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Absztrakt: ,Kozigazgatas” és ,szerz6dés”, a két fogalom je-
lentéstartalma tavolinak tlnik egymastol. Tanulmanyomban
annak bemutatasara teszek kisérletet, hogy az évszazadok
soran miként kozelitett egymashoz az emlitett két kifejezés
tartalma, s hogyan alakultak ki a mellérendeltségi jogviszo-
nyok a kdzigazgatas berkeiben is. Ezek egyik megjelenési for-
majaként értelmezhetd a kdzigazgatasi szerzédés. Mivel egy
tanulmany kereteiben taxativ felsorolasra nem vallalkozha-
tom, igy csak egy-egy kozigazgatasi szerzédés kerul teriték-
re. Mindazonaltal a kontraktusok megjelenésének folyamatat
nemcsak hazai viszonylatban vizsgalom, hanem nemzetkozi
téren is, ennek keretében bemutatom a francia, a német, az
osztrak, valamint az angolszasz jogfejlédést. Ezen alapvetést
kovetéen a hatosagi szerzédés hatalyos szabalyozasaval za-

rom tanulmanyom.
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BEVEZETES

A kozigazgatas gyakran lat el olyan feladatokat,
amelyek teljesitéséhez nem feltétleniil a klasszikus
hierarchikus jogviszonyon alapulé eszk6zokhoz kell
nyudlni. Ennek a felismerése azonban meglehet6sen
hosszadalmas volt. A kzigazgatasi szerzédések ki-
alakulasanak folyamata igencsak hanyattatottnak
mondhatd, hiszen mint majd lathatjuk, az elmult

kozel masfél évszazad soran egyesek elutasitottak,
masok pedig kifejezetten el6re mutaténak talaltak e
jogintézményt. Végiil a torténelmi folyamatok, va-
lamint a tarsadalmi fejlodés életre hivta azt. A ko-
vetkezdkben az ehhez vezetd utat mutatom be. En-
nek megfelel6en tanulmanyomban a kozigazgatasi
szerzddések jogtorténeti és jogdogmatikai aspektu-
sait vizsgalom mind hazai, mind pedig nemzetko-
zi szintéren. Kisérletet teszek arra, hogy atfogdan
bemutassam az egyes kozigazgatasi szerz6dések
kialakulasat és szabalyozasuk sajatossagait a kezde-
tektol egészen napjainkig.

Maga a ,kozigazgatas” és a ,szerz6dés”, mint két
fogalom kapcsolata korantsem evidens. Ameny-
nyiben szabadjira engedjiik gondolatainkat e
két kifejezés kapcsan, akkor tartalmilag igen el-
tér6 eredményre fogunk jutni. Amig ugyanis az
els6 fogalomrdl a kozhatalom, a hierarchia és az
ala-folérendeltség, addig a masodik definicio ese-
tében éppen ellenkezdleg: a kézhatalom hidnya,
a mellérendeltség és a szerzddéskotés szabadsa-
ganak elve jut az eszilinkbe. Ha azonban a két fo-
galom jellemzdinek metszetét nézziik, akkor egy
igen érdekes jogintézményt kapunk: a kozjogi
szerz6déseken beliil elhelyezked6 kozigazgatasi
szerz6déseket. A kovetkezokben ezen jogintéz-
ménnyel, a kozigazgatdsi szerz6dések megjelené-
sének el6zményeivel, kialakulasaval és fejlodésé-
vel foglalkozom.
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1. AKOZIGAZGATASI
SZERZODESEK ELOZMENYEI

Ha a magyar kozigazgatas tekintetében jelent6s
mérfoldkoveket keresiink, akkor mindenfélekép-
pen meg kell emliteni a bir6i hatalom gyakorlasa-
10l sz0616 1869. évi IV. torvénycikket. A jogszabaly
hazankban elséként rendezte a montesquieu-i
hatalomelmélet tényleges atiiltetését az allam-
szervezetbe. A torvény kimondta, hogy ,Az ig-
azsdgszolgdltatds a kozigazgatdstdl elkiilonittetik.
Sem a kozigazgatdsi sem a birdi hatésdgok egymds
hatdskorébe nem avatkozhatnak.”.! E rendelkezés
értelmében a végrehajt6 hatalom két dga szerveze-
ti szempontbdl ténylegesen is elkiiloniilt egymas-
tol. Nem mellesleg: megteremtve ezaltal az Euré-
paban akkor mar bimbdz6 1j jogag, a kozigazgatasi
jog sajatos szabalyozasi targyat Magyarorszagon.

A jogszabaly francia hatasra sziiletett meg, hiszen az
1789-es francia forradalom nyoman valasztottak el
Franciaorszagban az igazgatasi tevékenységet a bi-
r6i hatalomtdl. A jogszabdaly kiemelkedének szami-
tott a maga idejében, hiszen a jogallamisag és az al-
kotmdanyossag fogalmainak egyarant meghatarozé
eleme a hatalmi agak elvalasztasanak elve.? A hata-
lommegosztas elve bar 6kori eredet(i, azonban tény-
legesen a felvildgosodas jogelméletének részeként
terjedt el.> Amig azonban az angol John Locke (1632
- 1704) nem valasztotta el élesen a végrehajtast és
az igazsagszolgaltatast, addig a mintegy otven év-
vel kés6bb tevékenyked6 francia Montesquieu (1689
- 1755) szerint a bir6i hatalom mar 6nallé6 hatalmi
ag. A klasszikus hatalommegosztas elve tehat Mont-
esquieu-t6l szarmaztathato, aki a harom hatalmi
agat mar szervezetileg és személyzetileg is elkiiloni-
tette egymastol,* a zsarnoksag, az onkény, valamint
a hatalomkoncentraci6 elkeriilése érdekében.

