvan Tarsulat, Bu-
dapest, 2009. 119. p.

4 ASZ tanulmany 2007, 23. p.

4 VARGA JUDIT: PPP a bérténben. In: Horvath M. Tamas (szerk.): Kilengések — Kdzszolgaltatasi valtozasok.
Dialog Campus Kiado6, Budapest-Pécs, 2013. 311. p.

% VARGAJ. 2016, 41. p.

51 LEHMANN 2009, 119. p.

52 A privatizacié lényegében egy korabban allami tulajdonban 1évé vagyon végleges atengedése a magénszek-
torra.

33 Az elhataroldshoz 1asd: The World Bank: How to Engage with the Private Sector in Public-Private Part-
nerships in Emerging Markets, 2011. 9-10. pp. Forras: https://openknowledge.worldbank.org/
bitstr,eam/handle/10986/2262/594610PUBO0ID1710Box358282B01PUBLIC1.pdf?sequence=1 (2016.09.30.)

% VARGAJ. 2013.a,311. p.

> VARGAJ. 2013.a311. p.
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2.3. Hatranyok, kockazatok

Mint minden &sszetett jogintézménynek, a PPP-nek is lehetnek kockézatai. Ez a fe-
lek képességeitdl és egyiittmiikodési fokatol fiiggden természetesen eltérd lehet, ettdl
fiiggetlentl sziikséges ravildgitani, hogy a széban forgd konstrukcié kozel sem kocka-
zatmentes. Kezdjiik taldn a hosszll id6tava egyiittmiikodéssel,>® mint kockéazatgoccal.
Az elébb emlitett ismérvben szamos bizonytalansag rejlik. Ilyen lehet példaul a gazda-
sagi valtozasokban jelentkezd riziko, hiszen minél hosszabb a szerzddési idd, annal tobb
gazdasagi kockazatra lehet szdmitani.’” Az elnyulo idébeli egyiittmiikodés bizonyos po-
litikai kockazatokat is rejt magaban. A kormanyzati hatalom rendkiviil valtozo elem,
ezért a kormanyok hajlamosak lehetnek arra, hogy roévidtavon ,,besdporjék” azokat az
eredményeket, amelyekért a kdvetkezé 20-25 évben kell jétallniuk a soron kdvetkezd
kormanyoknak.3® Még az dllam vonatkozasaban felmeriilé elénydknél emlitettiik a koc-
kazatmegosztast. Ez valoban mindsiilhet elénynek, allaspontunk szerint azonban ehhez
a PPP szerz6dés cizellalt részletezése sziikséges. Ha ezt a felek nem tudjék garantdlni, a
kockazatviselés egyensulya elmozdulast eredményezhet. Tobb forrds a kozpénzfelhasz-
nalas atlathatosadganak és azok felhasznalasaval kapcsolatban az elszamoltathatdsag za-
logat latja a PPP intézményében.> Véleményiink szerint azonban ez kockazati tényezo-
nek mindsiil. Ha egy kozfeladat-ellatas ugyanis kétpolust, mind a két felet sziikséges el-
lendrizni, amely hosszabb ellendrzési folyamatot igényel és ez sokkal bonyolultabba te-
szi az elvégzendé monitoring-feladatokat. Végezetiil akadalyozé tényezd, hogy nincs
egységes jogi szabalyozas a PPP-re, amely tampontot jelenthetne. Egy egységes torvé-
nyi hattér el8segithetné, hogy egy projekt mindkét fél szamara elénydket nyujtson.®
Megjegyezendd azonban, hogy ez az éremnek csak az egyik oldala, hiszen a fentebbi-
ekben a definialatlansighoz kapcsolodo elénydkrél is szoltunk. Osszességében megal-
lapithatjuk, hogy a 3P-modell alkalmazésa soran szinte minden a feleken mulik. Ha az
egylittmikddésiik kiegyensulyozott, kdlcsonds €s nem borul fel kozottik az egyensuly,
akkor mindkét alany szdméara kedvezo lehet egy projekt megvalositasa.

3. A PPP tipusai

A 3P modellekkel kapcsolatban egy igen bonyolultabb tipizalasi szisztémarol beszélhe-
tiink. A felhalmozott tapasztalatok azt mutatjak, hogy a 3P strukturak folyamatosan fej-
16dnek, és az egyes konstrukciok mindig egy konkrét projekt specialitasaihoz igazodva
keriilnek kialakitasra, tehat egyedi jellegzetességeket mutatnak.®! Ahogy lathattuk, a
kozszolgaltatasi feladatok rendszerében a koz-és magéanszféra egylittmiikddésének sza-
mos formaja létezik. A legaltalanosabb modellekben a kozszolgaltatashoz kapcsolodo
egyes részfeladatokat az allam elkiilonitetten kezeli, ¢s a maganfél egy jol koriilhatarolt

¢ LEINER 2004, 17. p.

57 VARGAJ. 2016, 47. p.

8 VARGA MIHALY: A PPP Magyarorszigon — Art nekiink vagy haszndl? In: Pénziigyi szemle 2005/1. 56. p.
% VARGAJ. 2016, 45. p.

% LEHMANN 2009, 121. p.

' LEINER 2004, 19. p.
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feladatkort 1at el.%2 A 3P modellek esetében azonban ez nem ilyen egyszer(i, ugyanis a
folyamat soran a tervezés, kivitelezés, miikddtetés és finanszirozas eltérést mutat, olyan
értelemben, hogy az melyik fél kotelezettsége. A modelleket szamos szempont alapjan
lehet csoportositani, amely azonban tulterjeszkedik a dolgozat keretein. Az alabbi ab-
rakkal azonban szemléltetni kivanjuk, hogy melyek a leggyakrabban alkalmazott, illetve
melyek a jogirodalomban altaldban eléfordul6d 3P fajtak.

3. abra
A PPP leggyakrabban alkalmazott tipusai
DBFO (Desing- | (Desing- | DOO (Desing- OBl
Build-Finance- | g 114 Operate) | Own-Operate) | OPTae:
Operate) P Transfer)
Tervezés Maganszféra Magénszféra - -
Kivitelezés Maganszféra Maganszféra Maganszféra Magénszféra
Miikodtetés Maganszféra Maganszféra Kozszféra Maganszféra
Finanszirozas Maganszféra Kozszféra Kozszféra Kozszféra
R . . . X . . Kozszféra
Tulajdonjog Kozszféra Koézszféra Maganszféra (itsz4llassal)
Forras: VARGA J. 2016, 37-39. pp. (sajat szerkesztés)
4. abra

A jogirodalomban daltalaban el6fordulo 3P tipusok

A PPPismertebb fajtii

DBO (Design-
Build-Operate)

BOO (Build-
Own-Operate)

BOT (Build-
Operate- — )i 1)
Transfer)

Forras: VARGAJ. 2016, 31. p., PAppP 2015, 241. p. (sajat szerkesztés)

2 LEINER 2004, 19. p.
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4. Osszegzés

Jelen fejezet célja az volt, hogy rendszertanilag elhelyezze a 3P-t egy rendkiviil 6ssze-
tett rendszerben. Azt batran kijelenthetjiik, hogy a fogalmi alapok vizsgalata utan sza-
mos jellemzo6t a 3P korébe tudunk vonni. Az egészen nyilvanvald, hogy a PPP konst-
rukcid a kozszféra és a maganszféra hosszu tavi, akar tdbb évtizedes egylittmiikodése,
melynek célja mindig valamilyen kozszolgaltatas hatékonyabb biztositasa, igy utobbi-
hoz mindig tarsadalmi érdek parosul, vagyis végsé haszonélvezok az allampolgarok. Az
elemzések soran lathattuk, hogy ezen ismérveket a hazai és kiilfoldi szerzok mas és mas
médon, de beépitették definicios kisérleteikbe. Allaspontunk szerint ezek a legfontosabb
tényezok, amelyek egy konstrukciét 3P-modellnek mindsitenek, a részletek leirasa, a
tervezési, kivitelezési, stb. pontok meghatarozasa, kockazatviselés elosztdsa mar a fele-
ken mulik, amelynek legfontosabb eszkdze a PPP-szerzédés. Mivel végsd soron szerzo-
désrdl beszéliink, nem felejthetjiik el a szerz0dési szabadsag elvét. Véleménylink szerint
ez egy kiemelkedden fontos pont a felek egyiittmiikodése soran, amelynek eredménye-
ként kivald kooperacio johet 1étre a koz-és a maganszféra kozott, hiszen lényegében azt
foglalnak bele a szerzddésiikbe, amit jogszabaly nem tilt. Természetesen a gyakorlatban
ez nem ilyen egyszerii. Az allamnak mérlegelnie kell: melyik az a pont, amikor a haté-
konysag érdekében egyiitt kell miikddni a maganféllel?

A kozigazgatasi szerz6dések és a PPP kontraktusok relacigjarol mar volt sz6. Mivel
nincs egyontetll allaspont arrdl, hogy az ismertetett PPP tipusok végsé soron melyik
jogteriilethez tartoznak, elengedhetetlennek tartjuk, hogy polgari jogi szemiiveggel is
goreso ala vegyiik a konstrukciokat, és azt, hogy a végén levonjuk az altalunk megalla-
pitott kovetkeztetéseket.

1V. Anomaliak, avagy a 3P és a polgari jog kapcsolata

A szerzddés a felek kélcsdnds és egybehangzo jognyilatkozata, amelybdl kitelezettség
keletkezik a szolgdltatas teljesitésére és jogosultsig a szolgaltatds kovetelésére” % A
szerz6dés fogalom hazank maganjogi kodexében olvashatd. A Polgari Torvénykonyv
(tovabbiakban: Ptk.) altal szabalyozott szerzédések — ahogy mar korabban kifejtettiik —
a maganjogi teriilethez sorolando kontraktusok kozé tartoznak. Ehelyiitt nem vallalko-
zunk a k6zjog és a maganjog tételes elhatarolasara, pusztan a két jogag leglényegesebb
ismérveit kivanjuk réviden ismertetni annak érdekében, hogy jelen téma rendszerbeli
elhelyezése biztositott legyen.

