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1. Bevezetés'

Az alabbi eclemzés a kozbeszerzések 2009 ¢és 2015 kozotti adatai alapjan
elemzi a korrupcids kockazatok és a versenyerdsség alakulasat Magyaror-
szagon.

A korrupcids kockéazatok vizsgalata a korrupcio feltételeinek a vizsgalatat
jelenti. Ugyanis, ha valaki csalni akar, akkor a csalashoz megfeleld feltéte-
leket hoz 1étre. A korrupcids kockazat azt jelenti, hogy a csalasnak ezek a
feltételei 1étrejonnek a kozbeszerzések soran?. Jelen tanulmany egyike azok-
nak az elemzéseknek, amelyek elséként vizsgaljak a magyar kdzbeszerzések
versenyerdsségének és korrupcids kockazatainak id6beli alakulasat®.

A kozbeszerzések harom szempontbdl is megkeriilhetetlenek, ha egy
orszagon belill vagy orszdgok Osszehasonlitdsaban szeretnénk vizsgalni a
korrupcio* jelenségét. Egyrészt a kozbeszerzések sulya és ezaltal szerepe is
meghataroz6 jelentdségii egy-egy nemzetgazdasagon beliil. Szamitasok sze-
rint az OECD-orszagok egészében 2013-ban a kdzbeszerzések adtak a kor-
manyzati kiadasok 29%-at; az EU-tagorszagok esetében a GDP 14%-ara rug

! Jelen tanulmany a Corruption Research Center Budapest (CRCB) kutatocsoportja altal inditott
kozbesz 2016 kutatasi program eredményeire tamaszkodik. A kutatasi program elsd jelentését
2016. marciusban tettik kozzé (Toth szerk. 2016). A kutatasi program soran a CRCB egyiitt-
miikod6 partnere a 3gteam kft. és a Precognox kft. volt. Munkankhoz nyujtott timogatasukat
ezuton is koszonjiik.

2 A korrupcid szamara kedvezd feltételek és koriilmények léte természetesen nem jelent auto-
matikusan korrupciot. Elképzelhetd, hogy e feltételek ,,véletlentil”, illetve a korrupciot létrehozo
szandék hianyaban is 1étrejonnek, de az is, hogy a feltételek létrehozasa utan a korrupt szerepld
végiil nem hasznalja a kialakitott lehetéségeket, és elall a korrupciotol. Az utobbi, mint atipikus
eredmény, mivel teljességgel ellentmondasban van a korrupciora készilé szerepld eredeti szan-
dékaval, csak nagyon ritkan fordul el6 a gyakorlatban.

3 A CRCB kutatéi az el6z6 években tobb keresztmetszeti vizsgalatot végeztek mar az altaluk
létrehozott kozbeszerzési adatbazison. Lasd www.creb.eu.

+ A korrupciot itt az egyszertiség kedvéért az OECD széles korben elfogadott definicidja szerint
értelmezziik: ,,There are many different definitions of the concept. One is the, active or passive
misuse of the powers of public officials (appointed or elected) for private financial or other
benefits.” (Lasd OECD weboldal: http:/bit.ly/2aZ3v40 (letoltés datuma: 2016. 07. 25.).)
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a kozbeszerzések Osszege (Cernat—Kutlina-Dimitrova 2015; OECD 2016).
Masrészt egy-egy orszagon belill a kdzbeszerzés a korrupcids tranzakciok
meghataroz6 terepének szamit (Rose-Ackerman 1978, 1999; Sereide 2006;
Lambsdorft 2007; PWC—Ecorys 2013; OECD 2016). Az OECD szamitésai
szerint a kiilfoldi vallalkozasok altal elkovetett és feltart megvesztegeté-
sek 57%-a kozbeszerzési szerzodések megnyeréséhez kapcsolodott (OECD
2014). Harmadrészt a kozbeszerzésekhez kapcsolodo korrupcid esetén mar a
kozbeszerzések nagy gazdasagi silya miatt is tetemes joléti veszteségekkel
kell szamolni (Lambsdorff 2007; OECD 2010). Konzervativ becslések szerint
a korrupt kozbeszerzéseknél a tularazasbol kovetkezden a szerzddéses érték
10-30%-ara tehet6 a tarsadalmi veszteség (PWC—Ecorys 2013; Bardits ef al.
2014; OECD 2014, 2016).

A tanulmany els6 részében az altalunk alkalmazott indikatorokat ismertet-
jik, majd a versenyerdsségre és a korrupcids kockazatokra vald hatasok becs-
1ésére kertil sor. A tanulmany végén a kapott eredményeinket foglaljuk dssze.

2. Adatok és indikatorok
2.1. Az adatbazis jellemz6i és a fontosabb tendenciak

A tanulmanyban a CRCB 1998-2015 kozotti kdzbeszerzési adatokat tartal-
maz6 adatbazisara tamaszkodunk®. Az adatbazist a Kzbeszerzési Hatosag in-
ternetes oldalan nyilvanossagra hozott kozbeszerzési eljarasok® adatai alapjan
hoztuk létre. Az adatokat a kozbeszerzési értesitd online elérhetd feliiletérol
toltottiink le, tisztitottunk és rendeztiink elemezhetd adatbazisba’. Az adat-
tisztitas és javitas feladata a magyar kormanyok altal nyujtott eredeti adatok
gyenge mindsége (hibas adatgeneralasi szabalyok, adathianyok, inkonziszten-

> Az adatbazis 2009. januar 1. utani fontosabb adatai elérheték és letolthetk a CRCB altal
létrehozott alkalmazason keresztiil (http://tendertracking.eu/). A CEU kutat6ibol allo miihely, a
,.Microdata” ugyancsak feldolgozta és kozzétette a magyar kozbeszerzések adatait. A 1997 és
2013 kozotti idészakra vonatkozo, altaluk feldolgozott és tisztitott adatok itt érhetdk el: http:/
kozbeszerzes.ceu.hu/about.xhtml .