Hagyomanyos értelemben a kormanyzat hatalma
jelenti a végrehajtéi hatalmat, amely egyben ren-
delkez6 és szervezd tevékenységet foglal maga-
ban.> Montesquieu fogalmazta meg az egyik alap-
vetd tételt, amely szerint a végrehajté hatalom nem
a sajat akaratat hajtja végre és miikodésének sem
a sajat maga altal allami célnak vélt célkit(izések
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elérésére kell, hogy irdnyuljon, hanem a torvények
végrehajtasara.® A kozigazgatas fogalma viszony-
lag djkeletlinek szamit a jogi terminolégidban,
hiszen csak a XVIII. szazadban jelent meg francia
jogtudosok révén az administration publique kife-
jezés.” Elvi alapjaként a hatalommegosztas elvére
épiil6 jogallamisag kovetelménye emelhet6 ki,® az
allamhatalmat egy kézben 6sszpontosito feudalis
abszolutizmussal szemben.

A modern kozigazgatds kialakuldsa természetesen
allamonként mas-mds képet mutat. A kozjog fejlo-
dése szempontjabdl viszont a francia jog modellér-
tékilinek szamit. A kezdetekben, a XVIII. és a XIX.
szazadban a kozigazgatast a szigorti szupremadcio
jellemezte, azonban a XX. szazad hajnalan megal-
lapitast, illetve bizonyitast nyert, hogy nem csak az
ala-folérendeltség az, amely révén dontés sziilethet
a kozigazgatasban. Hazank — a nemzetkozi tenden-
ciakhoz képest — valamivel kés6bb ismerte fel, hogy
a kozigazgatasi jogviszonyok kozott felfedezhe-
tok olyan nexusok is, amelyekben a felek viszonyat
alapvetéen a mellérendeltség jellemzi, de ezeket
egyértelmiien meg kell kiilonboztetni a polgari jog
kontraktusaitdl. Egy alapvet6en maganjogi gyoke-
rekkel rendelkez6, kozjogi elemekkel atszott jogin-
tézményre kell gondolni a kozigazgatasi szerzodések
kapcsan. Az idészamitasunk utan 170 és 228 kozott
tevékenyked6 Ulpianushoz kothet6 a kozjog (ius pub-
licum) és a maganjog (ius privatum) kiilonvalasztasa,
de az évszazadok soran hamar bebizonyosodott,
hogy az egyes jogintézmények és jogagak kevere-
dése elkeriilhetetlen. E ,keresztiilfekvség” sziilte a
kozigazgatasi szerzodések jogintézményét is.

Otto Mayer (1846 - 1924) szerint a szerzodés, mint
definicid, egyenrangl kozremiikodést tételez fel
a jogalanyok kozott. Ez az allam és az ,alattvald”
kozott elképzelhetetlen, az allami akarat a hat6-
sagokon keresztiil realizalédik, az allami szerzo6-
dést tehat fogalmilag kizarta. Otto Mayer — Georg
Jellinek (1851 - 1911) véleményével® egyontetlien
- erételjesen elutasitotta a kozigazgatasi szerzo-
dés létjogosultsagat.® Eszméivel szembemenden
azonban a XX. szazadi Eurdpa tobb allamdaban is
képviseltette mar magat az Un. ,allami szerzo6-
dés”.!! Lathatd tehat, hogy a XX. szazad elején
egyfajta kolcsonhatas kezdett kialakulni a ma-
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ganjog és a kozjog kozott, amely pedig kés6ébb a
jogagak elmosddasahoz vezetett.!? A posztmoder-
nitas egyik alappillére volt a kontraktualizacio,
amelynek egyik eredménye a kozigazgatasi szer-
z6dések elterjedése lett.