Funkciojat tekintve a maganjog a személyeket megilld alanyi jogok biztositasat és
gyakorolhatosagat szolgalja, ezzel ellentétben a kozjog a kozhatalom egyfajta kiépitését,
fenntartdsat és gyakorldsat szabalyozza.%* A maganjog elsésorban mellérendeltségi, a
kdzjog viszont ala-folérendeltségi viszonyokat szabalyoz. Ezzel Osszefiiggésben, az
elébbiben a felek egyenjogusaga jellemzd, utdbbiban a viszont a felettes szervet tobblet-

 2013. évi V. torvény a Polgari Torvénykonyvrél (tovabbiakban: Ptk.) 6:58. §
% BiRO GYORGY — LENKOVICS BARNABAS: Altaldnos tanok. Novotni Alapitvany, Miskolc, 2013. 24. p.



Tipikusan atipikus vagy a koz szerzodése? 131

jogok illetik meg,® gondoljunk csak a kdzigazgatasi szerz6dések ismérveire, mint koz-
jogi kontraktusokra. Végiil emlitésre méltd, hogy a maganjog formai szempontbol tipi-
kusan jogositd szabalyozas, mig a kozjogi normak altalaban parancsolo, kotelezdé vagy
tiltd formédban jelennek meg.®® A rovid ismertetésbd] dsszefoglaloan azt lehet lesziirni,
hogy a magéanjog a személyek és a személyekkel kapcsolatos viszonyok jogi szabalyo-
zasanak teriilete, mig a kdzjog az allam és a személyek kozotti viszonyrendszert szaba-
lyozza. Sziikséges azonban utalni ra, hogy a mai viszonyok kozdtt az elhatarolas nem
ilyen egyszerti.

Felmertilhet a kérdés, hogy miért kell vizsgalni a polgari jog és a 3P szerzédések
soroltuk? Ez azért sziikséges, mert a jogirodalom allaspontja kozel sem egységes olyan
tekintetben, hogy a 3P szerz6dés végsd soron magéanjogi, pontosabb atipikus szerzédés-
nek mindsiil vagy ténylegesen kozigazgatdsi szerzédésnek mindsiil-e. Az viszont két-
ségteleniil igaz, hogy a PPP szerzddések nem tipikus, kizarolag a polgari jog altal szaba-
lyozott kontraktusoknak. Ennek ellentételezéseként azonban nézziik az atipikus szerzo-
dések fogalmi elemeit.

Azt, hogy mi mindsiil atipikus szerzédésnek, egy fogalommal nem lehet leirni. Er-
demes inkabb sajatossagokat kiemelni. A jellemzoéket Papp Tekla mar tobbszor idézett
mive alapjan fejtjik ki. Ezek szerint az atipikus megallapodasoknak altalaban nincs
magyar elnevezésiik, tobbnyire idegen eredetli neviik van. Mivel atipikus szerzédések-
161 beszéliink, a Ptk. nem rendelkezik a szoban forgd kontraktusokrol,®” azonban a Ptk.
Hatodik Kdnyvében szabalyozott rendelkezések, vagyis a szerzodések altalanos szaba-
lyai rajuk is iranyaddak. Az atipikus szerz6dési szabalyok kialakuldsanal nagy szerepiik
volt a kiilfoldi gyakorlati és jogalkotdsi mintdknak, valamint a hazai szokasoknak. A
szoban forgd szerzddéseket erdteljes kozjogi érintettség jellemzi, emellett kereskedelmi
igyletnek mindsiilnek. Néhany kivétellel az atipikus szerz6dések torvényi, kormany-
rendeleti szinten vagy implementalt nemzetkozi egyezmények révén kodifikalva lettek,
egyes kontraktusok azonban elszérva jelennek meg hazank jogszabalyaiban. Ha nem is
kdtelezd jelleggel, de tobbnyire irdsban sziiletnek az atipikus megallapodasok. Az atipi-
kus szerzédések egyik polusan szerz6do félként altalaban egy vallalkozas jelenik meg,
de a piac kiszélesedésével a szerzddéses jogviszony mindkét alanya lehet vallalkozas.
Végiil megemlithetjiik, hogy az atipikus megallapodasok hosszabb tava piaci kapcsola-
tokat szabalyoznak, igy éltalaban tartds jogviszonyra iranyulnak.®® A csoportismérvek
igy a szindikatusi szerzédést, a tavollévok kozott kotott szerzddést, a konzorcids szer-
z6dést, stb.,% azonban a kort a szerz6déses viszonyok rohamos valtozdsa miatt nem le-

9 BiRO — LENKOVICS (2013) 24. p.

 BiRO — LENKOVICS (2013) 25. p.

%7 Ez az ismérv azonban viszonylagos, ugyanis a jelenleg hatdlyos Ptk. tSbb olyan szerzddést tartalmaz, ame-
lyek atipikus kontraktusoknak felelnek meg, ezek: pénziigyi lizingszerzodés, faktoring-szerz6dés, jogbérle-
ti/franchise-szerz6dés és az 6nalld kereskedelmi tigynoki szerzodés. Bovebben 1. a Ptk. Hatodik Kényvének
vonatkoz6 rendelkezései.

8 PAPP 2015, 37-39. pp.

% A teljes felsorolast lasd: PAPP 2015, 39. p.
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het lezarni. Megjegyezendd, hogy Papp Tekla miivében a PPP iigyletek is atipikus meg-
allapodasoknak mindsiilnek.

Az atipikus kontraktusok jellemzdinek tudatdban mar dssze tudjuk hasonlitani, hogy a
3P szerzddések megfelelnek-e az el6zéekben kifejtett ismérveknek. Minden lényeges
elem vizsgalata utan kijelenthetjiik, hogy tobbé-kevésbé, de illeszkednek a PPP tigyletekre
az atipikus megallapodasok jellemz6i: a 3P ligyletekre nem hasznalatos magyar elnevezés,
a szerzO0dés alanyai koziil az allammal szerz6d6 fél altalaban egy vallalkozas, végiil a 3P
megallapodasok is hosszll tavi, akar tobb évtizedes viszonyrendszert eredményeznek.
Ezek alapjan azt mondhatjuk, hogy a PPP szerz6dés mindkét jogteriiletbe illeszkedik. A
fejezet tovabbi részében azonban egy sajatos véleményt szeretnénk kifejteni, amellyel ala-
tamasztjuk, hogy magan viselt atipikus jegyek ¢és az elhatarolasi nehézségek ellenére miért
tekintjiik mégis inkabb kozigazgatasi szerz6désnek a 3P kontraktust.

Az egyik legfontosabb tényezd, hogy mindig az allam az egyik szerz6d6 fél. Ez a
kozigazgatési szerzédések egyik alapvetd ismérve, az atipikus szerzédéseknél ritkabban
fordul eld az allam megjelenése, példaként a kdzszolgaltatasi szerzodéseket vagy a kon-
cesszios szerz6déseket emlithetjiik, bar utobbi a sajat tipizalasunkban szintén kozigaz-
gatasi szerz6dés.”® Fontos megemliteni, hogy abban az esetben, ha valamilyen vagyon-
jogi kérdéskorben 1ép fel szerz6do félként az allam, akkor azt az esetet leszamitva, ami-
kor a szerzddés targya koztulajdont képezé vagyontargy, ugyanolyan maganfélnek mi-
nésiil, mint mas polgari jogi jogalany.”! A dolgozat korabbi részében ismertettiik, hogy
az allam a hagyomanyos feladatellatas keretében a kdzszolgaltatasokat koltségvetési
forrasokbol, koltségvetési szerv utjan latja el. Az alternativ kozfeladat-ellatas, vagyis adott
esetben egy PPP projekt esetén azonban a magéanszektor forrasai is mobilizalasra keriil-
nek. Ha az allam az {igylet finanszirozasaban részt vesz, az koltségvetési forrasbol torté-
nik, igy véleményiink szerint az dllam megmarad ko6zjogi jogalanyként a konstrukcidkban.

Az atipikus szerz6dések esetén alkalmazanddak a Ptk. szerzédésekre vonatkozo alta-
lanos szabalyai. A rendelkezések koziil az egyik legfontosabb alapelv a szerz6dési szabad-
sag elve, amely kimondja, hogy ,.a felek szabadon kéthetnek szerzodést és szabadon va-
laszthatick meg a masik szerz6dd felet”.> A 3P-ben a szerzédési szabadsag egyik legfon-
tosabb tartalmi eleme (vagyis, hogy a felek szabadon kothetnek szerzédést) természetesen
érvényesiil. Nem beszélhetiink azonban a partnervalasztas szabadsagarol, hiszen e konst-
rukciok esetén mindig az allam szerepel a jogviszony egyik oldalan, igy a masik fél nem
valaszthatja meg szabadon, hogy kivel szerz6djon. Emellett a szerzddés tartalmanak sza-
bad meghatarozasa, mint harmadik tartalmi elem oly modon valosul meg, hogy az a felek
megegyezése alapjan torténik, azonban végsd soron az dllam feleldsségi kdrébe tartozik a
szerz6dés targyanak, a céljanak, a szolgaltatas mindségének és az ellentételezési politika-
nak a meghatdrozasara.”> Ezért megallapithato, hogy a szerz8dési szabadsig elve, mint a
polgari jog egyik legfontosabb alapelve csak korlatozottan érvényesiil.”*

0 Eltérd véleményt fogalmaz meg Papp Tekla, errdl bévebben 1. PAPP 2015, 265-316. p.

"I LEHMANN 2009, 120. p.

2 Ptk. 6:59. § (1)

> VARGAJ. 2016, 102. p.

™ Megjegyezendd azonban, hogy a klasszikus polgari jogi szerzddések esetén sem érvényesiil mindig mara-
déktalanul a szerz6dési szabadsag elve, gondoljunk csak az altalanos szerzodési feltételek jogintézményére.
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A kozigazgatasi szerzddések ismérveinél emlitettiik, hogy a szoban forgd kozjogi
szerzddések mindig valamilyen kozcél vagy kozérdek érvényre juttatasa érdekében jon-
nek létre. Lényeges, hogy a PPP, mint alternativ kozfeladat-ellatasi modszer megfelel a
fogalmi jellemzdknek, ugyanis az Gjonnan létrejott vagy felujitott konstrukcidé haszon-
¢élvezdi egyértelmiien az allampolgarok, mint személydsszesség. Ezzel szemben az ati-
pikus szerzddések létrejottét, csakligy, mint a tipikus polgari jogi szerzédéseket, mindig
valamilyen maganérdek vezérli. Egy klasszikus kotelmi jogi szerz6dés célja, hogy a szub-
jektive felmertilt igény kielégiiljon, és egy olyan allapot (akar tény, akar jogi) alljon eld,
amely az egyén szamara megfeleld. Ebb6l megallapithatjuk, hogy a 3P szerz6dés nem
egyéni érdek érvényre juttatdsa miatt jon létre, hanem egy olyan k6zodsségi feladat biztosi-
tasara, amely mind az allam, mind az allampolgarok k6zosségének elengedhetetlen.