¢ Lasd http://www.kozbeszerzes.hu/

7 A magyar kozbeszerzések adatainak elemezhetévé tételét, adatbazisba szervezését célzo munkat
kollégainkkal 2010 augusztusaban kezdtikk el. A munkat asszisztensek, onkéntes segitok, in-
formatikusok, rendszergazdak, jogaszok, kozbeszerzési szakértok, szociologusok, kdzgazdaszok,
matematikusok, Gjsagirok és mintegy 6tven egyetemista és professzionalis adatrogzité segitette.
Lelkes, pontos ¢s faradhatatlan munkéjukért ezuton is szeretnénk koszonetet mondani. Kiilon
koszonjitk a munkaba 2011 nyaran bekapcsolodd Fazekas Mihalynak az adatbazis kialakitasa-
ban ¢€s elemzésében nyujtott segitségét. Az adatbazis 1étrehozasat a CRCB pénziigyi forrasai,
maganszemélyek onkéntes munkdja, és a magyar vallalatok adomanyai mellett az Europa Unid
tamogatasa tette lehetévé (TAMOP 4.2.2.B és ANTICORRP projekt; szerzodésszam: 290529).
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ciak, eliitések stb.) miatt rendkiviil kiterjedt és aprolékos munkat tett sziik-
ségessé’.

Jelen tanulmanyban ennek az adatbazisnak a 2009-2015 kozotti adatait,
86 814 kozbeszerzési eljaras soran odaitélt 127 776 eredményes szerzddés,
illetve az egyes eredményes eljarasok 135 300 nyertes ajanlattevéjének ada-
tait hasznaljuk fel®. A vizsgalt idszak alatt a szerzédések Osszértéke mintegy
12,3 milliard forint volt. A kozbeszerzések 27%-a épitdipari projektekre ira-
nyult, ezek adtak az Osszes szerzddéses érték 52%-at'.

A szerzédések szamanak havi alakulasaban meglehetésen erds volatilitas
figyelhetd meg (lasd az 1. dbrdt). A 2010-es valasztasokat megel6zé hona-
pokban a kdzbeszerzések szamanak csokkenését a Bajnai-kormany altal elha-
tarozott kdzbeszerzési moratorium'' magyarazza.

1. bra. Kozbeszerzési szerzddések szama Magyarorszagon, 2009-2015 (havi adatok)
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Forras: CRCB
Megjegyzés: szerzédés szintli adatok, N=127 776.

8 A CRCB tobb riportja is elemezte a hibakat 1étrehozé okokat (BCE KKK 2011a, 2011b; To6th
2014; Fora 2014; Csizmas—Fazekas-Téth 2014). Onkéntes munka keretében javaslatokat tettiink
a kozbeszerzési értesitd online adatképzd folyamatanak javitasara (CRCB 2013).

° A szerz6dések és a nyertes ajanlattevé cégek szama a konzorciumi ajanlattételek miatt térnek
el egymastol, ugyanis konzorciumonként egy szerzodés sziiletik. Egy eljarashoz pedig tobb szer-
z06dés is tartozhat.

" E tekintetben a magyar adatok a kevésbé fejlett orszagokat kovetik: a kozbeszerzéseket a
nagy értékil épitSipari projektek dominaljak. Romaniaban példaul 2007-2013 kozott az dsszes
kozbeszerzés értékének 50-69%-at adtak az épitdipari projektek. Lasd OECD weboldal: http://
bit.ly/2beUS6w (letoltés datuma: 2016.07.25.).

I Lasd magyarorszag.hu weboldal: http:/bit.ly/2aQ9ywA_(letdltés datuma: 2016.07.25.).
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2. abra. Az EU-forrdsokat hasznadlo kozbeszerzések aranya a TED-ben nyilvantartott
kozbeszerzésekben, 2009-2013 (%)
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Forras: CRCB sajat szamitasa a TED-adatok alapjan (http:/bit.ly/218Zce9).
Megjegyzés: N=1 660 453.

2.2. Versenyerdsség

A versenyerdsséget a magyar adatokon hdrom mutatoval mérhetjiik, melyek
a kovetkezok:

(a) az arverseny erdssége: a becsiilt érték és a tényleges szerzddéses érték
kiilonbsége, ¢és ennek aranya a becsiilt értékhez képest;

(b) a versenyzék szama: a termék- és szolgaltatas vasarlasonként a be-
nyujtott ajanlatok szama;

(c) a kozbeszerzési eljaras transzparencidja.

36



E harombol, illetve kombinaciojukbol képzett mutatok a kozbeszerzési
verseny erdsségérdl adnak szamot'?. Figyelembe kell venni természetesen,
hogy a versenyer6sség legalabb annyira lehet az eredeti termékpiacok sa-
jatossdga, mint az ezeken megvaldsuld kozbeszerzéseké (Rose-Ackerman
1999). Egy piacon a versenyerdsség eleve alacsony szintje korlatokat szab a
kozbeszerzések soran elérhetd verseny erdsségének.

Jelen tanulmanyban csak a (b) és (c) mutatora vonatkozoéan kozliink ered-
ményeket.

A benyujtott ajanlatok szamabdl képeztiink egy olyan mutatot (CSI),
amely 0,301 és 1 kozott vehet fel értéket. Ezt a versenyzd ajanlatok sza-
manak természetes alapt logaritmusa és a 10 természetes alapt logaritmusa
hanyadosaként hatarozzuk meg:

InNB

CS1=T1a10

ahol NB egyenl6 a versenyz0 ajanlatok szamaval (nc), ha erre igaz, hogy
1 <nc<10,¢és
NB = 10, hanc > 10.

Ha csak egy ajanlatot nyujtottak csak be, és ez az ajanlat ,,nyerte” végiil a
kozbeszerzést, akkor a CSI nem kap értéket. E mogott az a megfontolas all,
hogy egy benyujtott ajanlat mellett a verseny erdssége nem értelmezhetd, hi-
szen maga a verseny nem jott létre. Az ilyen eseteket egy masik, a korrupcids
kockéazatok mérésére szolgalé mutatdval, az egyediili ajanlat el6fordulasaval
(SB) figyeljiikk meg.

A CSI mutatd értéke akkor maximalis, amikor mar biztosan kizarhato,
hogy a versenyz0 ajanlattevok Osszebeszélnek és nem egymastol fliggetle-
niil hatarozzdk meg araikat. Ezt a hatart 6nkényesen tiz versenyzénél huiztuk
meg. A versenyzd ajanlatok szdmanak novekedésével tehat né a CSI értéke,
de nem linedrisan, hanem a versenyzé ajanlatok szdmanak ndvekedésével
csokkend mértékben. A CSI legalabb 10 ajanlatnal veszi fel a maximalis,
1-es értéket.