2. A KOZIGAZGATASI
SZERZODES SZINRE LEPESE: A
NEMZETKOZI GYAKORLAT, A
KEZDETEKTOL NAPJAINKIG

A kozigazgatasi szerzédést (contrat administra-
tif) a Napdleon korabeli francia jog fejlesztette
ki a kozigazgatasi birésagok feldllitasaval egyi-
dejlleg.’® A francia szabdlyozds ismérve, hogy az
egyik szerz6dé fél allamigazgatasi szerv vagy a
nemzeti jog szerinti kozjogi jogi személy. Tar-
talmilag kozszolgaltatds megszervezésére vagy
miikddésére iranyul és maga a szerz6dés nem
illeszthet6 be a maganjog kontraktusai kozé.'* A
francia jogban — amely mintaként szolgalt a mai
hatalyos magyar szabalyozashoz is — a kozigaz-
gatasi szerz6désbdl ered6 jogvitak elbiralasa a
kozigazgatasi birésdgok hatdskorébe tartozik.
Szemben a kés6bb bemutatott német szabalyo-
zassal, a francia modellben a kozigazgatasi szer-
z6dések olyan 6nall6 jogintézményként keriiltek
kodifikalasra, amelyek élesen elkiiloniilnek a ma-
ganjogi szerz6désektdl.’s A francia joggyakorlat
tiikrében kozigazgatasi szerzddésrél akkor be-
szélhetiink, ha jogszabaly azt annak mindsitet-
te.!® Példaként emlithet6 a kozbeszerzési szerzo-
dés,'” vagy a koncessziés szerzodés,'® amelyeket
a hatalyos francia jog kozigazgatasi szerzédés-
ként tart szdmon. A francia modell a mai napig
megoérizte a kezdeti szabdlyozasban lefektetett
jellemzoket. A kés6bbiekben bemutatom, hogy a
francia szabalyozas miként szolgalt mintaként a
hazai kodifikaciés gyakorlat kialakitasaban. He-
lyesnek tartom azt a megallapitast, miszerint egy
er6teljes valaszvonalat kell htizni a kdzigazgatasi
szerzOdések és a maganjogi kontraktusok kozott.
Fontos elkiiloniteni a kozigazgatasi szerzodése-
ket azon megallapodasoktdl is, amelyeket az al-
lam vagy azok szervei kotnek polgari jogi joga-
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lanyként. Ez (utobbi) esetben hidba kozigazgatasi
szerv a szerz6dés egyik alanya, mégsem beszé-
liink kozigazgatasi szerz6désrél. A német sza-
balyozas nem vette at a francia modellt, a német
jogfejlodés sajat utat jart be az alabbiak szerint.
A XVIII - XIX. szdzadban mar fellelhet6k voltak a
német jogban a kozigazgatasi szerz6dések eléfutar-
jai. A herceg és alattvaldja kozott kotott szerzodések,
azaz a helyi hatalom gyakorléi és alattval6i kozotti
viszonylatokban egyre inkdbb azt a jelenséget le-
hetett megfigyelni, hogy a polgari jogi szerz6dések
olyan teriileteken is kezdenek elterjedni, amelyek
jellegiiknél fogva inkabb az allamiigyek kategoria-
jaba tartoznak.” A korabbiakban mar utaltam Otto
Mayer német jogtuddsra, aki a XIX. szazad masodik
felében a kozigazgatasi jogot tisztdn hatdsagi jel-
legiinek latta, allaspontja szerint az allam jogaban?®
a polgari jog szabdlyai nem érvényesiilhetnek, a koz-
jog és a maganjog elemei szerinte nem keveredhet-
nek ilyen formaban.* A német jogteriileteken azon-
ban ténylegesen a kozigazgatasi szerzédések csak a
XX. szazadban jelentkeztek. Az Gn. Verwaltungspri-
vatrecht* jogintézménye szolgal egy 6sszefoglalé ka-
tegoriaként a kozigazgatasi szerzodésekre, valamint
azon szerzddésekre, amelyeket a kozigazgatas szer-
vei a maganjog alanyaiként kotnek. A Verwaltung-
sprivatrecht fogalomkorét akként lehet meghataroz-
ni, hogy a kozigazgatas tevékenységeinek egy olyan
szeletét jelenti, amelyet maganjogi jogintézménnyel
kivan a kozigazgatasi jog elvégezni, azonban kozjo-
gi eszkozok igénybevételével.” Akkor beszélhetiink
rola, ha kozigazgatasi szerv koti, kozfeladat ellata-
sa érdekében, maganjogi szerzodés formdjaban. A
Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvényében*
e jogintézménnyel Osszefliggésben megfogalmazta
az Un. valasztas szabadsaganak elvét,?> amely értel-
mében a kozigazgatasi szerv maga dontheti el, hogy
hatésagi szerzodést (Offentlich-rechtlicher Vertrag)
kot vagy maganjogi kontraktust.?® A kettd kozotti
kiilonbségtétel alapja az, hogy bar mellérendeltség-
6l beszéliink mind a két esetben, azonban a hat6-
sagi szerzodés esetében csak elviekben egyenl6ek a
felek, illetve annak megkotését a kozérdek mozgatja.
A kozigazgatasi szerzodéseket megtalalhatjuk a né-
met ad6-, valamint épitési jogban és a német szocia-
lis igazgatas teriiletén is.”

A Verwaltungsprivatrecht teriiletéhez tartozik to-
vabba az Un. oOffentlich-rechtlicher Vertrag, amely a
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magyar hatésagi szerz6dés jogintézményének felel-
tethetd meg. A német kozigazgatasi hat6sagi eljara-
si torvény?® 1977. janudr 1-jén lépett hatalyba, és az
54. §-ban szabalyozza az emlitett jogintézményt.
A jogszabaly azonban nem névumként vezette be
a hat6sagi szerz6dést, hanem szinte egy az egyben
atvette Schleswig-Holstein tartomany akkor mar
hatalyos szabalyozasat.”’ Az 4tiiltetés eredménye-
ként — a francia joghoz hasonldéan — a szerz6désbol
eredd jogvitak elbiralasanak foruma maig is a koz-
igazgatasi bir6sag. Egy német jogi értelmez6 kézi-
szotar szerint az Un. offentlich-rechtlicher Vertrag a
kozjog teriiletén hoz létre jogviszonyt, modositja
azt vagy szilinteti meg a kozigazgatas hatdsagi jog-
alkalmazoi tevékenysége révén.>® A VwVfG alapve-
téen egy megenged6 és széles korl alkalmazhaté-
sagot lehet6vé tevé szabalyt tartalmaz a hatdsagi
szerz6dés megkotésére vonatkozdan. A felek csak
jogszabaly eltér6 szabalyozasa esetén nem élhetnek
a hatésagi szerz6dés megkotésével.>!