Végezetiil emlitésre méltd a Ptk. azon rendelkezése, amely kimondja, hogy ,.e for-
vény a mellérendeltség és egyenjogusdg elve szerint szabdlyozza a személyek alapveto
vagyoni és személyi viszonyait.””> Magéanjogi kodexiink tehat mér hatdlyanak meghata-
rozasakor kiemelkedden fontosnak tartja a mellérendeltségi viszonyt. Az el6z6 két té-
nyez0 ismertetése utdn azonban kérdésként meriil fel: beszélhetiink-e a két fél melléren-
deltségérdl? Azt mar tudjuk, hogy mindig az allam az egyik szerz6d6 fél. A konstrukcid
kezdeményezése a Z5ld Kényv szerint a maganszektor szerepldjét is megilleti,’® az 4l-
lam azonban allokacios joganak gyakorlasa soran hatarozza meg, hogy melyek azok a
feladatok, amelyeket maga lat el — mivel azt a piac nem vagy csak alacsony hatékony-
saggal tudna ellatni — és melyek azok, amelyek teljesitését atengedi a piac javara. Igaz
ez a kozfeladatok ellatasa modjanak megvalasztasakor is. Ha az allam sajat maga kivan-
ja megvalositani az adott kdzfeladatot , akkor semmiképpen sem johet 1étre PPP szerzo-
dés. A 3P-ben tehat mindig az 4llam az a fél, amelyik dont a konstrukci6 1étrejottérdl,
ezzel pedig véleményiink szerint felborul a felek kozotti mellérendeltségi viszony.
Emellett megjegyzendd, hogy az allam végrehajtd és gazdasagi hatalma is megalapoz-
hatja a felek kozotti egyenl6tlenséget, hiszen a maganszektor szerepldje — még akkor is,
ha nagy gazdasagi prosperitassal rendelkezik — joggal tarthat az 4llam rendelkezésére al-
16 kdzhatalmi eszkdzoktol.

Véleményiink szerint az eldbb kifejtett pontok megalapozzak az allitasunkat, misze-
rint a PPP tigyletek kdzjogi, azon beliil pedig kozigazgatasi szerzddéseknek mindsiilnek.
Kétségtelen, hogy a szoban forgd megallapodasok rendelkeznek atipikus jegyekkel, de al-
laspontunk szerint az altalunk meghatarozott ismérvek ,,erésebbnek” bizonyulnak.

V. Konstrukcio a gyakorlatban

Az el6z6 fejezetekben a 3P jogintézményét elméleti aspektusbol vizsgaltuk. A szakiro-
dalombol megtudhattuk, hogy mennyire nehezen megfoghaté jogintézményrél van szo,
ezért azt gondolhatjuk, hogy a gyakorlatban is egy Janus-arcu jelenségrdl beszéliink. A
dolgozat soron kovetkezd részében bemutatjuk a legismertebb PPP beruhazasokat, elso-

5 Pk, 1:1. §
76 Z51d Kényv 37. pont.
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sorban Magyarorszagra fokuszalva, de a téma ,,globalis” jellege miatt sziikséges az eu-
ropai viszonylatot is elemezni. Megjegyezziik, célunk nem az, hogy pontrél pontra, sor-
ra vegyiik az eddig megvaldsult projekteket, pusztan az altalunk relevanciaval bird be-
ruhazasokrol kivanunk szamot adni. Erdekességként emlithetjiik, hogy a vilag elsé PPP
egylittmikddéseként szdmon tartott projekt az 1652-es Water Works Company of Bos-
ton mikodése volt. A vallalat lakossagi ivovizellatasara alakult, és a szoban forgo koz-
szolgaltatast egy privat szerepl6 segitségével valositotta meg.””

1. A magyar gyakorlat

Rétérve a gyakorlati példak ismertetésére, az egyszertiség kedvéért csoportokra bontjuk
a beruhazasokat abbdl a szempontbol, hogy azok milyen teriileten valdsultak meg. Esze-
rint kozlekedés, sport, biintetés-végrehajtas, oktatas és kultira kategdriakat allitunk fel.
Ez a tipizalas természetesen azt is jelenti, hogy ezeken a teriileteken valdsult meg a leg-
tobb egylittmiikddés a koz-€s a maganszféra kozott. Egy dologra azonban sziikséges
utalnunk: a megvalosult konstrukcidk esetében nem lehet tisztan 3P modellrdl beszélni
olyan értelemben, amelyet a dolgozatunk kovet. Itt arra gondolunk, hogy egyrészt keve-
rednek a korabban ismertetett PPP fajtak ismérvei, masrészt szamos olyan szerzddés
mixtirajarol beszélhetiink, amelyek vonatkozasaban nincs egydntetii allaspont arra vo-
natkozoan, hogy 3P, kdzigazgatasi, atipikus vagy tisztan polgari jogi kodex altal szaba-
lyozott szerz6dés-e.”® Mindezek hatéasara feltehetjiik magunkban a kérdést: beszélhe-
tiink-e a sz6 szoros értelmében vett 3P modellek magyarorszagi megjelenésérél? Allas-
pontunk szerint nem. Ehelyett egymast atfedd jogintézményi keveredések figyelhetdek
meg szinten minden esetben, amelyekben igen nehéz eligazodni.

1. 1. Kozlekedés

Nemzetkdzi tapasztalatok azt mutatjak, hogy a kiilonb6z6 kdzlekedési beruhazasok
soran (gondolunk itt az utakra, repiildterekre, stb.) bevett gyakorlat a kozpénzek mellett
magéanszektorbeli forrdsok bevonéasa.” Megjegyeznénk azonban, hogy ez nem véletlen.
Szinte minden kozlekedési beruhazas oridsi 0sszegeket emészt fel, ezért nagymértékben
terheli a kdzponti koltségvetést. Ebbdl kifolyolag az allamok torekednek kozlekedés te-
riiletén a 3P-modell alkalmazasara egy adott infrastrukturalis projekt megvaldsitasa so-
ran. Ami a magyar viszonyokat illeti, szinte csak a kdzuti kozlekedés szektoraban, pon-
tosabban az autdpalya épitések soran alkalmaztak PPP-t. Ennek két, eklatans példaja az
M35-6s autdpalya elsd,% illetve a Kiskunfélegyhaza és Szeged kozotti szakaszanak meg-

"7 FEZER TAMAS: Sziikségszerii-e az egyensuilyi helyzet megbomlasa a PPP-projektek keretében kitott szerzo-
déseknél? In: Trocsanyi Laszlo (szerk.): Dikaiosz logosz — Tanulmanyok Kovacs Istvan emlékére. Polay
Elemér Alapitvany, Szeged, 2012. 204. p.

8 Példanak meg lehet emliteni a koncesszios vagy pénziigyi lizing elemeit magan viseld kontraktusokat.

" VARGA. 2016, 113. p.

8 ASZ tanulmany 2007, 59. p.
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épitésed! és az M6-o0s autdopalya Dunaujvaros és Szekszard kozotti szakasz®? 3P forma-
ban torténd kivitelezése. Az el8bbi esetében egy igen hosszu®® és kétséges modellrdl be-
szélhetiink. A kiilfoldi vezetésii konzorcium csak az épitési kockazatot viselte, a tobb
éves egylittmiikodés alatt a keresleti kockazat és az iizemeltetés tulajdonképpen az al-
lamra harult.® 85 Az emlitett forrasok tanulmanyozasa utan azonban batran allithatjuk,
hogy tobbségében koncesszios szerzodési ismérvek jellemzik az egyiittmikodést. Az
utobbi esetén egy tobb mint 60 km-es3® szakasz PPP keretében torténd kivitelezésérol
beszélhetiink, ahol ugyancsak, tobbségében kiilfoldi vallalatokat soraiban tudé konzor-
cium szerepelt maganfélként. Az Eurépai Beruhazasi Bank informacioja szerint a konst-
rukcié DBFO% formaban jott 1étre,®® ennek ellenére — ahogy az elsd példankban is —
szamos koncesszios jegyekkel talalkozhatunk. Sziikséges utalnunk ra, hogy mind az
MS5-06s, mind az M6-0s autdpalyéak esetében tovabbi szakaszok is épiiltek PPP forméban,
azonban kifejtésiiktdl eltekintiink. Mar az els6 példankon lathat6, hogy a gyakorlatban
is valoban egy Janus-arcu jelenségrdl beszéliink. Szinte lehetetlen hatarvonalakat huzni
a szerz6dési ismérvek kozott, ezért gyakorlatilag olyan formulak jottek 1étre, amelyek-
ben szamos szerz6dési elem keveredik.

1. 2. Sport

A sport teriiletén akkor érdemes a PPP modellt alkalmazni, ha egy olyan beruhazas
megvalositasara iranyul, amely nagyobb sporteseményeknek adhat otthon. Egyértelmd,
hogy csak akkor lehet profitabilis egy ilyen jellegl kivitelezés, ha van ra kereslet. A ha-
zai Onkormanyzatok azonban eldszeretettel alkalmaztak a PPP-t egy-egy sportlétesit-
mény kivitelezése soran, annak ellenére, hogy az nem mindig volt nyereséges, ugyanis
az onkormanyzatok a PPP szerzodések felvallalasakor nem mérték fel koriiltekintden a
hosszu tavon vallalt kdtelezettségek pénziigyi helyzetiikre gyakorolt varhaté hatasat.®
Mindezek miatt sziiletett meg 2013-ban egy kormany hatarozat,”® melynek célja a 3P
konstrukcioban megvaldsult dnkormanyzati sportlétesitmények kivaltasa. Kordbban je-
leztiik, hogy az dnkormanyzatok és a PPP viszonyrendszere elméleti szinten nem tarto-
zik dolgozatunk témakoreibe, ettdl fiiggetleniil utalnunk kellett ra, hogy a 3P modellt a
sport teriiletén elsdsorban az 6nkormanyzatok alkalmaztak.