A versenyerdsség fent leirt meghatarozasaval azt is feltételezziik, hogy a
versenyzok szamanak eggyel vald ndvekedése nagyobb versenyerdsség ndve-
kedést eredményez kisebb versenyzdszam esetén, mind nagyobbnal: nagyobb
mértékben nd a verseny, ha két ajanlat helyett harom ajanlat keriil benytjtas-
ra, mintha példaul hét ajanlat helyett nyolc.

12 Lasd Téth (2015). A kozbeszerzési versenyre vonatkozo mas mutatokat lasd még PWC—Ecorys
(2011) és Lengwiler—Wolfstetter (2006).
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A kozbeszerzések versenyerdssége végig csokkent az idészak soran (lasd
a 3. abrat). Mig az id6szak (2009-2015) egészében a CSI atlaga 0,51 volt,
addig 2009-ben 0,56, 2014-ben pedig mar csak 0,48.

3. abra. 4 versenyerdsség (CSI) alakulasa a magyar kézbeszerzésekben, 2009-2015
(havi adatok)
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Forras: CRCB
Megjegyzés: szerz6dés szintli adatok, N=88 254.

A magyarorszagi kdzbeszerzések 0,48-0,56 kdzotti versenyerdsségi szint-
je rendkiviil alacsonynak mondhaté nemzetkozi dsszehasonlitasban. A viseg-
radi orszagok kozott csak a lengyel helyzet rosszabb e téren; a korrupciot hat-
hatdésan kontrollalé fejlett orszagok kdzbeszerzései messze erésebb verseny
mellett bonyolddnak le. Figyelemre mélto, hogy az észt kozbeszerzési rend-
szer is sokkal erdsebb versenyt eredményez, mint a magyar (lasd 4. abrat).

38



4. abra. A versenyerdsség (CSI) szintje néhany europai orszagban, 2009-2013
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Forrds: a CRCB sajat szamitasa a TED adatai alapjan.

Megjegyzés: N=413 910

Orszagnevek roviditése: AT: Ausztria, CZ: Csehorszag, DE: Németorszag, DK: Dania, EE: Eszt-
orszag, FI: Finnorszag, HU: Magyarorszag, NL: Hollandia, PL: Lengyelorszag, SE: Svédorszag,
SK: Szlovakia, UK: Egyesiilt Kiralysag.

2.3. Korrupcios kockazatok

A korrupcios kockazatokat két mutatéval mérjikk: az elsé (SB) arra vonat-
kozik, hogy a kdzbeszerzés verseny nélkiil, azaz minddssze egy benyujtott
ajanlat mellett keriilt-e lebonyolitasra, a masodik mutatdé (CR2) ezen kiviil
tartalmazza azt az informaciot is, hogy a kdzbeszerzési eljaras soran volt-e
ajanlati felhivas, vagy sem'?.

Az SB egy kétértekl valtozo, amely 1 értéket vesz fel akkor, ha a kozbe-
szerzés soran csak egy érvényes ajanlatot adtak be, és 0 értéket, ha tobbet. A
CR2 masik komponense, a PTRANS a kozbeszerzés transzparenciajat méri
aszerint, hogy a kozbeszerzési eljaras ajanlati felhivas kozzétételével indult-e,
vagy sem. A CR2 tehat az egy ajanlat (SB), és a kozbeszerzések transzpa-
rencidjanak (PTRANS) segitségével képzett, e két tényezd egylittes hatasat
mérdé mutatd:

13 Mas indikatorok alkalmazasara lasd tobbek kozott Lengwiler—Wolfstetter (2006), Fazekas et
al. (2013), PWC—Ecorys (2013), Fazekas—Toth—King (2016), valamint Toth (2016).
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5. abra. 4 verseny nélkiil megvalosult kézbeszerzések aranya Magyarorszdgon,
2009-2015 (havi adatok)
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Forras: CRCB
Megjegyzés: szerzodés szintli adatok, N=127 776.

6. abra. A verseny nélkiili kozbeszerzések (SB) éves datlagos aranya néhany europai
orszagban, 2009-2013 (%)
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CR2 = 0, ha volt verseny a kdzbeszerzés soran (SB=0) és a kozbeszerzési
eljaras hirdetmény kozzétételével indult (PTRANS=1);
0,5, ha az egyik tényez6 — vagy a verseny, vagy a hirdetmény —
hianyzott;
1, ha a kdzbeszerzés verseny és hirdetmény nélkiil valosult meg
(SB=1 és PTRANS=0).

Ha a kozbeszerzési eljaras lezarasaként a szerzodés ugy keriil megkotésre,
hogy kizarolag a késobbi nyertes adott be ajanlatot az eljaras soran, akkor ez
onmagaban a korrupcios kockazatok magas szintjét jelzi. Egy ajanlat esetén
ugyanis sokkal konnyebb és kisebb tranzakcios koltséggel jar egy korrupt
tranzakciot lebonyolitani, mint tobb versenyzé ajanlat esetén'®. Természete-
sen ez nem jelenti azt, hogy minden egy ajanlat mellett lefolytatott kozbe-
szerz€s korrupt lenne, csupan annyit, hogy az ilyen kozbeszerzések a korrup-
ci6 szamara kedvezdbb feltételek mellett keriiltek lebonyolitasra.

A korrupcids kockédzatok magas szintjére utal, hogy Magyarorszagon
2009 és 2010 kozott a kdzbeszerzések viszonylag magas aranya bonyolodott
le verseny nélkiil (31,4% és 33,2%). A masodik Orban-kormany hivatali ide-
jének elsé harom évét csokkend tendencia jellemezte, de késébb a verseny
nélkiili eljarasok stlya Gjra noni kezdett (lasd az 5. dabrat). 2011 és 2013
kozott ez 26%-ra csokkent, de késobb 2014-2015-ben 1jra elérte a korabbi
szintet (31,9% ¢és 31,4%). 2011 utan hasonldan noévekvd ardnyt kaphatunk a
TED-ben kozzétett magyar kdzbeszerzéseknél is: 2010-ben 32,1%, 2011-ben
28,3%, 2012-ben 29,1%, és 2013-ban 32,1% volt a verseny nélkiili kozbe-
szerzések aranya.