Indokolt itt egy tovabbi német nyelvteriilet eltér6
szabalyozdsanak bemutatdsa is, mégpedig az osz-
trdk szabdlyozdsé, amelyben egy fogalomcsoport
alatt értelmezik azokat a szerz6déses kapcsolato-
kat, amelyekben az allam polgari jogi jogalanyként
1ép be egy szerzddéses kapcsolatba, illetve azokat
is, ahol a kozigazgatasi szerv példaul egy hatésagi
szerzodést kot. A jogteriilet Osszefoglalé neve az
an. Privatwirtschaftsverwaltung. A Steiermarkban
székeld tartomanyi kozigazgatasi birdsag egy don-
tésében akként foglalt allast, hogy amennyiben a
hatésag kozhatalom birtokdban gyakorolja jogal-
kalmazdé tevékenységét, azaz példaul kotelez6 hato-
sagi hatarozatot hoz, akkor az aktus nem sorolha-
to be a Privatwirtschaftsverwaltung kategoridja ala.
A gytijtéfogalom elemei inkdbb a nem kozhatalom
birtokaban gyakorolt kozigazgatasi aktusok csokor-
ba rendezését jelentik.>? Az osztrdk jogirodalom-
ban mar tobben allast foglaltak® a jogintézmény
mellett, de ellene is. Partoldi elényként emlitik a
rugalmassagot, hiszen a kozigazgatast jellemz6 szi-
gor, kogens szabalyoktol eltérést enged a szerzo-
dés, amelynek tartalmat a felek akarata hatarozza
meg. Emellett tobb szerz6 is kiemelte, hogy egyedi
megoldasként szolgalhatnak, szemben a szuprema-
ci6 adta kotottséggel.>* A birdi gyakorlat azonban
inkabb kritikaval illeti a jogintézményt, hiszen hia-
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ba maganfélként 1ép fel az allam az adott szerz6dés
megkotésénél, ezekben a jogviszonyokban — az al-
lam piaci ereje miatt — tényleges kiegyenlit6désrél
mégsem beszélhetiink.>* Ezeket a szerz6déseket leg-
féképpen a tamogatasok odaitélése soran (példaul
szocidlis targyu tdmogatasok), valamint allami tu-
lajdonban 1év6 cégek vezetése soran alkalmazzak.>

Megallapithat6, hogy nagy kiilonbség mutatkozik
az osztrak és a német, valamint a francia joganyag
kozott, mert mas-mas szemszogbol kozelitenek ezen
kontraktusokhoz. Az osztrak jog tdgabb kategoriat
hasznal a kozigazgatas maganjoggal atszott teriileté-
re, hiszen ebbe a csoportba sorolja azokat a szerzodé-
seket is, amelyeket az dllam polgari jogi jogalanyként
kot, szemben a német, illetve francia szabalyozassal,
amelyek elkiilonitik ezeket a csoportokat.

A XIX. szdzadban Kkiépiilt modern tarsadalom,
majd a XX. szazadi fejlédés életre hivta a gazda-
sagban monopdliumok kialakuldsat. Ennek egye-
nesagi kovetkezménye lett az allami ellenérzés
igényének feler6sodése a piac felett. Akar a francia
forradalom okozta hirtelen valtozasokkal, akar az
emlitett osztrak-német reformokkal vetjiik Ossze,
az angol fejlodeési tit teljesen mas iranyt vett, mint
a kontinentalis jogrendszeré.3” Relative késon ala-
kult ki a kozigazgatasi jog és a kozigazgatasi szer-
vezetrendszer a common-law jogrendszerben, hi-
szen a kozhatalom feletti ellen6rzést a parlament
gyakorolja. Az alapvet6 kiilonbség tehat egyrészt
az eltér6 allamszervezetbdl adodik. Fontos emel-
lett kiemelni, hogy Anglidban nem alakult ki a
kozigazgatasi biraskodas szervezete sem.3® Az an-
gol jogban a kozigazgatasi szerv altal kotott szer-
zO6désekre — az egyéb szerz6désekhez hasonldéan
- ugyanugy érvényesek az angolszasz szerzodési
jogelvek. Mindemellett nem beszélhetiink tisztan
olyan kategdridrol, mint azt a francia vagy a német
jogban lattuk. Jellemz6 az angolszasz jogrendszer-
re, hogy a szerzddéses szabalyanyag részletszaba-
lyait a birdi precedens alakitja. Az angol jog nem
torekszik egy kifejezett valaszvonal beiktatasara a
maganjogi, valamint a kdzjogi szerz6dések kozé.
Az angol kozigazgatasi szervek altal kotott szer-
zO6dések érvényességérdl a birdsagok dontottek,
igy a szerzddéskotési tevékenységet el6zetesen a
parlament, utélagosan pedig a birésag ellen6rzi.*
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A nemzetkozi kitekintésbol jol latszik, hogy a
kozigazgatasi szerzodéseknek valamennyi jog-
rendszer megagyazott a XX. szazadra. Mindazon-
altal a mai napig nem egységes a nyugat-eurdpai
szabalyozas, de abban szinte valamennyi allam
egyetért, hogy bar neviikben szerz6désekrol be-
szélhetiink, viszont ténylegesen nem feleltethet6k
meg a polgari jogi kontraktusoknak. Nem lehet
figyelmen kiviil hagyni a kozérdeket, a kozigaz-
gatasi szerzodéssel megvaldsitandd célt, vala-
mint az allam és azon szerveinek az er6folényét.
A koOzigazgatasi szerz6désekbol eredd vitak eldon-
tésének forumai is valtoznak jogrendszerenként.
Alldspontom szerint a francia jog dolgozta ki a
legprecizebben, a legmegfelel6bben és a legegyér-
telmiibben a jogintézmény helyét, targyat és az
abbol ered¢ vita elbiralasanak férumrendszerét.