81 VARGAJ. 2016, 119. p.

8 VARGAJ. 2016, 119. p.

8 Annak ellenére, hogy az els6 szakasz kivitelezésére a megallapodas 1994-ben jott létre, a szegedig tartd
szakasz atadasa csak 2005-ben tortént, emellett a tulajdoni kérdések miatt is évekig akadoztak a targyalasok
a két £él kozott.

 ASZ tanulmany 2007, 60. p.

8 A szerzédés felillvizsgalataval kapcsolatban bévebben 1 https:/asz.hu/storage/files/files/Jelent%C3%A95%
20Magyarorsz%C3%A1g%20k%C3%B6lts%C3%A9gvet%C3%A9se%20v%C3%A9grehajt%C3%A15%C3%
Alnak%?20ellen%C5%91rz%C3%A9s%C3%A9r%C5%911/0540j000.pdf?ctid=268 (2016.10.14.)

8 http://www.origo.hu/auto/2010033 1-m6-os-autopalya-atadtak-a-kozepso-es-a-pecsi-szakaszt.html (2016.10.15.)

87 Design-Build-Finance-Operate.

88 http://www.eib.org/projects/pipelines/pipeline/20070381 (2016.10.15.)

8 BOROS ANITA: 4 kizfeladat-elldtas és a Public-Private Partnership — avagy kell-e nekiink PPP? In: Gaz-
dasag ¢és jog, 2010/9-10. 46. p.

% 1996/2013. (XIL. 17.) Kormény hatarozat a Sport XXI. Létesitményfejlesztési Program keretében PPP
konstrukcioban Iétesiilt onkormanyzati sportlétesitmények kivaltasarol
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Ami az orszagos szintet illeti, a sport teriiletén megvalosuldo PPP beruhazasok egyik
legszemléletesebb példaja a Budapest Sportaréna Gjraépitése. Kozismert tény, hogy az
1999-ben leégett Budapest Sportcsarnok helyére rohamtempdban egy 1) 1étesitmény
sziiletett. Az eredeti terv szerint a projekt egy klasszikus 3P modellt jelentett volna: a
maganfél épittette, miikodtette és részben finanszirozta volna a létesitményt, az allam
pedig mindezekért 20 évig dijat fizetett volna.’! A véltozo koriilmények, a tapasztalat-
lansag (a 2000-es évek elején jarunk) valamint a megallapodas rendelkezései azonban
azt mutatjdk, hogy egy pénziigyi lizinggel kevert konstrukciorol beszélhetiink,’? amely
nem volt annyira kifizetdd6 az allam szamara, mint amilyennek elsére mutatkozott.

A rovid bemutatasbol lathatjuk, hogy a lehetdség adott volt egy klasszikus 3P mo-
dell alkalmazasara, azonban ez nem tortént meg. Kétségtelen, hogy szinte észrevétleniil
¢épiilt meg egy Uj aréna, azonban egy PPP projekt kivitelezése sordn a gyorsasag nem
mindsiilhet a legfobb értéknek.

1. 3. Biintetés-végrehajtas

Mar-mar kozhelynek hangzik, de szinte mindenkiben megbujo vélemény, hogy a hazai
bortonok®® messze elmaradnak az elvart szinvonaltol. Kérdéses, hogy egy 3P modell al-
kalmazasaval javithato-e a helyzet. Természetesen ez korabban is problémaként jelentke-
zett, ezért az allam torekedett a PPP modell biintetés-végrehajtasi teriiletre torténd bevite-
lére. Egyetértiink Varga Judittal, miszerint altalanossagban ez két ok miatt volt lehetséges:
egyrészt a koltséghatékonysag, masrészt az (esetlegesen) javulo szolgaltatdsmindség,.**

Hazankban két biintetés-végrehajtasi intézmény épiilt>™> 3P konstrukcidban: a tisza-
16ki és a szombathelyi intézmény. Az el6bbi esetén egy 700, az utdbbi esetében pedig
egy 800”7 férohelyes intézetrdl beszéliink. Mindkét objektumot 2008-ban adték at, tehat
kés6éi 3P beruhdzasokrdl beszéliink. Mind a tiszaloki, mind a szombathelyi biintetés-
végrehajtasi intézet DBFO forméban jott 1étre, vagyis a maganszektor nemcsak a tervezés,
kivitelezés és a miikodtetés feladatat vallalta magara, hanem a finanszirozasban is nagy
szerepelt vallalt.”® Ami lényeges kiilonbség a két intézet kozott, az a tulajdoni viszony. A
tiszaloki épiilet a maganfél tulajdonaban all, a szerzédési futamidé végén pedig megalla-
podastol fliggden keriilhet allami tulajdonba. A szombathelyi biintetés-végrehajtasi intézet
azonban a miikodés ideje alatt allami tulajdonban van, &m azon a maganfél haszonélvezeti
joggal bir, igy bérleti dij jogcimén kapja az ellenszolgaltatast.”’

Személyes véleményiink szerint a 3P modell jelen teriileten valosult meg a legtisz-
tabban. Konnyen elhatarolhato a kozszféra és a maganszféra feleldssége a feladatok vo-
natkozasdban, emellett a tisztan DBFO jellegti PPP fajta is erdsiti megallapitdsunkat.

ol ASZ tanulmany 2007, 58. p.

2 VARGA M. 2005, 70. p.

% Ertve ez alatt a fegyhazat és a foghdzat is.

% VARGA J. 2016, 151. p.

% Pontosabban csak az egyik épiilt, ugyanis a szombathelyi biintetés-végrehajtasi intézet egyik részlege ke-
riilt atalakitasra.

% http://bv.gov.hu/tiszalok-az-intezet-tortenete (2016.10.17.)

7 http://bv.gov.hu/szombathely-az-intezet-tortenete (2016.10.17.)

% VARGA J. 2013.a, 314-315. pp.

* VARGAJ. 2013.a,315. p.
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1. 4. Oktatas

A negyedik altalunk fontosnak tartott teriilet, amelyben megvaldsult 3P konstrukei-
okat talalhatunk, az az oktatas. El6zményként emlithetjiik, hogy a 2000 és a 2010 k6zot-
ti id0szakban a hallgatéi 1étszam alakulasa ndvekvé tendenciat mutatott. Az allamnak
erre valahogyan reagalnia kellett, ugyanis mind infrastrukturaban (gondolunk itt a kol-
légiumokra, didkszallokra stb.), mind technologiai felszereltségben messze elmaradt az
elvarhato szintt6l. A szoban forgd problémara az allamnak valamilyen médon reagalni
kellett, és a gyakorlatnak megfelelden a PPP igen kecsegtetd lehetdségnek tiint.

Sziikséges ravilagitanunk, hogy a 3P modell alkalmazasa a felsGoktatas teriiletén
szamos specifikus elénnyel jarhat. Egyrészt, ha az egyetemek modern felszereltséget
tudnak biztositani, oriasi pozitivumot jelenthet elsddlegesen a hallgatok megszerzéséért
folytatott versenyben,'® de természetesen az egyetemi rangsorolds vonatkozasaban is
rendkiviil fontos. Nem sziikséges magyarazni, de elsére ténylegesen jobb benyomast
tesz egy olyan felsdoktatasi intézmény profilja, ahol minden elvarhat6 infrastruktara
biztositott. Masrészt kétségtelen, hogy a maganfél altalaban képes valamilyen innovaci-
ot rendelkezésre bocsatani, amely példaul a technolédgiai feltételek esetén ugyancsak
kamatozo lehet. Ezzel a két érvvel csak arra szerettiink volna ravilagitani, hogy kénnyen
fennallhat annak a lehetésége a felsdoktatas teriiletén is, hogy mindkét fél szamara meg-
felel6 egytittmiikodés j6jjon létre.

A megvalosult projekteket a korabbi sématol egy kissé eltéré modon kivanjuk is-
mertetni. A beruhazasok nagy szamara tekintettel a dolgozat kereteibe sajnalatos modon
nem fér bele, hogy minden egyes gyakorlati példat rogzitsiink, ezért csak nagyvonalak-
ban, a legfontosabb ismérveket és mutatoszamokat rogzitjiik. A felsdoktatasi PPP hul-
1am keretében t6bb mint 50 beruhazas valosult meg, ' tobbségében kollégiumok, didk-
otthonok és egyéb infrastrukturalis korszertisitések. A 3P modell népszeriiségét kivalo-
an szemlélteti, hogy rendkiviil sok felsdoktatasi intézmény alkalmazta a PPP konstruk-
ciot, koztiik olyan egyetemek is, amelyek hallgatoi 1étszam vagy koltségvetési lehetdsé-
gek tekintetében kiemelkeddek, gondolunk itt példaul az Eotvos Lorand Tudomany-
egyetemre vagy éppenséggel a Szegedi Tudomanyegyetemre.'? A projektek befejezés-
ének eredményeként kdzel 4500 ) didkotthoni és 13 000 kollégiumi féréhely keriilt ki-
alakitésra, illetve felujitasra,'®® amelyek mar megfelelnek a lakhatasi feltételeknek.

Zaro gondolatként kivanjuk megjegyezni, hogy altalanossagban az oktatas teriiletén
sikeres beruhazasok valosultak meg. A tarsadalmi hasznossag az 11 épiiletek és a feluji-
tasok befejeztével kifejezetten megéllapithatd, ugyanis a 1étrejott fér6helyek kihasznalt-
sdga szamos esetben elérte a 100%-ot.'%

190 MAGYAR BALINT: Public-Private Partnership (PPP) konstrukcié a Magyarorszagi felséoktatdsi intézmé-

nyek infrastruktira-fejlesztésében. Pénziigykutatd Intézet, 2010. Forras: http://penzugykutato.hu/sites/ de-
fault/files/ppp_hun_MB20101117.pdf (2010.10.17.)

191 VARGA JUDIT: Kollégiumok a PPP-ben: lesznek vagy vesznek? In: HORVATH M. TAMAS: Jelenségek —
A varosi kormanyzas korébol. Dialog Campus Kiado, Budapest-Pécs, 2013. 58-60. p.