Osszehasonlitva ezt a visegradi orszagok és a korrupcids kockazatokat
hatékonyan kontrollalé néhany eurdpai orszag (pl. Egyesiilt Kiralysag, Dénia,
Németorszag Finnorszag, Svédorszag) adataival, lathaté, hogy a magyarnal
ez esetben is, miként azt a versenyerdsségnél lathattuk, csak a lengyel helyzet
rosszabb (lasd 6. abra). Az abran szerepeltetett fejlett orszagokban, ahol a Vi-
lagbank altal kialakitott korrupciod kontroll mutatd (Control of Corruption)"
értéke kimagaslo, a verseny nélkiili kdzbeszerzések aranya Németorszag ki-
vételével alig haladta meg a 10%-ot (az Egyesiilt Kiralysagban 3—5%, Déni-
aban ¢és Svédorszagban 5-7, Németorszagban 11-14%).

4 A korrupt tranzakciok esetében a tranzakcios koltségek novelése a kivanatos. (Lambsdorff
2007).
15 Lasd a Vilagbank honlapjat: http:/bit.ly/lrwwuAb.
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(havi adatok)
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0.6
0.5
0.4
0.3
0.2
0

0.1

Megjegyzés: N

‘0L'sloc
',0°G102
'v0°5102
10°5102
UR 414
'L0'vL0T
Y002
1o'vioz
‘oL'eloc
'L0°€l0C
'v0'€L0Z
Lo'eloe
‘0L'zioz
'L0'210g
'v0°2l0C
'10°2loz
‘oL'Loz
2071102
v0°1102
Lo'Loz
‘0L'0L02
'L0°0L02
'¥0°0L0C
100102
'01'6002
'20°6002
'$0°6002
10'6002

Megjegyzés: szerzddés szintli adatok, N:

Forras: CRCB

120 221.

Megjegyzés: szerz6dés szintli adatok, N

Forras: CRCB

42



Az idésoros adatok szerint 2009-2015 kodzott romlott a magyar kdzbe-
szerzések atlathatosaga. A transzparencia jelentds rosszabbodasa a kdzbeszer-
zésekrol szol6 2011. évi CVIIL torvény elfogadasa és hatalyba 1épése (lasd 7.
abra) utan kovetkezett be.

Magyarorszagon erdteljesen nétt a korrupcios kockazat 2009-2015 ko-
z6tt: mig 2009 januarja és 2011 majusa kdzott a CR2 szintje viszonylag ala-
csony és stagnald, addig 2011 masodik félévében értéke megugrik, és ezt ko-
vetdéen mar folyamatosan ndvekvo tendencia a jellemzi (8. abra). Az idészak
egészében a kozbeszerzések 39%-anal volt nulla a CR2 értéke, 47,4%-anal
kaptunk 0,5-es értéket és a kozbeszerzések 13,5%-anal érte el a maximalis,
1-es értéket. A szerzddéses Osszegeket is figyelembe véve ez azt is jelenti,
hogy a magyar allami intézmények, vallalatok és dnkormanyzatok a vizsgalt
iddszak alatt a kozbeszerzések mintegy felét, 6880 milliard forintot nulla kor-
rupcids kockazati szint mellett, 4202 milliard forintot kdzepes, €s 1019 mil-
liard forintot a korrupcids kockazatok maximalis szintje mellett koltotték el.

3. Az EU-tamogatasok és a Fidesz-kormanyok szerepe
3.1. Modellek

A tanulmany kovetkezd részében azt vizsgaljuk, hogy hogyan hatottak az
EU-tamogatasok, és hogyan a Fidesz-kormanyok intézkedései a kozbeszerzé-
sek versenyerdsségére ¢s korrupcios kockazataira Magyarorszagon.

Kiindulé hipotézisként azt tessziik fel, hogy az EU altal finanszirozott
kozbeszerzések az EU altal eldirt hatékonyabb ellendrzés, a szigoribb EU-s
adminisztrativ szabalyok miatt koriiltekint6bben keriilnek lebonyolitasra,
mint a hazai finanszirozastiak. Ennek megfeleléen azt varjuk, hogy az EU-s
kozbeszerzéseknél szamottevden erdsebb lesz a verseny és kisebbek a kor-
rupcids kockazatok, mint a tisztdn magyar finanszirozasuaknal.

A Fidesz-kormanyok hatasat illetéen kiinduloé hipotézisiink az, hogy a
2010-es kormanyvaltast kdvetéen csokkent a kozbeszerzéseknél a korrupci-
6s kockazatok szintje és nott a versenyerdsség. Ezt a folyamatot — ameny-
nyiben létezik — az 0j kormany erds korrupcio ellenes elkotelezettsége!'®,

1o Ezt példazta tobbek kozott (1) Navracsics Tibor kozigazgatasi és igazsagiligyi miniszter, Do-
mokos Lészlo, az Allami Szamvevszék elndke, Baka Andras, a Legfelsobb Birosag elndke
és Polt Péter legfobb tigyész altal 2011. november 18-an alairt nyilatkozat a korrupcio elleni
Osszehangolt, hatékony allami fellépésrdl (lasd http://bit.ly/1wxfoR6); (2) az, hogy a kormany
Kozigazgatas Korrupciomegeldzési Programot fogadott el 2012-ben; illetve az, hogy (3) 2013-
ban csatlakozott a nyilt kormanyzati egyiittmiikodéshez (open government partnership). Lasd
http://bit.ly/2aA3170 és http://bit.ly/15AxT1h_(letoltés datuma: 2016.07.25.).
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antikorrupcids intézkedései'’, valamint a hivatali ideje alatt elfogadott 0j koz-
beszerzési torvény'® hatasai magyarazhatjak. Az EU-finanszirozas és a Fidesz
intézkedéseinek hatasait a termékpiacok és a kdzbeszerzési érték hatdsaival
kontrollaljuk.