3. AKOZIGAZGATASI
SZERZODESEK HAZAI
KIALAKULASA, ILLETVE
A HATOSAGI SZERZODES
INTEZMENYESULESE

Miképpen az mar kifejtésre keriilt a fentiekben, az
alkotmanyos jogallam magaban foglalja a kont-
raktualizacié folyamatat. A szerzédésesedés pedig
nem jelent mast, mint a szupranacionalis kontrak-
tusokat, valamint a kdzjog és maganjog eszkozei-
nek az 0sszefonodasat is.*! Ezen alapvetés talajan,
immar a hazai jogi szabalyozdssal és joggyakor-
lattal indokolt foglalkozni, vizsgalva, hogy mikor-
tol is beszélhetiink kozigazgatasi szerzodésekrol,
mely jogallam szabalyrendszerét iiltette at és jut-
tatta érvényre a hazai jog.

A kozigazgatasi szerz6dések tekintetében a magyar
jogirodalom a francia szabalyozast és annak Kki-
dolgozottsagat hangsulyozta. Kutatasom soran
egy 1939-es tanulmanyban bukkantam a koz-
igazgatasi szerz6dés — mint a francia jogban mar
hasznalatos jogintézmény - elsé hazai emlitésé-
re. Vallo Jozsef (1913 - 1976) — Magyary Zoltan
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(sokak altal legtehetségesebbnek tartott*?) tanit-
vanya*® — egy monografidban,** tovabba szdmos
tanulmanyaban foglalkozott a francia eljarasjogi
kérdésekkel, valamint magaval a kozigazgatasi
szerz6déssel is. Tanulmanyaban igy vélekedett
a kozigazgatdsi szerzédésrél: ,A magyar jogdsz
szdmdra taldn legmeglepdbb és legtanulsdgosabb
a kozigazgatdsi szerzddések elmélete, amelynek
alapgondolata az, hogy a szébanforgé szerzédések
nem tartoznak bele a polgdri torvénykonyvbdl is-
mert egyik szerzodéstipusba sem, hanem sui ge-
neris iigyletek, amelyekre nem a magdnjog, hanem
a service public* joga alkalmazando.”® Ekként
nem vitds, hogy a magyar jogirodalom is a kez-
detektdl elkiilonitette a polgari jog, valamint a
kozigazgatas szerzddéseit. Magyarorszagon egy
évtizeddel ezel6tt a kozszerzédések még igen-
csak gyerekcip6ben jartak.” A kozigazgatasi
szerz6dések a kozjogi szerzédések kozé tartoz-
nak. Magyary Zoltdn a kozigazgatasi szerz6dése-
ket a kozigazgatas cselekedetei kozott helyezte
el. A csoporton beliil helyet kapnak a szakira-
nyud aktusok, a szervi aktusok, valamint a koz-
igazgatasi jogi aktusok. Utdbbiban helyezi el az
emlitett jogintézményt.*® Sokaig nem alakult ki
sem a tételes jogban, sem pedig a szakirodalom-
ban egységes fogalom, vagy csoportositds ezen
kontraktusokat illetéen, szerzénként, valamint
allamonként eltér6 csoportositast lathattunk.
Mindemellett gyakorta el6fordult, hogy szino-
nimaként hasznaltak ezeket a fogalmakat, azaz
a kozjogi szerzodést, a kozszerzodést vagy a
kozigazgatasi szerzddést. Hazankhoz képest a
kozjogi szerzédések hosszabb torténelmi malt-
ra tekintenek vissza példaul Franciaorszagban,
Németorszdgban, Svédjcban vagy Anglidban.® A
kozjogi szerzédések kozjogi jogviszonyt kelet-
keztetnek a szerzodést kotd felek kozott. Ezen
kontraktusok f6leg a bilintet6jog, a biintetés-vég-
rehajtasi jog, vagy a nemzetkozi jog teriiletén je-
lentkeznek.*° Jellemz6ként ki kell emelni, hogy a
szerzO0dés targyat, a megkotés modjat és folya-
matat, a szerz6do feleket, a felek jogait, illetve
kotelezettségeit, valamint a jogvitak elbiralasa-
nak f6 szabdlyait a kozjog szabalyozza, funkcio-
jukat tekintve pedig ezek a kozjogi szerz6dések
kozcélok elérését, illetve kozfeladat ellatasat
tlzik célul maguk elé. Mindemellett elmond-
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hatd, hogy rendszeres torvényességi feliigyelet
érvényesiil igénybevételiik felett.’! Addm Antal
(1930 - 2020) a kozjogi szerzédések kiilonbozo
csoportjait kiilonboztette meg. Ilyennek tekin-
tette példaul a kozhatalmi szervek és az egyha-
zak illetékes szervei kozotti kozjogi szerzddé-
seket, a politikai partok kozjogi szerzddéseit, a
helyi 6nkormanyzatok kozotti kozjogi szerzodé-
seket, a telepiilési onkorméanyzat és a rendérség
kozotti megallapodasokat.>?