2 VARGA J.2013.b, 58-60. pp.

% VARGA J 2013.b, 57. p.

% VARGAJ. 2013.b, 57. p.
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1. 5. Kultara

A hazankban megvalosuld 3P modelleket végezetiil a kultura tertiletével kivanjuk
zéarni. Jelen részben egy olyan projekt keriil kifejtésre, amely a korabban emlitettekhez
képest kissé kilog a sorbol. A fentiekben rogzitettiik, hogy egy 3P beruhazas altalaban
allami indittatasu, a mar emlitett Z6ld Konyv szerint azonban a maganfél is kezdemé-
nyezheti a konstrukciot. A Mivészetek Palotija (tovabbiakban: Miipa) esetében egy
magéanbefektetdkbdl 4116 cégesoport kezdeményezte!® a beruhazas megvalositasat, an-
nak érdekében, hogy egy magas szinvonalu, nagyobb eseményeknek otthont ado és im-
pozans épiiletdsszesség épiiljon. Kétségtelen, hogy a Miipa ezen kdvetelményeknek
megfelel, hazai és eurdpai viszonylatban is elismert eléadasok latogathatoak.

Mindezektdl fliggetleniil azonban sziikséges utalni a konstrukci6 arnyoldalaira is. Az
Allami Szamvevészék egy 2007-es jelentésében kifejtette, hogy a koncepcionalis meg-
alapozottsagok hidnya miatt a kivitelezés soran szamos esetben valtoztak az épitési, mii-
szaki mechanizmusok, illetve a pénziigyi konstrukcidk. A beruhazés sikerességét arny-
alja, hogy a kivitelezés megkezdése el6tt nem sziilettek fejlesztési tervek, amelyek al-
laspontunk szerint minden esetben megkdnnyithetik egy ilyen jellegli projekt megvalo-
sitasat, emellett a két fél kozotti szerz6dések nem tartalmaztak a felek kozotti kocka-
zatmegosztasra vonatkoz6 rendelkezéseket. Mindezen tényezok igen hatranyosan érin-
tették a megvalositds gazdasagossagi és hatékonysagi mutatéit. !

E rovid elemzés utan jelen esetben is megallapithatjuk: itt sem beszélhetlink zokke-
némentes 3P beruhazasrol. A maganfél altali kezdeményezés ellenére a hazai tapaszta-
latlansag ¢és kiforratlansag a Miipa esetében is akadalyozo tényezd volt, emellett a szer-
z0déses felek kozotti egyiittmiikddés sem értékelhetd példaértékiinek.

1. 6. Osszegzés

A magyarorszagi gyakorlati példdk ismertetése utan roviden Osszegezni kivanjuk
megallapitasainkat. Véleményiink szerint a fejezet elején felvetett hipotézis — miszerint a
3P a gyakorlatban is egy Janus-arcu jelenség — teljes mértékben bebizonyosodott. Az alta-
lunk kivalasztott konstrukciok (talan a ,,bortdn-projektek”™ és a felsGoktatasi infrastruktu-
rak kivételével) mind azt tikrdzik, hogy az allam nem volt képes egykdnnyen felismerni a
PPP-ben rejlé kockazatokat, és csak az elényokre fokuszalt. Az akkori ,trendnek” megfe-
lelden kivalo alternativat jelentett, ha 3P modell keretében egyrészt maganféllel szerzodik
¢és vallalkozo6i attitidoket alkalmaz feladatellatasa soran, masrészt a koltségvetést is kimé-
li, ezaltal bizonyos, hogy az allamhaztartas mérlege is a bevétel oldalara billen. Felmeriil a
kérdés, hogy mégis mi lehetett annak az oka, hogy tobbségében sikertelen beruhazasokrol
beszéliink? Allaspontunk szerint az egyik legfontosabb ok az orszag gazdasagi hattere
volt. Nyilvanvald, hogy PPP-t alkalmazni egy kifejezetten er6s gazdasaggal és fiskalis po-
litikaval bird allamban lehet, 2000 és 2010 kozott Magyarorszagra ez nem volt jellemzo.

195 ASZ tanulmény 2007, 60. p.

106 Részletesen 1. Allami Szémvevdszék: Jelentés a Miivészetek Palotdja megvaldsitasanak és miikédésének ellendr-
zésérdl. 2007. Forras:  https://asz.hu/storage/files/files/%C3%96sszes%20jelent%C3%A9s/2006/0660j000.pdf
(2016.10.18.)
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Az 4llandosult 4llamhéztartasi hidny'?” miatt az orszagunk messze elmaradt a konvergen-
cia kritériumtol. Leszlirhetjiik tehat, hogy a gazdasagi stabilitds hianya szinte elére meg-
pecsételte (legalabbis hatranybol inditotta) a beruhazéasok sorsat. Ezt a tényezot csak to-
vabb rontottak tovabbi faktorok: a tapasztalatlansag, ugyanis az dllam szadmara nem allt
rendelkezésre olyan példa, amely irdnyvonalat mutathatott volna, valamint a felkésziilet-
lenség, ugyanis egyik beruhazas esetében sem késziiltek eldkészitd, irianymutatd vagy fej-
lesztési tervek, amellyel példaul eldre felmérhették volna a projektek varhatoé gazdasagi
hatasat. Végiil hatranyosan érintették a 3P konstrukciokat olyan tényezdk, amelyekkel
szinte minden allamban talalkozhatunk, de Magyarorszagon ez mégis erételjesebben je-
lent meg: a jogi szabalyozottsag és a valtozo belpolitikai koriilmények.

Allaspontunk szerint a PPP alkalmazasinak megsziintetését kozigazgatas-elméleti
szempontbol akar nevezhetjiik a neoweberianus dllameszme magyar modelljének €s az tn.
0j kozmenedzsment (angol nevén New Public Management, tovabbiakban: NPM) elutasi-
tasanak. Ehelyiitt nem célunk a két elmélet tételes ismertetése, pusztan elméleti szempont-
bol szeretnénk megkdzeliteni a paradigmavaltast. A neoweberi allameszmény lényege,
hogy a kozjo megteremtéséhez nem elégséges a piac miikodése, ezért sziikséges egy aktiv
és er6s allam,!® amely mindezt megteremtheti. Ebbél kifolyolag az allam akkor lehet
neoweberi, ha annak szerepe tovabb erdsodik, a kozjog f6 eszkdzként jelenik meg az al-
lampolgar-allam viszonyéban, a kizszolgalatot professzionalizaci6 jellemzi,'” vagyis ha
egy allamkozpontu jogrendszer jon 1étre. Ezzel szemben az NPM célkitiizése az allam és a
kozszféra leépitése a maganszektor nagyobb aranyu bevonasa €s kiilonb6z6 menedzsment
eszk6zok révén, hatékonysag és profit elérése a kozigazgatasban és szamos vallalati
mechanizmusok alkalmazasa a kozszféraban.!!® Lathatjuk, hogy a 3P konstrukei6 inkabb
az NPM elméletébe!!! illeszkedik, mig a hazai allameszmény neoweberidnus.

2. Az eurdpai unios gyakorlat

Ahogy a korabbiakban kifejtettiik, hazankban, jelenleg de lege lata nem lehetséges uj PPP
konstrukcié megvalositasa, emellett a korabban megvalosulé 3P-k nagy része sem ment
végbe megfelelden. A jogintézmény nem hozta meg az elvart sikert. Fontos azonban,
hogy az EU t6bb tagallama jelentds elénydket koszonhet a PPP beruhazasoknak. Jelen al-
fejezet célja a legjelentdsebb PPP beruhazasokat megvalosito tagallamok gyakorlatanak (a
terjedelmi korlatok miatt) igen rovid ismertetése annak érdekében, hogy lathatova valjon:

197 hitp://www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_eves/i_int039.html (2016.10.19.)

198 STUMPF ISTVAN: Szakmai alapu kézigazgatds — A neoweberianus dllam. In: Halm Tamés — Vadasz Janos
(szerk): A modern allam feladati. Magyar K6zgazdasagi Tarsasag és a Gazdasagi és Szocialis Tanacs kon-
ferencidjanak eldadasai, Budapest, 2009. 93. p.

19 STUMPF (2009) 97. p.

110 KRIZSAI ANITA: A4 szocidlis szolgdltatdsok szervezésének szabdlyozdsa a kozszektor szerepldinek feladatai
szemszdgébdl. Doktori (PhD) értekezés. Debreceni Egyetem, Marton Géza Allam- és Jogtudomanyi Dok-
tori, 2014. 39-41. pp.

" Az 0j kdzmenedzsment elméletével leggyakrabban az angolajkt allamokban foglalkoztak. Egyik legismer-
tebb szerzd David Osborne, aki a kdzszolgaltatasok javitasara vonatkozo NPM elméletet gyakorlati szem-
sz0gbol vizsgalta. Erre vonatkozdéan 1. DAVID OSBORNE —P ETER HUTCHINSON: 4 kormdnyzas dra — Haté-
konyabb kézszolgaltatasok megszoritasok idején. Alinea Kiad6, Budapest, 2006.
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a hazai sikertelenségek és a jelenlegi ,,PPP tilalom” ellenére mashol oriasi szerepet szan-
nak a jogintézménynek. Az EPEC egyik kiadvanya szerint az EU-ban!!? az elmult évek-
ben igen jelentds 3P beruhdzasok valosultak meg,!!* amelyet az alabbi abra szemléltet:

5. abra

A 2005-2015 kozott europai PPP piacrol a projektek értéke és szama alapjan
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Forras: European Investmen Bank: Market Update Review of the European PPP Market in 2015.
http://www.eib.org/epec/library/epec_market update 2015 _en2 (2016.11.05.)