A becsléseket az alabbi modellek alapjan végeztiik el:

CSI=B, + B,EUFUND + B,FIDESZ + 3,S1 + ,S2 + B.S3 + 3,S4

+B,S5 + B,LNNCV 1
és

CR2=q, + o EUFUND + o,FIDESZ +a.S1 + 0,S2 + a,S3 + 0,54 +

a,S5 + o, LNNCV 2)

ahol EUFUND — dummy valtozo, amelynek értéke 1, ha a kdzbeszerzést
EU-s forras finanszirozta; kiilonben 0.

FIDESZ — dummy valtozo, amelynek értéke 0, ha a kozbeszerzésre 2010.
juniusdig kerdilt sor, és 1, ha ezt kdvetden.

S1, ...S5 — a termékpiacokra vonatkozd dummy valtozok.

LNNCYV — a kozbeszerzés soran megkotott szerzodéses érték természetes
alapu logaritmusa.

3.2. A versenyerdsség becslése

A versenyerdsség (CSI) alakuldsat kétféle becslési modszerrel is vizsgaltuk.
Egyrészt OLS-regresszid segitségével, masrészt a CSI mutatdt ordinalis val-
tozoként értelmezve, ordered logit becsléssel.

A becslési eredményeket az /. tablazatban foglaltuk 6ssze. Ezek arra mu-
tatnak, hogy a versenyerdsség szintjét csak nagyon gyengén magyarazzak a
becslés soran figyelembe vett valtozok. Ezzel egyiitt mindkét kiinduld hipo-
tézistinket el kell vetniink.

Az EU-finanszirozas a kozbeszerzések lebonyolitisaban nem eredmé-
nyez erésebb versenyt, sot, a becslési eredmények arra mutatnak, hogy 2009
és 2015 kozott az EU altal is finanszirozott kdzbeszerzések szignifikansan
gyengébb verseny mellett (kevesebb érvényes ajanlat mellett) valdsultak
meg, mint a tisztan a magyar allam (magyar addfizetok) altal finanszirozott
kozbeszerzések.

Ennek egyik magyarazata az lehet, ha ezt az eredményt a magyar al-
lam altal és az EU altal finanszirozott beszerzések eltéré profiljaval, illetve
a kozbeszerzések esetében a kozbeszerzéseket kiird intézmények fentiekkel

17 A magyar kormany korrupcioellenes intézkedéseir6l lasd tobbek kozott a kormany korrupcio-
megeldzéssel kapcsolatos honlapjat: http://bit.ly/1uOjTwT _(letoltés datuma: 2016.07.25.).
'8 Lasd http://bit.ly/2ajyg61_(let6ltés datuma: 2016.07.25.).
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kapcsolatos eltéré magatartasaval hozzuk &sszefiiggésbe. Mig a kizarolag a
magyar allam altal finanszirozott kdzbeszerzések rendszerint az intézmények
szokasos mitkddéséhez sziikséges anyag és szolgaltatds beszerzéséhez kap-
csolddnak, addig az EU-s beszerzések mar a szokasos igényeken talmutatd
fejlesztések, beruhazasok finanszirozasat segitését célozzak.

1. tablazat. A versenyerdsség (CSI) becslése a magyar kozbeszerzéseknél, 2009-2015

la. modell 1b. modell
OLS-regresszio Ordered Logit
Paraméterek egylitthato t-érték egylitthato z-érték
EU EUFUND -0,03 -23,9 0,31 23,1
FIDESZ —0,06 -37,2 -0,52 -32,3
Szerzédéses érték
logaritmusa (LNNCV) 0,00 L4 0,01 2.2

Ipar 0,00 1.4 0,04 -2,0
Epitéipar 0,04 17,9 0,41 18,5
Informatika, informatikai
Ingatlan, tizleti szolgaltatas 0,01 3,0 0,12 4,1
Mi‘;‘l’;l tft:f penzugyl 0,04 15,6 0,44 16,1
Egyéb szolgaltatas (ref.) - - - -
Konstans 0,52 80,8 — -

N 84 543 N 84 543

F 374,6 LR o 25932

Prob > F 0,000 Prob > y? 0,000

Adj R? 0,032 Pseudo R? 0,010

Forras: CRCB
Megjegyzés: szerz6dés szintll adatok.

Az nem lenne kivanatos, hogy az EU altal finanszirozott programok a
mindennapi intézményi mikodést, a szokasos intézményi funkciokat finan-
szirozzak — hiszen ez nagymértékben novelné az intézmények miikddési bi-
zonytalansagat. Ezért rendszerint éppen a magyar forrasok adjak a pénziigyi
hatterét a szokasos ligymentettel, intézményi funkciokkal osszefiiggd kozbe-
szerzéseknek, és alig-alig az ezeken talmutato fejlesztéseknek.

Azt feltételezziik, hogy a kdzbeszerzéseket kiird intézmények azon érde-
keltsége, hogy adott kdltségkeret betartasaval a szamukra megfeleld arukhoz,
szolgaltatasokhoz jussanak, sokkal erésebben érvényesiil a mindennapi mu-
kodéssel kapcesolatos beszerzéseknél, mint az ezeken talmutatd fejlesztések
esetében. Ezt az magyardzza, hogy a mindennapi intézményi miikddést, a
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szokasos intézményi funkciokat veszélyezteté dontések erdsebb hatassal le-
hetnek az intézmények vezetdire, karrierjiikre, mint az olyan dontések, ame-
lyekkel kapcsolatos kockazatok nem érintik a mindennapi miikddést. A ver-
seny erdssége tehat ezért lehet erdsebb a beszerzések elsd tipusanal, mint a
masodiknal. A kdzbeszerzéseknél érvényesiilo erésebb verseny ugyanis — és
ez az allami intézmények vezetdi szamara is nyilvanvalo — egyik fontos fel-
tétele a kiszamithatd, zokkendmentes intézményi mitkodésnek.

A becslések masik tanulsaga, hogy bar a Fidesz-kormany tobb 1épést tett a
kozigazgatasban a korrupcio ellen, a kdzbeszerzések esetében nem beszélhe-
tiink arrol, hogy e 1épések hatdsara erdsodott volna a kdzbeszerzési verseny.
Az eredmények éppen ennek az ellenkezdjérdl tudositanak: a Fidesz-kormany
ideje alatt szignifikdnsan csdkkent a verseny erdssége a korabbi iddszakhoz
képest. Ez a jelenség kétségteleniil 6sszefiigg a korrupcios kockazatok ala-
kulaséaval is. Ezért a részletes magyarazatra az utdbbi targyalasanal fogunk
kitérni.