Napjainkban nem fér kétség ahhoz, hogy a kozjogi
szerzddések csoportjan beliil helyezhetjiik el a koz-
igazgatasi szerzodéseket. Ezen kontraktusokat a
maganjog és a kozjog eszkozrendszereinek a saja-
tos Osszekapcsolddasa jellemzi. Alapvetéen a koz-
igazgatasi szerv kot megallapodast mas, nem alla-
mi jogalanyokkal, kozfeladat ellatasa érdekében.
A kozigazgatasi szerz6dés fogalmanak tételes jogi
meghatdrozdsara egészen 2017-ig nem kertilt sor.
Addig csak a jogelmélet probalt definiciét alkotni.
A kozigazgatas-tudomany tobbek kozott a hato-
sagi szerz6dést, a telepiilésrendezési szerz6dést,
a kozbeszerzési,>* valamint a koncesszids szerzo-
dést mindsitette kozigazgatasi szerzodésnek.>> A
kozigazgatasi szerz6dés fogalmi elemei tekinteté-
ben ki kell emelni, hogy a jogviszonyban legalabb
az egyik fél poziciéjaban kozigazgatasi szerv all,
amely jogszabalyban meghatarozott feladatanak
ellatasaval oOsszefiiggésben kot megallapodast.
A feleket alapvet6en a mellérendeltség jellemzi,
azonban a szerzédésben megjelennek a kozigaz-
gatasi jogra jellemz6 elemek is, mint példaul az
egyoldall el6irasok, vagy a szerzddésszegés ese-
tére vonatkoz6 eltéré jogkovetkezmények.*® Ha-
zankban azonban igazan csak a rendszervaltast
kovetben’” Kkerliltek intézményesitésre, illetve
magat a folyamatot sem nevezhetjiik onkénte-
lennek, hiszen a kozjog fejlédése, a jogszabalyok
alakitasa, valamint a joggyakorlat hozzaigazodasa
sziikséges ahhoz, hogy a kdzigazgatas szerzddése-
ir6l beszélhessiink. Mint mar korabban is emlitet-
tem, a szerzddésesedés folyamata elkeriilhetetlen
egy alkotmanyos jogallam keretei kozott. Sokaig
azonban egységes szabdlyozassal nem taldlkoz-
hattunk. A kévetkez6kben néhany példat hozok a
kozigazgatdsi szerzodések fajtdira, a teljesség igé-
nye nélkiil.
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Nemzetgazdasagi jelent6ségénél fogva elséként
emlitem az a koncesszids szerzddést. A jogintéz-
ményrél tobb agazati jogszabdly is rendelkezik.
Példaként ki kell emelni a nemzeti vagyonroél
sz6l6 2011. évi CXCVI. torvényt, amely szerint —
osszhangban az Alaptorvény 38. cikk (1), illetve
(2) bekezdéseivel*® — az allam és a helyi onkor-
manyzat a kizardlagos gazdasagi tevékenysége>’
gyakorlasanak idéleges jogat kizarolag koncesz-
szi6 utjan, kiilon térvényben szabalyozott médon
engedheti 4t.°° Az Alaptorvény indokolasa szerint
a nemzeti vagyon kezelése nem szolgalhat ma-
ganérdeket, azt a kozosség javara kell hasznélni,
kiemelt figyelmet forditva a végességiikre, illetve
arra, hogy a jové generacioinak a sziikségleteik ki-
elégitéséhez megfelel6 mértékben rendelkezésre
alljon a nemzeti vagyon.°' Lathat6 az Alaptorvény
indokolasabdl is, hogy a kozcél kiemelt szempont-
ként szerepel a nemzeti vagyon kezelése kapcsan,
amely a kozigazgatasi szerz6dések egyik alapve-
t6 feltétele, igy e szerzddésként valdé mindsité-
se megkérdojelezhetetlen. A koncessziorol szold
1990. évi XVI. torvény — 0sszhangban a nemzeti
vagyonrol szolé torvény rendelkezéseivel — meg-
hatarozza a koncesszids szerz6dés fogalmat és a
szerz6déskotés feltételeit. A koncesszios szerzodés
az allam vagy a helyi 6nkormanyzat altal végez-
het6 gazdasagi tevékenységek gyakorlasanak id6-
leges atengedését jelenti. Fészabaly szerint — ver-
senyeztetési eljards révén — nyilvanos koncesszios
palyazat keretében torténik az elbiralds. Maganak
a szerzddésnek targyaként pedig a kozvagyonnal
torténo rendelkezés jelolheté meg.%?