A kovetkezdkben az Egyesiilt Kiralysag, Franciaorszag illetve Hollandia 3P gya-
korlatat mutatjuk be részletesebben. Valasztasunk azért ezekre az allamokra esett, mivel
kétségkiviil itt valosult meg a legtdbb és legjelentdsebb értékii 3P beruhazas. '

Elséként nézziik az Egyesiilt Kiralysagot, mint common law orszagot. A szdéban for-
g6 allamban mind kdzponti, mind helyi szinten létrehoztak 3P-t segitd szerveket, emel-
lett a maganszféra is hozzajarul sajat forumaval az 6sszehangolt munkahoz. Rendkiviil
nagy hangsulyt fektetnek a hitelez6k védelmére, amelynek alapjat a kiillonbdzd hatékony
védelmi eszkozok €s a kiszdmithato birosagi gyakorlat adja. Tovabba fontos megjegyezni,
hogy az Egyesiilt Kiralysdgban szamos j PPP modell keriilt kidolgozésra amiatt, hogy a
kiilonbozé szektorok specialis igényeire reagalni lehessen a jogintézménnyel. A 3P e
szinvonalas megvaldsitasa specifikus PPP, illetve koncesszids torvény nélkiil tortént meg,
a gyakorlat szimdra segitséget a kiilonbdz6 iranymutatasok jelentetik.!'>

12 Megjegyzendd azonban, hogy a kiadvany Térékorszdgot is vizsgalta.

113 Legnagyobb széamban az oktatés, a kozlekedés és az egészségiigy teriiletén (L. Market Update Review of
the European PPP Market in 2015. 3. p.)

114 1. Market Update Review of the European PPP Market in 2015, 2. p.

15 CMS: PPP in Europe. https:/ppp.worldbank.org/public-private-partnership/library/ppp-europe (2016.11.02.)
141-148. pp.
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Franciaorszagra ratérvén megjegyzendd, hogy a szoban forgo6 allamban a 3P-t alta-
lanossagban két nagy csoportra bontjak és ennek megfelelden eltérden szabalyozzak:
koncessziorol!'® és egyiittmiikodési szerzédésekrdl beszélhetiink.!!” Ellentétben az
Egyesiilt Kirdlysaggal, Franciaorszag, mint kontinentalis jogrendszer(i allam azt a meg-
oldast valasztotta, hogy mindkét tipust tdrvény vagy rendelet altal specidlisan szaba-
lyozza. Megjegyzendd, hogy Franciaorszagban az 6sszes PPP szerzdést kdzigazgatasi
szerzédéskeént kezelik. A 3P-nek igazi lendiiletet az adott, hogy a francia allam a 2008-
ban kezd6d6 gazdasagi valsagbol valo kilabalas érdekében kiilonboz6 eszkdzokkel ba-
toritotta a kdzszféra és a maganszféra egyiittmiikodését és igy a 3P fejlodését.!'

Az utolsoként vizsgalt Hollandia az Egyesiilt Kiralysag PPP gyakorlatanak elemzés-
ével és az abbol levont tapasztalatok segitségével kivanta a PPP beruhazasokbol szar-
mazo elényoket maximalizalni. A jogintézmény szamottevd alkalmazasat megelézden
nagy hangsulyt fektettek a kisérleti projektekre, a megfeleld szabalyalkotasra, valamint
standardizalt dokumentacios eljaras kiépitésével a koltségek minimalizalasara. A kezde-
ti sikereket kovetéen a holland 3P beruhazasok nem eredményezték az elvart elonyoket,
azonban mind a koz-, mind a maganszektor oldalar6l — tobbek kozott a 3P-t segitd szer-
veken keresztiil — szignifikans tAmogatésra talalt a jogintézmény. Habar az Egyesiilt Ki-
ralysaghoz hasonloan itt sem beszélhetiink PPP-specifikus jogszabalyokrol, az érintett
szektortol fliggden allami, régios és unids szintli szabalyozas alkalmazasa is szoba johet,
am utobbi idében felerdsodtek a PPP-specifikus jogszabalyalkotast tamogatod hangok.

Osszegzésként megallapithatd, hogy mindhdrom orszagban jelentds szerepet jatsza-
nak a kdzbeszerzési szabalyok a 3P konstrukcio alkalmazasaban. Emellett ezen allamok
gyakorlatdnak vizsgalatat kovetden — és a statisztikai dbra lattan — azt a kdvetkeztetést
vonhatjuk le, hogy a 3P-t lehet hatékonyan is alkalmazni, és erre nem csak a nagy gaz-
dasagi potenciallal rendelkez6 allamok képesek.!!” Ebben azonban mindharom vizsgalt
allamnal kiemelkedd szerepe volt a feltétlen kdzponti tamogatasnak, a megfelel forra-
sok €s eszk6zok, a magas szintll védelem biztositasanak, illetve a kdz- és a maganszféra
szoros egylittmiikodésének. Ezek hianyaban — ahogy azt hazankban is tapasztalhattuk —
nem tud megvalosulni hatékony PPP konstrukcio.

VI. Az eurdpai unio és a 3P

A Maastrichti Szerzodéssel 1étrejott Europai Unid — mint ,,elkiiloniilt szervezeti rend-
szerrel rendelkezd eurdpai nemzetkozi szervezet”'?® — a kizéarolag gazdasagi fejlédésre
Osszpontositd egylittmiikddésen tullépve mara a tarsadalmi élet szamos szegmensét at-

fogja az integracio altalanos szerepének hangsulyozasa mellett.!?! Az Eurdpai Unidrol

116 A koncesszi6 pénziigyileg fiiggetlen szerz8dés, ahol a maganszektor viseli a jovedelmi kockézatot.

Az egyiittmiikodési szerz6dések olyan szerzodések, amelyeket a kozszféra részére vald szolgaltatasnyiij-
tasra alkalmaznak.

18 CMS: PPP in Europe 47-53. pp.

L. az 5. abran Lengyelorszag és Gorogorszag helyzetét.

BLUTMAN LASZLO: Az Eurdpai Unié joga a gyakorlatban. HVG Orac Lap- és Konyvkiado Kft, Budapest,
2013.31. p.

121 BLUTMAN 2013, 40. p.
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Sz616 Szerzédés kimondja, hogy ,.az Unio egy belsd piacot hoz létre. Az Unié Europa
fenntarthato fejlodéséért munkalkodik, amely... kiegyensulyozott gazdasdagi novekedé-
sen, drstabilitdson és... piacgazdasdgon alapul...”'?* Véleményiink szerint e célkitlizés
az, amely a 3P konstrukciora relevans. Ennek megvalositasa érdekében az Unidnak rea-
galnia kellett a PPP intézményének 1990-es években torténd kialakulaséaval'?® jelentke-
z6 nehézségekre, mivel az Eurdpai Parlament szerint az elmult évtizedekben az dsszes
PPP beruhazas névértékének 45%-a az unio teriiletére koncentralodott, ami mutatja az
intézmény jelentéségének rohamos novekedését. !>

E ndvekedés ellenére sem sziilettek sui generis jogforrasok ezen a teriileten, azonban
az unios intézmények gondoskodtak keretjellegii szabalyok megalkotasarol, illetve
egyéb relevanciaval biré forrasokrol.'> Ugy tiinik egyébként, hogy mindezidaig a
konstrukci6 résztvevéi sem kivantdk kifejezetten specialis jogforrdsok megalkotasat.
2005-ben példaul a Bizottsag szamos jelentds maganszektorbeli gazdasagi szerepld vé-
leményét kérte ki egy minden PPP szerzddésre kiterjedd unids szabalyozasrol, akik
azonban szembehelyezkedtek a kezdeményezéssel.'?® Ezen ellenallas kés6bb gyengiilni
latszott, azonban ma sem beszélhetiink a PPP-nek kifejezetten eurdpai modelljérdl.!?
Mivel nincs lehetdségiink a hatalmas és szerteagazo, a 3P-re vonatkozé unids szabalyo-
zas részletes bemutatasara, csupan néhany szegmensét kivanjuk kiemelni a témanak.

1. A Bizottsag és a Zold Konyv

A fejezet szempontjabdl az egyik legfontosabbnak a Bizottsag PPP-vel kapcsolatos
munkajat, ezen beliil is a mar emlitett Zold Konyvét tartjuk. Ennek elé6zményét egyrészt
a Bizottsagnak a koncessziora és a kozosségi kozbeszerzési eljardsokra vontokozd
2000-ben kiadott értelmezd kdzleménye jelenteti.!?® Emellett az Eurdpai Parlament ko-
rabban felhivta a Bizottsagot a koncessziora és a PPP egyéb formadira iranyadé homogén
szabalyokat tartalmaz6 iranyelv megalkotasa lehet6ségének megvizsgaldsara. A Bizott-
sag ennek, és az Union beliili hasonld 6sztonzéseknek a hatdsara adtak ki 2004-ben a
Z61d Konyvet.

122 Az Eurépai Uni6rol Szo16 Szerzédés 3. cikk (3) bekezdés

123 European Investment Bank: The EIB’s role in Public-Private Partnerships (PPPs), 2004. Forrs:
http://www.eib.org/attachments/thematic/eib_ppp_en.pdf (2016.10.15.) 3. p.

124 European Parliament: Addressing conflicts of interest in public-private partnerships (PPPs), 2015, Forras:
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2015/545722/EPRS_BRI(2015)545722 REV1_EN.
pdf (2016. 10. 14.) 2. p.

125 JENOVAI PETRA: Public Private Partnership az egyes nemzeti jogokban és az Eurdpai Unid jogaban kiilonés te-

kintettel az Egyesiilt Kirdlysagra és Németorszagra. Forras: http://jesz.ajk.elte.hu/jenovai48.html# finl

(2016.10.10.)

COM (2005) 569 final Communication from the commission to the European Parliament, the Council, the

European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions on Public-Private Part-

nerships and Community Law on Public Procurement and Concessions. Brussels, 2005, Forras: http://eur-

lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2005:0569:FIN:EN:PDF (2016.10.14.) 5. p.

127 European Investment Bank 2004, 3. p.

128 http://www.europarl.europa.euw/RegData/etudes/BRIE/2015/545722/EPRS_BRI(2015)545722 REV1_EN.pdf
(2016.10.14.)
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A Konyv els6dleges célja egyrészt annak meghatarozasa, hogy mely unids szaba-
lyok alkalmazandbak a maganszektor szerepldjének kivalasztasi eljardsa sordn, mas-
részt, hogy feltarasra kertiljenek a PPP-vel kapcsolatos bizonytalansagok, és meghata-
rozhat6 legyen, mely unids keretszabaly egyeztethetd 6ssze a 3P kotelezd és specialis
jegyeivel '%

Ahogy mar korabban is emlitettiik, a PPP nincs definialva unids szinten. A Bizottsag
a kovetkezoképpen irja azt koriil: dltalanos értelemben a PPP a kormanyzati szervek és
a gazdasag kozotti egyiittmitkodési formakra utal, amelyeknek célja az adott szolgalta-
tas nyujtasahoz sziikséges finanszirozas, épités, felujitas, szervezés vagy miikodtetés biz-
tositasa.'’