Az eredmények arra is ravilagitanak, hogy a nagyobb projektek valamivel
erdsebb verseny mellett valosulnak meg: a szerzddéses érték novekedésé-
vel a versenyerdsség némileg nd. Masrészt iparagi hatasok is kimutathatoak.
Termékpiaconként a versenyerdsség szintje meglehetdsen eltérd. A becslések
szerint leginkdbb az épitdipart és a mérndki, K+F, valamint a pénziigyi be-
szerzéseket jellemezte erdsebb verseny.

Az épitdiparra vonatkozd hatasnal figyelembe kell venni, hogy az altalunk
alkalmazott mutaté nem méri a versenytorzitas olyan technikait, amelyek kii-
16ndsen a nagy épitdipari projekteknél kimutathatok. Ezek piaca erésen kon-
centralt (mind az elad6i, mind a vevdi oldalon viszonylag kevés és viszony-
lag nagy piaci részesedési szerepld van a piacon). Itt erésebbek lehetnek a
cégvezetdk kozotti személyes kapcsolatok, illetve a vezetdk atjardsa egyik
féltdl a masikhoz (revolving door), ami kiilondsen kedvez az Osszejatszas, a
kartell kiilonbozé modszereinek!. A piackorlatozo sszejatszas egyik formaja
az un. ,,korbe nyerés” (bid rigging’®), ami az Osszejatszas elfedését szolgal-
va, éppen azzal jar, hogy egy-egy kozbeszerzésen formalisan 3-4 szerepld is
indul.

3.3. A korrupcios kockazatok becslése

A korrupcids kockazatok becslését eldszor a verseny hidnyat mérd mutato-
val (SB), majd a kozbeszerzések transzparenciajat is méré mutatoval (CR2)
vizsgaltuk OLS, logit és ordered logit becslésekkel. Az eredmények arra

19 A kozbeszerzési kartellek detektalasanak lehet6ségeir6l lasd Kawai—Nakabayashi (2014),
OECD (2010), és Czibik et al. (2014).
20 Lasd Lambsdorff (2007) és PWC—Ecorys (2013).
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mutatnak, hogy a korrupciés kockazatok indikatorait csak nagyon gyengén
magyarazzak a becslés soran figyelembe vett valtozok. Masrészrol azt is lat-
hatjuk, hogy mind az EU-tdmogatasokra, mind a Fidesz-kormanyra vonatko-
z6 mutatok hatasa akkor is szignifikdns, ha a szerzddéses értékkel és iparagi
hatasokkal is kontrollalunk.

Az eredmények egyértelmiien arra mutatnak, hogy 2009-2015 kozott az
EU-tamogatasokat is felhasznalo kozbeszerzések korrupcios kockazatai ma-
gasabbak voltak, mint a kizarélag hazai forrasokra tdmaszkodoké (lasd 2.
tablazatot). Kiinduld hipotézisiinket tehat el kell vetniink. Az EU-finansziro-
z4s, az EU-s intézményrendszer és az ezzel jaro szigorti adminisztrativ szaba-
lyok Magyarorszagon nem javitottak a kozbeszerzések tisztasagat, nem tud-
tak elérni, hogy az EU-s pénzeket is felhasznalo kozbeszerzéseknél kevésbé
érvényesiiljon a versenykorlatozas és alacsonyabbak legyenck a korrupcios
kockazatok.

S6t, mind a verseny nélkiil megvalosuld kdzbeszerzések, mind a kozbe-
szerzési transzparencidra vonatkozo informdciot tartalmazd mutatdé (CR2)
esetében szignifikans pozitiv értékeket kaptunk, azaz az EU-s finanszirozas
éppenséggel noveli a korrupcios kockazatokat.

E hatds mogott a versenyerdsség esetében mar bemutatott mechanizmus
1étét feltételezziik. A korrupcids kockazatok is gyengébben kellenek, hogy
érvényesiiljenek a pusztan magyar finanszirozasu kdzbeszerzéseknél, mint az
EU-s forrast is felhasznaloknal. Mivel a korrupcié mindségromlassal és/vagy
tularazassal jar, nyilvanvaloan kedvez6tlen hatasu egy intézmény miikddése,
szokasos funkcioinak ellatasa szempontjabol. Kockazatosabb egy allami in-
tézmény vezetdjének szamara, hogy részt vegyen egy esetleges korrupcios
tranzakcioban, ha ez az intézmény miikodését veszélyezteti. Ezzel szemben
az inkabb fejlesztésekre és nem szokasos funkcidk kiépitésére vonatkozd —
jellemzden EU-s pénzekre tdmaszkodo — projektek esetében nincs ilyen erds
0sztonzottség a mindségrontas vagy a tilarazas megakadalyozasara. Ez a
gyengébb 6sztonzottség pedig a korrupcid szempontjabdl tdmadhatobba teszi
az ilyen projekteket. Konnyebb és kisebb kockazatokkal jar korrupt tigylete-
ket itt lebonyolitani, mint a tisztdn hazai finanszirozasu projekteknél. Ezzel
a kiindulé helyzettel szemben az egyébként szigort EU-s el6irdsok és az EU
altal javasolt hazai intézményrendszer képtelen ellenhatast gyakorolni.

A kozbeszerzési szerzodéses érték nagysaga eltéréen viselkedik a két
mutato esetében: mig a verseny nélkiili kdzbeszerzések valosziniisége nd a
szerzédéses érték novekedésével, addig a CR2 esetében a nagyobb szerzédé-
ses értékil kdzbeszerzések nagyobb transzparencia mellett kertilnek lebonyo-
litdsra. Az utdbbi hatds alapvetden a kozbeszerzések torvényi szabalyozasa-
val 4ll kapcsolatban: a szabalyok nagyobb értékii kozbeszerzéseknél ajanlati
felhivas kozzétételét irjak eld, illetve olyan eljaras fajtak felé orientaljak az
ajanlatkéréket, amelyeknél van ajanlati felhivas.
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A verseny nélkiili kozbeszerzésekre (SB) vonatkozo eredmények azonban
eléggé nyugtalanitdak: ezek szerint éppen a nagyobb értékii kozbeszerzések-
nél erésebb a verseny korlatozasa. Ezeknél nagyobb korrupcids kockazatok-
kal kell szamolni, mint a kisebb értékli kdzbeszerzéseknél. Ez azt is jelenti,
hogy a kozbeszerzések Osszértékére vetitve a nem kivanatos gazdasagi hata-
sok — a versenykorlatozas €s a korrupcié miatti joléti veszteségek — sokkal
nagyobbak lehetnek, mint amit pusztan a kozbeszerzési szerzoédések szama-
nak elemzésébdl latni lehet.