Masodik példaként emlitem a telepiilésrendezé-
si szerzddést, amelyrol az épitett kornyezet ala-
kitasardl és védelmérol szold 1997. évi LXXVIIIL.
torvény rendelkezik. A telepiilési 6nkormanyzat
egyes telepiilésfejlesztési célok megvaldsitasa ér-
dekében telepiilésrendezési szerzédést kothet az
érintett telek tulajdonosaval, illetve a telken be-
ruhazni szandékozoéval.®®> A kontraktus rugalmas
keretet teremt azért, hogy az érintett kozjogi, va-
lamint maganjogi jogalanyok egyiittmikddjenek
egy kozcél elérése érdekében. A szerz6dés targyai
példaul kiilonboz6 telepiilésfejlesztési tervek le-
hetnek.®* A kozigazgatasi szerzédésben a helyi
onkormanyzat arra vallal kotelezettséget, hogy



122 Kontraktualitas a kozigazgatasban, egy évszazad tendenciai

a sziikséges telepiilésrendezési eljarast — a meg-
allapitott hataridon beliil — meginditja és azt az
eloirdsoknak megfeleléen lefolytatja. Figyelemre
méltd, hogy maga az érintett jogszabaly mindsiti
kozigazgatasi szerzédésnek a telepiilésrendezési
szerzddést.

A nemzetiségek jogairdl szo6l6 2011. évi CLXXIX.
torvény nevesiti az Un. kozmiivelodési megall-
apoddst, amely szintén kozigazgatasi szerzddés-
nek minoésiil. A torvény a nemzetiségek kulturalis
Onigazgatdsa tekintetében meghatarozza, hogy
érvényre kell juttatni a nemzetiségek kulturalis
autondémiajanak megfelel6 mivelodési érdeke-
ket. Kiemeli, hogy a nemzetiségi onkormanyzat
jogosult nemzetiségi kulturalis intézmény léte-
sitésére, fenntartdsara, illetve mas altal 1étesitett
kulturdlis intézmény fenntartéi joganak, illetve
kulturdlis feladat ellatdsdnak atvételére. Ennek
keretében a kulturalis intézmény, illetve a fela-
dat atadasarol, atvételérdl az atadé intézmény-
fenntartd és az atvevd nemzetiségi onkormany-
zat kozigazgatasi szerz6désben megallapodik.®® A
megallapodas tartalmat a felek jogszabalyi kere-
tek kozott, szabadon hatarozzak meg. Maganak az
atadasnak és atvételnek a célja az, hogy az onkor-
manyzati kozmuvel6dési alapellatds és szerveze-
ti folyamatossaga a nemzetiségi onkormanyzat
kezelésében is fennmaradjon és lehet6ség szerint
tovabb boviiljon.c®

A kozigazgatasi szerzOdések alapvetd jellemzéit
Magyarorszagon meghatarozhatjuk az emlitett
példak révén. Elséként kiemelenddk a kozigazga-
tasi szerzodések alanyai. Az egyik fél pozicidjaban
mindenképp kozigazgatasi szerv all, amelynek
nevében a szerzodés targyaval Osszefliggd hatas-
korrel rendelkezé jogositott dont annak megko-
tésérdl. Telepiilési onkormdanyzat esetében ez a
polgarmester, egyéb kozigazgatasi szerv eseté-
ben pedig a szerv vezet6jének hataskore. A kozjo-
gi meghatdrozottsagot erdsiti az a kdvetelmény,
amely szerint a felek szabadon valasztott szerzo-
dési feltételein tulmenden sziikséges az agazati
torvényekben lefektetett tartalmi el6irdasoknak a
beépitése is a kozigazgatasi szerzédésbe.®” A koz-
igazgatasi szerzddések tovabbi jellemzdje a ben-
niik megfogalmazott cél, amely kozfeladat ellata-
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sara iranyul vagy az adott tevékenység elvégzését
a kozérdek®® igényli. A kozigazgatasi szerz6désbol
eredé jogvitak eldontésére a kozigazgatasi birdsa-
gok jogosultak.®

Sokaig nem beszélhettiink sem a magyar jogiroda-
lomban, sem a tételes jogban egységes fogalomroél
a kozigazgatasi szerzddések tekintetében. Ezen
véaltoztatott a Kp., amely els6 izben rogzitette ha-
zankban a kozigazgatasi szerz6dés fogalmat, mint
a kozigazgatasi cselekvések egyik tipusat. Esze-
rint kozigazgatasi szerz6désnek mindsiil a magyar
kozigazgatasi szervek kozott, kozfeladat ellatasara
kotott szerzddés vagy megallapodas, tovabba az a
szerz6dés, amelyet torvény vagy kormanyrendelet
annak minésit.”