E koriiliras kiegészitéseként a Bizottsag a legfontosabb jegyeit is meghatirozza a 3P-nek:

(1) Viszonylag hosszt iddtartamu jogviszony.

(2) A projekt finanszirozasanak modja: elsdsorban a maganszektor szerepe kiemel-
kedd, a kozszektor, ha egyaltalan részt vesz a finanszirozasban, csak hozzajarul
ahhoz.

(3) A szereplok feladatainak megoszlasa: a maganszektor szerepldje a projekt kii-
16nb6z6 szakaszaiban miikddik kozre, mig a kdzszektor elsdsorban a szerzodés
targyanak, céljanak, a szolgaltatas mindségének ¢€s az ellentételezésnek a megha-
tarozasat, valamint ezen tényezok ellendrzéséért valo feleldsségvallalast latja el.

(4) A felek kozotti kockazatmegosztas: ennek modjat esetrdl esetre sziikséges vizs-
galni, de altalaban a maganszektort terhel6 tényezoként tartjak szamon.

A Z06ld Konyv kimondja, hogy azon egyiittmitkodésekre, ahol a kdzszektor egy sze-
repléje adott kdzszolgaltatas nyujtasanak megszervezését harmadik fél szdmara teszi le-
hetdvé, a kdzbeszerzési eljarasokra és a koncessziora vonatkozd unids aktusok rendel-
kezései irdnyaddak'?! az alapitd szerz8désekben foglalt alapelvekre és az Eurdpai Biro-
sag jogértelmezd gyakorlatara tekintettel.!3> Emellett a PPP szerzédések két csoportjat
kiilonit el egymastol. Egyrészt beszélhetiink a tisztan szerzédéses természetiiekrdl, ame-
lyek esetén a koz- és a maganszektor kozotti kapcsolat kizardlag szerzédéses jellegii.
Masrészt intézményesitett szerzédésekrdl,'>3 amikor a két szektor kozotti relacidba egy
elkiiloniilt jogalany is bevonasra keriil. A korabbiakban jeleztiik a koncesszio besorola-
saval kapcsolatos nehézségeket. A Z6ld Konyv is utal a koncessziés modellre, mint az
egyik legismertebb modellre a tisztan szerzédéses természetii PPP csoport esetén.!3* Is-
mét felszinre kertilt tehat a koncesszid és a PPP elhatarolasanak, osztalyozasanak, illet-
ve egymashoz val6 viszonydnak problematikaja.

129 Z61d Kényv 18. pont.

130 761d Kényv 1. pont.

131 Z61d Kényv 7. pont.

32 VARGAJ. 2016, 102. p.

133 Ez az Un. intézményesitett PPP (Institutionalised PPP, IPPP), amelynek ismertetésétél a dolgozat véges
keretei miatt sziikséges eltekinteni. Részletesen 1. pl. Z6ld Konyv 59-63. pontok

134 7Z61d Kényv 22. pont.
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2. Az Eurdpai PPP Szakértéi Kozpont

A Bizottsagnak a PPP jogintézményét alakitd elméleti tevékenysége rendkiviil fontos,
azonban nem csak a szoban forgd uniods intézmény lat el fejlddést eldsegitd tevékenysé-
get. Fontos kiemelniink elséként a Bizottsag, a tagallamok és a tagjelolt orszagok kez-
deményezése folytan 2008-ban létrejott Europai PPP Szakértdi Kozpont (European PPP
Expertise Centre, tovabbiakban: Szakértéi Kozpont vagy EPEC) tevékenységét. Az
EPEC az Eurdépai Beruhazasi Bank (tovabbiakban: Beruhazasi Bank vagy EIB) intéz-
ményeként egy olyan europai halozat, amelynek tagjai PPP politikaért és projektekért
felel6s nemzeti vagy regionalis hatosagok. Véleményiink szerint a 3P intézményének je-
lentéségét mutatja, hogy az EPEC 41 tagja (ideértve az EIB-et €s a Bizottsagot) kozott
nem csupan tagallami, hanem néhdny mas eurdpai allami szerv is megtalalhatd.'3’ Ezzel
egyrészt a jogintézményrdl atfogd eurdpai képet tud kapni az EU, masrészt tobb allam
tapasztalatait felhasznalva sikeresebben tud segitséget nyujtani a PPP egyes elméleti, il-
letve gyakorlati kérdései kapcsan.

Az EPEC egyik legfontosabb tevékenysége, hogy bizonyos id6kdzonként a tagalla-
mok PPP-hez kapcsol6dd gyakorlatarol bocsat ki attekintést biztositdé kiadvanyt, ame-
lyek alkalmasak EU-n beliili tagallami rangsorok elkészitésére.'>® Emellett leginkébb a
szakmai segitségnyujtas jelenti 0 profiljat: elosegiti a megfelelé gyakorlatot és annak
tagok kozotti megosztasahoz forumot biztosit, segitséget nyujt a PPP politikak fejleszté-
séhez és timogatja a PPP projektek megfeleld eldkészitését. !>’

Véleményiink szerint a tapasztalatok és informaciok kotetlenebb és bizalmasabb
aramlasat biztositod intézmény egyedi modon teszi lehetévé a 3P jogintézményéért fele-
16s szervek gyors és széleskorti gyakorlati példakra épitett problémamegoldasat.

3. Az Eurdpai Beruhdzasi Bank szerepe

A Bizottsag és az EPEC elméleti munkaja mellett nem szabad elfeledkezni arrdl sem,
hogy egy-egy PPP beruhazas hatalmas anyagi terhet r6 az abban résztvevok felekre. E
teriileten kiemelked6 szerephez jut az EIB, amelyet a vilag egyik legjelentésebb hitelin-
tézeteként a 3P kontraktusok legfontosabb finanszirozoi kozott tartanak szamon az Uni-
oban. A PPP-hez kapcsolodé finanszirozasi tevékenységének oka, hogy elsddleges fel-
adata a belsé piac kiegyenstlyozott és egyenletes fejlédésének segitése, amihez a 3P
jogintézménye is hozzajarul. E feladatat elsdsorban gazdasagélénkitd projektek finan-
szirozasaval latja el az EIB tagjainak, valamint magan- és kozvallalkozasoknak folydsi-
tott kdlcsonokon és garanciavallalasokon keresztiil. Ennek feltétele, hogy az adott pro-
jektben a Beruhazasi Bank 4altal nyujtott forrdsokon kiviili finanszirozasi modok is be-
vonasra keriiljenek. Fontos azonban, hogy az EIB nem finanszirozhat olyan beruhdzast,
amely ellen a beruhazas helye szerinti tagallam tiltakozik.

135 http://www.eib.org/epec/about/index.htm (2016.10.16.)
136 VARGA J. 2016, 198. p.
137 http://www.eib.org/epec/about/epec_flyer en (2016.10.16.)
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Az EIB altal tdmogatott PPP projekteknek finanszirozasi szempontbol jelentdsnek,
gazdasagi és technikai szempontbol életképesnek kell lenniiik, emellett a kontraktusok-
nak az Unios kozbeszerzési szabalyoknak megfeleld versenyeztetés eredményeként kell
megsziiletniiik. Az EIB altal nyujtott 3P-hez kapcsolodo kolesondk egyik sajatossaga a
hosszu lejarat, mely a konstrukcio technikai és gazdasagi jellegével fiigg Gssze.

Fontos kiemelni, hogy a Beruhazasi Bank a kozvetlen hitelezési tevékenységen ki-
viil a PPP-k piacan kozvetett modon katalizatori szerepet is betdlt. Ennek keretein beliil
egyiittmikodik a koz- és a maganszektor alanyaival annak érdekében, hogy megkon--
nyitse a maganpartnerek bevonasat a PPP-s beruhdzasokba, valamint hogy a 3P-hez
kapcsolodoan uj tipust finanszirozasi megoldasokat is bemutasson. Ezen feliil gondos-
kodik az altala is finanszirozott PPP szerzédések monitoringjarél.!3

4. Az Eurostat hatarozat a PPP projektek elszamoldasarol

Az unids rész zard gondolataként sziikséges roviden utalni a PPP projektekbe bevont
eszkozok elszamolasara. A PPP-vel jaro elényok kozott emlitettiik, hogy igénybevétele
a koltségvetés kimélddését jelenti. Elsére ugy tiinhet, hogy ez csak a maganszektorbeli
finanszirozas bevonasara utal az adott kdzfeladat ellatasaba. Nem szabad azonban meg-
feledkezni arrdl, hogy a kozszektor szerepldje a masik szerz6dd fél tevékenységéért
aranyos ellenszolgaltatast teljesit, ami szintén terheli a koltségvetést. Természetesen a
kozszektor szamara még igy is elonydsebben zarul a beruhazas mintha egyediil teljesi-
tené azt, egy-egy PPP projekt azonban jelentdsen megterheli a koltségvetést, novelve
ezzel az allamhaztartasi hianyt.

Indokolt volt ezért tisztazni, hogy egy-egy PPP projektbe a kozszektor oldalardl be-
vont eszkdz hogyan szamolhato el, hiszen a tagallamok el kivantdk keriilni a kritériu-
mok miatt az allamhéztartasi hidny és az allamadossag novelését. A kérdés tisztazasa
érdekében az Eurostat 2004-ben megfogalmazta hatédrozataban'*® a PPP projektek nem-
zetgazdasagi elszamolasanak iranyelveit.'*" Eszerint ahhoz, hogy a PPP-be bevont esz-
kozok kormanyzati szektoron és igy allami kiadason kiviilinek mindsiiljenek, a magan-
szektor szerepldjének kell viselnie az épitési kockazatot és a maganszektor szerepldjé-
nek kell viselnie az eszk6z rendelkezésre allasi kockazatanak vagy keresleti kockazata-
nak legalabb egyikét.'*!