A termékpiacok koziil az informatikai beszerzésekre vonatkoz6 ered-
ményeket kell kiemelni. Mindkét indikator értékei arra mutatnak, hogy az
informatikai kozbeszerzések Magyarorszagon kiilondsen ,,veszélyesek” a
korrupcios kockazatok szempontjabdl. 2009-2015 kozott itt valosult meg a
termékpiacok kozott legerésebben a versenykorlatozas €s itt voltak a leg-
magasabbak a korrupciés kockazatok. Mindez Osszefiiggésben van azzal,
hogy az informatikai beszerzéseknél gyakori az egyedi termékek, kozottiik
célszoftverek beszerzése, ami specidlis ismeretek nagy szerepét feltételezi.
Ilyen termékek beszerzése esetén eleve kevés cég johet szoba, mint verseny-
z0. Tovabba az j fejlesztésii, egyedi termékek mindségét ¢s arait nehezebb
értékelni, és ezaltal ezek beszerzése nagyobb lehetdséget ad korrupt tranzak-
ciokra (Rose-Ackerman 1999).

Utoljara hagytuk a Fidesz-kormanyra vonatkozoé indikator vizsgalatat. Itt
a két mutato ellentétes eredményeket ad. Bar a verseny hidnya ritkdbban for-
dult el6 a Fidesz-kormany alatt, mint el6tte, a kozbeszerzések nyilvanossagat
is méré CR2 azonban a Fidesz-kormany hivatali ideje alatt a korrupcioés koc-
kazatok erésebb, és novekvo jelenlétére utal. Mindkét indikator esetében a
FIDESZ valtozo hatasa szignifikans, a CR2 esetében pedig kifejezetten stabil.

A versenyhidny esetében harom magyarazat is kindlkozik. Elsdként: az
eredmények ténylegesen a versenyhidny €és az ezen keresztlil érvényesiild
alacsonyabb korrupcids kockazatokra mutatnak — azaz megerdsitik kiinduld
hipotézisiinket. A magyar kdzbeszerzések egészében ezek szerint érvényesiil
a Fidesz-kormany 2010-2012 kozott elkezdett, a kdzigazgatast atalakito, in-
tegritasat erdsitd politikdjanak hatasa: mivel az allami intézmények vezetdi a
korabbiaknal jobban ismerik, és figyelembe veszik a korrupcios kockazatokat
dontéseiknél, ezért 6vakodnak kozbeszerzéseket verseny nélkiil lebonyolitani.

Ezt a magyarazatot tovabb arnyalhatja az, amit a 2009-2015-6s idGsoros
adatokon korabban lathattunk: volt ilyen tendencia, kétségtelen, de ez csupan
a 2011-2013 kozotti idészakra mondhato el — ezt kovetden 2014-2015-ben
ugyanis Ujra a korabbi, Eurdpaban is elég magasnak szamitd szintre nétt a
verseny nélkiili kdzbeszerzések aranya. Az, hogy lehetséges radikalisan csok-
kenteni ezt az aranyt, ¢és ezzel jelentdsen korlatozni a korrupcios kockazato-
kat is, jol példazza Csehorszag és Szlovakia esete. A fejlett és a korrupciot
hathatéan kontrollalé orszagok példaja pedig arra tanit, hogy nem normalis,

48



nem a ,,piac sajatossagaibol” kovetkezo, hogy a kozbeszerzések 30%-a valo-
suljon meg verseny nélkiil. Ha van olyan orszag, ahol ez az arany lehet 3, 5,
illetve 7%-os, akkor ez mindennél vilagosabb bizonyiték arra, hogy le lehet
szoritani a korrupciés kockazatokat erre a szintre.

A harmadik magyarazat a korrupcid természetének 2009-2015 kozott
bekdvetkezett valtozasaval kapcsolatos. Ha a korrupt tranzakciok egymastol
fiiggetlentiil valosulnak meg, ha a korrupt tranzakciok szerepl6i csak egy-egy
tranzakci6 erejéig allnak Ossze, akkor a verseny hidnyat mérd indikatorunk
jo6 mutatdja lehet a korrupcios kockazatoknak. De mi a helyzet akkor, ha a
korrupcio kozpontilag szervezett? Ha az egyes korrupt tranzakciok Ossze-
figgnek egymassal, és az egyes tranzakciok szerepldi tudnak egymas donté-
seir6l, osszejatszanak, vagy azonos cselekvési terv szerint viselkednek?'? Az
utobbi esetben, mivel a korrupt tranzakciok szervez6i minden érintett szerep-
16t kézben tartanak és irdnyitani is tudnak, mar azt a luxust is megengedhetik
maguknak, hogy az egyébként korrupt tranzakciok formalisan tobb versenyzd
ajanlata mellett bonyolddjanak le. Ezt a kézben tartott, feliilrdl iranyitott kor-
rupcidt nem latja a csupan a versenyhiany megfigyelésére létre hozott indi-
katorunk. Minél nagyobb az elébbiek szerepe a kdzbeszerzések egészében,
annal kevésbé lesz hasznalhat6 az utdbbi. Ez azt is jelenti, hogy a korrupcios
kockazatok jelenlétét, erGsségét egyszerre tobb mutatoval sziikséges mérni.
Ezért kell a CR2-t is vizsgalni, ami a versenyhiany mellett tartalmazza a
kozbeszerzés nyitottsagara vonatkozd informaciot is: megeldzte-e az eljarast
ajanlati felhivas, vagy sem?.