Tudatosan hagytam a fejezet végére az egyik
legismertebb kozigazgatasi szerzédési tipust, a
hatésdgi szerzodést. A jogintézmény alig tobb, mint
masfél évtizede lépett hatalyba a hazai jogrend-
szerben, igy az egyik ,legfiatalabb” a kozigazgata-
si szerz6dések kozott. ,A demokratikus jogdllamok
kozigazgatdsdban dltaldnosnak mondhatd, hogy a
hatésdg nem minden esetben a hatalom poziciojabél
targyal az tigyféllel, hanem azt gyakran egyenrangtu
partnernek tekinti, s kozosen keresnek optimdlis me-
golddst a konkrét iigyben. Ennek megfelel6 formdja
a hatdésdgi hatdrozatot mintegy kivdlto egyezség az
ligyféllel, illetéleg a kozigazgatdsi szerzodés. |[...] A
kozigazgatdsi szerzédés révén ugyanis gyakran tob-
bet lehet elérni, mint amennyit hatésdgi hatdroza-
tok nyomdn ki lehetne kényszeriteni.”* A Kormany
2004-ben ezen szavakkal indokolta a hatdsagi szer-
z6dés hatalyba léptetését. Fontos kiemelni, hogy
bar a hatdsagi szerz6dés a kozigazgatasi szerzodé-
sek csoportjaba tartozik, azonban fontos bemutat-
ni, hogy miben kiilonbozik a hatésagi szerzodés a
tobbi kozigazgatdsi szerz6déstdl. A kozigazgatasi
szerz6dés nem feltételezi a szerz6déskotést meg-
el6zben hatdsagi eljaras lefolytatasat, valamint
nem értelmezhet6 hatdsagi eljarast lezaré dontési
alternativaként sem, szemben a hatésagi szerzo-
déssel. A kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgal-
tatas altalanos szabdlyairol szol6 2004. évi CXL.
torvény (a tovabbiakban: Ket.) hatalybalépése el6tt
hasonl6 jogintézmény nem Kkeriilt szabalyozasra a
hatdsagi eljaras keretében. Evtizedeken keresztiil
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a kozigazgatasi hatésagi jogalkalmazas lényegi
meghatarozo eleme az volt, hogy a hat6sag — mint
a kozhatalom letéteményese — a hataskorébe tar-
tozé ligyekben, egyoldald jogi aktusaival alakitot-
ta az egyes életviszonyokat, azonban ezen valtoz-
tatott a Ket., mikor is hatalybalépésével bevezette
az emlitett jogintézményt.”> A hatdsagi szerz6dés
szabalyozasat az altalanos kozigazgatasi rendtar-
tasrol szol6 2016. évi CL. torvény (a tovabbiakban:
Akr.) is atvette, néminemi(i mddositdssal.’”> Imma-
ron nemcsak lehetévé teszi az Akr., hanem bizo-
nyos esetekben dgazati jogszabaly kotelez6en™ el
is irhatja hatdsagi szerzédés megkotését. Itt ki-
emelend6: a szabalyozas egyértelmuvé teszi, hogy
- a jogintézmény elnevezésétdl fliggetleniil — nem
dominal a mellérendeltség a felek kozott, hiszen
bar megjelennek a hatdsagi szerz6désben a ma-
ganjog kontraktusainak egyes elemei, azonban —
ugyanugy, mint a tobbi kozigazgatasi szerzédésnél
- a kozjog szabdlyai adnak neki keretet. Az aga-
zati jogszabalyok 4ltal el6irt kotelez alkalmazas
révén elveszni latszik a hatdsagi szerzddés eredeti
koncepcidja, miszerint a hatsag és az ligyfél hely-
zete kvazi kiegyenlitédik. Felmeriil tehat a kérdés,
hogy akkor milyen célt is szolgal a jogintézmény?
A valasz a kdzérdekben, valamint az Gn. alavetési
nyilatkozatban™ taldlhaté meg.

Ha a magyar szabdlyozast vizsgaljuk, Osszessé-
gében megallapithatd, hogy egyre szélesebb kor-
ben alkalmazzak a kozigazgatasi szerzodéseket,
hiszen bizonyos feladatokat ezen kontraktusok
alkalmazasa révén tud a leginkabb elvégezni a
kozigazgatas. A szabalyozas alapvetden a francia
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modellt koveti. A kozigazgatasi szerzédések ,ka-
kukktojasaként” értelmezhet6 a hatésagi szerzo6-
dés, amely ipso iure kozigazgatasi szerzddésnek
mindsiil, azonban szamos kiilonbség all fenn a két
jogintézmény kozott.

OSSZEGZES

A kozhatalom gyakorlasa soran mara elfogadotta
valt, hogy bizonyos esetekben helye lehet a ma-
ganjogi eszkozok alkalmazasanak, igy a kontrak-
tualizacié a modern kozigazgatasban mar tényle-
gesen jelen van. A tanulmanyban bemutattam a
kozigazgatasi szerz6dések kialakuldsat, nemzet-
kozi kitekintéssel fliszerezve. Amint lathato volt,
egyediil a francia jog 6rizte meg a kezdetektdl a
jogintézmény klasszikus sajatossagait. A magyar
szabalyozas ismérvei pedig — bar alapvet6en fran-
cia mintan alapulnak - a hat6sagi szerz6dés ren-
delkezései tekintetében inkdbb a német altalanos
eljarasi jogszabalyban nevesitett jogintézménnyel
mutatnak rokonsagot.

A kozigazgatasi szerz6dés kapcsan ki kell emelni,
hogy bar nevében kétségkiviil megjelenik a pol-
gari jog egyik alapintézménye, azonban nem sza-
bad elfeledkezni annak kozjogi alapokon nyugvo
kontraktus jellegér6l sem. A felek szabad akarata
a szerz6dés megkotését illetéen sosem fog teljes
mértékben megvaldsulni, hiszen egy kotelezd,
jogszabaly altal el6irt tartalmi elem, illetve a szer-
z6désben ,,megbtivé harmadik fél” mindig jelen
lesz. Ez pedig nem mads, mint a kozérdek.
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