Ehelyiitt sajnos nincs alkalmunk kifejteni a szoban forgé hatarozat legfontosabb
rendelkezéseit, azonban elengedhetetlennek tartottuk, hogy utaljunk az elszdmoltathato-
sag unids szabalyrendszerére.

138 Részletesen I. VARGA J. 2016, 103—108. pp.

139 EUROSTAT hatérozata az allamhdztartasi hianyrol és az allamadoéssagrol a koz- és maganszféra partner-
sége kapcsan (EUROSTAT 2004. februar 11-ei kozleménye; STAT/04/18). Forras: http://ec.europa.eu/ eu-
rostat/documents/1015035/2041337/Treatment+of+PPPs.pdf/af9e90e2-bf50-4¢77-ala0-¢042a617c04e
(2016.10.16.)

140 VARGA M. 2005, 57-58. pp.

41 VARGA M. 2005, 58. p.
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Osszegzés

A dolgozat végéhez érve roviden Ossze kivanjuk foglalni a legfontosabb megallapitasain-
kat. Az angol-szasz eredetli Public-Private Partnership jogintézménye — ahogy a dolgozat-
bol kideriilt — igen nagy multra tekint vissza. A szdmottevo alkalmazés ellenére azonban
mind elméleti, mind gyakorlati aspektusbol kétségtelen, hogy egy bonyolult, a jogirodalmi
forrasokban gyakran egymasnak ellentmonddan megjelend és tobb jogteriilethez tartozd
konstrukciorol beszéliink. Egy azonban biztos: barmelyik jogteriilethez soroljuk, akkor is
az allami kozszolgaltatasi feladat-ellatas egyik alternativ modelljeként jelenik meg.

Mar a kozszolgaltatasok definialasa is rendkiviil nehéz feladatnak bizonyult, az el-
meéleti sikon tovabb haladva ez csak tovabb bonyoldodott. Ettél fliggetleniil igyekeztiink
minden relevans szegmensét érinteni a témanak, amivel érthetévé valhatott a konstruk-
cio, emellett nem gydztilk hangstlyozni, hogy milyen ambivalens intézményt vizsgal-
tunk. A PPP fogalmak tisztdzasa soran torekedtiink tobb hazai és kiilfoldi szempontot is
ismertetni, amelyek kozott természetesen talalunk hasonlésagokat, de sziikséges felhiv-
ni a figyelmet, hogy a fogalmak tekintetében is eltérd allaspontok uralkodnak. Emellett
a 3P fajtak meghatarozasa soran, direkt modon csak a legismertebb fajtakat ismertettiik.

Jelen részben szeretnénk megragadni az alkalmat, hogy a dolgozat megirasa soran az
altalunk két legnehezebbnek tartott részt kiemeljiik. Els6ként a jogintézmény elhatarola-
si problematikéajara szeretnénk ramutatni.

Allaspontunk szerint az elhatarolasi kérdések mér a kozjogi-maganjogi hovatartozas
szintjén is megjelennek: egy klasszikus kozjogi jogintézményrdl beszélhetiink, vagy ne
tévesszen meg senkit az allando allami jelenlét, és maganjogi jogintézményként aposzt-
rofaljuk a 3P-t? Ezt kiegészitve, mivel a koz-és a maganszféra szerz6dés kot az egytitt-
miikodésiik soran, elengedhetetlennek tartottuk, hogy a kozottiik 1étrejovo kontraktust a
vizsgalatunk targyava tegyiik. A kozigazgatési és az atipikus szerz6dési jegyek ismerte-
tése utan szinte azt érezhetjiik, hogy a 3P egyszerre két jogteriilethez tartozik. Maganjo-
gi, pontosabban polgari jogi fogalmakkal operaltunk, megallapitottuk, hogy az atipikus
ismérvek illeszkednek a PPP szerzddésre és jeleztiik, hogy vannak olyan szerzok, akik
atipikus kontraktusnak vélik a 3P szerz6dést. Mindezek ellenére, mar a dolgozat legele-
jén leszogeztiik, hogy kodzigazgatasi jogintézményként és szerzodésként tekintiink a 3P-
re. Megallapitasunkat igyekeztiink olyan érvekkel alatamasztani, amelyek valamilyen
szinten eloszlatjak az ambivalenciat, és egy kialakult allaspontot tiikkrdznek az intéz-
mény vonatkozasaban. Kiemelendd a szerz6dési hovatartozassal kapcsolatban a szerzo-
dési szabadsag korlatozott érvényesiilése. Minden polgari jogi szerz6dés — igy az atipi-
kus szerz6déseké is — egyik, ha nem a legfontosabb tartalmi eleme a tobb elembdl alld
alapelv. Ha ez nem érvényesiil teljes mértékben, a kontraktusnak véleményiink szerint
gyengiil a polgari jogi szerzédési jellege és el6térbe kertiil az ennek megfeleltethetd koz-
jogi, pontosabban kozigazgatasi szerzddési jelleg. Emellett a mellérendeltségi viszony
eltlinése ¢és az allando allami jelenlét is kihagyhatatlan az érvelés soran.

A masik problémaforrast a 3P hazai megvalosulasa jelentette. Elemezésiink soran ot
nagy ,,megvalosulasi teriiletet” vizsgaltunk, amelybdl lesziirhetjiik, hogy a 3P csak gye-
rekcipében jart a 2000-es években. Személyes véleményilink szerint a biintetés-
végrehajtas és az oktatas teriiletén beszélhetiink a PPP megfeleld megvalosulasarol. A
tobbi teriileten jogintézményi keveredéseket, alkalmatlan szerzédéseket és tapasztalat-
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lansagbo6l fakado6 problémakat talalhatunk. Ezeket a tényezdket rendkiviil nehéz kifejez-
ni egy leir6 jellegh dolgozatban. Kérdésként meriilhet fel, hogy mi segithette volna a
szerz6do feleket abban, hogy mindenhol példaértékii konstrukcid j6jjon 1étre? Jogszaba-
lyi hattér, amely iranymutatast adhat a feleknek? Vagy szorosabb egyiittmiikodés az al-
lam és a maganfél rész¢érdl? E kérdésekre jelen dolgozatban nem talalunk valaszt, véle-
ményiink szerint azonban sziikséges lenne azok megtalalasa ahhoz, hogy az esetleges
jovobeni PPP beruhazasok sikeresebben mehessenck végbe.

A dolgozat soran tobbszdr utaltunk ra, hogy a jelenlegi kormanyzat egyaltalan nem
alkalmaz 3P-t feladat-ellatasa soran, és egy olyan tendencia figyelheté meg, ami inkabb
azt mutatja, hogy egy ideig nem is fogunk talalkozni PPP konstrukcioval. Gondoljunk
csak a mar hivatkozott kormany hatarozatra, amely az 6nkormanyzati 3P-k sport teriile-
tén torténd 1étesitmények kivaltasat célozza vagy arra, hogy az orszagos beruhazasok
eredménye tobbségében mar allami tulajdonban van. Ez a fajta paradigmavaltds a
2010-es évektdl figyelheté meg, amelyben szinte teljesen kizart a koz-és a maganszféra
egyiittmitkodése. Allaspontunk szerint ennek elsédleges oka, hogy nem illeszkedik a je-
lenlegi allami viszonyok profiljaba. 2010 ota centralista torekvések figyelhetdek meg
tulajdonképpen a jogrendszer egész teriiletén, a decentralizacio szinte teljesen hattérbe
szorult. Megfigyelhetd, hogy 2016-ban tobb csiicsminisztérium talalhatd, amelyek ko-
rabban mind-mind kiilénallo egységként léteztek, emellett az onkormanyzati hataskorok
tobbsége is a ,,Kormany meghosszabbitott karjahoz”, vagyis a kormanyhivatalokhoz ke-
rilt. A centralista torekvéseket jellemzi az is, hogy a korabban magantulajdonu létesit-
mények allami tulajdonba keriilnek vissza. Egy ilyen jogrendszerben valoéban nehezen
fér el a PPP konstrukcid. Megjegyzendd, hogy valoszintileg a nem megfeleld gyakorlati
megvalosulds is kdzrejatszott az intézmény mell6zésében.

Dolgozatunkat egy idézettel'*? szeretnénk zérni, amely egyfajta iranymutatést ad a
pozitiv PPP konstrukci6 felé.

»e-- Az empirikus eredmények kivétel nélkiil azt mutatjak, hogy ugyanazon szintii tel-
Jesitmény eldallithato jelentésen alacsonyabb kéltségek mellett is, ha a maganszektor
dllitja eld a kézszféra helyett... a legjobb az dsszes lehetséges vilag koziil — legalabbis
ebben az esetben —, ami elérhetd.”

Bennett-Johnson

142 ROSTA MIKLOS: Innovdcio, adaptdcié és imitdcié — az vj kézszolgdlati menedzsment. AULA Kiado Kft.,
Budapest, 2012. 22. p.
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TYPICALLY ATYPICAL OR PUBLIC CONTRACT? THE THEORY
AND PRACTISE OF THE PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP

(Summary)

It is likely that the Public-Private Partnership (hereinafter: 3P or PPP) as an alternative
method to public service is well-known for someone who is familiar with the administra-
tive law. Despite that fact it is hard to describe the most important characteristics of 3P.
We can ask yourself: how can such a cooperation of the public and the private sector be
classified from the aspect of law? What can be the economic effects if the performer of a
public service is a company? What kind of contract is concluded between the parties in
that situation? The number of such questions is uncountable.

There are much more complicated factors behind the concept, of course. Therefore our
goal, inter alia, is to provide a comprehensive view of the 3P from the aspect of the theory
and also of the practice. In relation to latter, we focus mainly on Hungary; however, due to
the global nature of this topic, the European practice should be briefly analysed. Besides,
our purpose is to prove that contracts between the public sector and the private sector
mostly fall into the scope of the public law and of the administrative agreements. We
would like to clarify the conflicting points of view regarding the PPP with an argument
made by us.

Although PPP is rarely applied in Hungary and a drastic paradigm shift happened
which affected how we see the concept of the PPP from our aspect, it is worth to examine
the topic. First, a lot of contracts were concluded between the public sector and the private
sector in Hungary beforehand. And second, nowadays the concept is broadly used inside
and outside of Europe as well.