A korrupciés kockazatok CR2 altal mért hatdsa mindkét modell szerint
pozitiv: a Fidesz-kormany ideje alatt szamottevéen magasabbak lettek a kor-
rupcids kockazatok, mint eldtte. Ez pedig egyértelmtien a kozbeszerzések
transzparencidjanak radikalis csokkenésével, az ajanlati felhivasok alkalma-
zasdnak jelentds visszaszorulasaval hozhatd Osszefiiggésbe. Ennek a hatés-
nak a kiindulopontja pedig egyértelmiien a kdzbeszerzésekrdl szolo 2011. évi
CIIL torvény elfogadasahoz és hatalyba 1épéséhez kotodik®.

21 Egyik interjualanyunk 2014 februarjaban ezt az alabbiak szerint foglalta Ossze: ,, Kordbban
mindenki sajat maga volt korrupt, a korrupt beszerzések egymastol fiiggetleniil torténtek. Ma
mar mindenki S. kottdjabdl jatszik”. A korrupcids irodalom ismeri ugyan a kozvetit6 pozicioban
1évo szerepléket (intermedieries; middlemen), és behatdan is elemzi a jelenséget (Lambsdorff
2007; della Porta—Vanucci 2012a, 2012b), de itt, S. esetében teljesen masrol, a korrupt tranzak-
ciok kozpontbol vald vezérlésérdl van szo.

22 A harmadik lehetséges indikator, ha a kdzbeszerzési szerz6dések artorzitasat, a tularazas mér-
tékét mérjiik. Ezzel e tanulmany keretei kozott nem foglalkozunk. Egy korabbi tanulmanyban
részletesen irtunk réla és ugyancsak a 2009 és 2015 kozotti magyar adatokon elemeztiik az
artorzitas mértékének alakulasat (Toth 2016).

2 A torvény hatasait kiilon is megvizsgaltuk. A kapott eredmények megerdsitik ezt az interpre-
taciot.
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Az adatok vizsgalatbol az is kideriil, hogy az 0j kozbeszerzési torvény
mar hatalybalépése elott megvaltoztatta az ajanlatkérék magatartasat: a tor-
vény elfogadéasa utan gyakrabban kezdték alkalmazni azokat a kozbeszerzési
eljarasi fajtadkat (pl. meghivéasos kozbeszerzések), amelyek nem tették sziik-
ségessé ajanlati felhivas kozzétételét.

Ez a tendencia csak folytatdodott és er0sddott a torvény hatalybalépése
utan. A Fidesz-kormanynak valdszintileg nem allt szandékaban, hogy olyan
folyamatokat 0sztondzzon, amelyek a kdzbeszerzések esetében kedveznek a
korrupcionak. De a korrupciés kockazatoknak a Fidesz-kormany id6szakahoz
kothetd novekedése egyértelmiien az uj kdzbeszerzési torvény elfogadasa, il-
letve annak hatalybalépése utan figyelheté meg. Az 0j térvény nyilvanvaléan
elokészitetlen volt, hataselemzés nem elézte meg, és kidolgozdi nem sza-
moltak a korrupcios kockazatokkal kapcsolatos kovetkezményekkel*. Ha a
kozbeszerzések esetében a Fidesz-kormany par excellence célja a korrupcid
korlatozasa, visszaszoritasa volt, akkor nyilvanvalo, hogy ebben az esetben
egy kormanyzati kudarccal allunk szemben.

4. Osszefoglalds

Elemzésiink eredményei ramutatnak arra, hogy a magyar kozbeszerzések
nemzetk6zi Gsszehasonlitasban a versenyerdsség kirivoan alacsony és a kor-
rupcios kockazatok kirivoan magas szintjével jellemezhetok. Ezen tal mind-
két mutatd esetében negativ tendenciakat figyelhettiink meg a 2009-2015
kozotti idészakban: a vizsgalt hét év alatt a gyengiild versenyt erds6dd kor-
rupcios kockazatok kisérték.

Véleménylink szerint egy olyan helyzetben, mint a magyar, a romld ten-
dencia megforditasara, a helyzet javitasara harom teriileten kell egyszerre
lépéseket tenni: (a) nyitottabb és atlathatobb, (b) a versenyt dsztdnzd kozbe-
szerzési rendszer l1étrehozéasa mellett, (c) hiteles és integritas alapon miikddo
bliniild6z6 intézményekre van sziikség®.

Tovabba, eredményeink felhivjadk a figyelmet az EU-tdmogatasok nem
vart negativ hatasaira is. Magyarorszagon az EU altal is finanszirozott koz-
beszerzések a tisztan hazai finanszirozastakhoz képest alacsony és csokkend
versenyerdsség és magasabb korrupcios kockazatok mellett valosulnak meg.
Ezek szerint az EU-tdmogatasok magyar gazdasagra gyakorolt hatasainak
vizsgélatakor nem lehet eltekinteni ezek negativ, a piacgazdasagot rombold
hatésaitdl sem. A kapott eredmények ezen tul egyarant figyelmeztetéek az

2 Errdl a helyzetrdl els6 kézbdl vehettiink tudomast, mivel a CRCB részt vett a térvénytervezet
tarsadalmi vitajan 2011-ben.

2 Ezeket a 1épéseket ajanlja Susan Rose-Ackerman olyan orszagok esetében, amelyekre a rend-
szerszintll korrupcid a jellemz6 (Rose-Ackerman 1999).
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Eurdpai Unio allampolgarai, és dontéshozoi, valamint a magyar hatoésagok
szamara is.

Lathattuk azt is, hogy a Fidesz-kormany alatt lebonyolitott kdzbeszerzé-
seket alacsonyabb versenyerdsség ¢s magasabb korrupcios kockazati szint
jellemzi. Ez részben a 2012. januarban hatalyba 1épett kdzbeszerzési torvény
(2011. évi CVIIL tv.) hatasainak tulajdonithaté. Mindez alahtzza azon véle-
mények helyességét, amelyek egy-egy kormanyzati dontés elott, a nem kivant
hatasokat elkeriilendd, empirikus vizsgalatokkal megfeleléen alatamasztott
elézetes hatdsvizsgalatok fontossagat hangsulyozzak. Egy-egy kormanyzati
dontés negativ hatdsai ugyanis nem keriilhet6k el azzal, ha nem vesziink tu-
domast roluk, ha nem mérjiik fel ezek kockazatait.
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