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Absztrakt: „Közigazgatás” és „szerződés”, a két fogalom je-

lentéstartalma távolinak tűnik egymástól. Tanulmányomban 

annak bemutatására teszek kísérletet, hogy az évszázadok 

során miként közelített egymáshoz az említett két kifejezés 

tartalma, s hogyan alakultak ki a mellérendeltségi jogviszo-

nyok a közigazgatás berkeiben is. Ezek egyik megjelenési for-

májaként értelmezhető a közigazgatási szerződés. Mivel egy 

tanulmány kereteiben taxatív felsorolásra nem vállalkozha-

tom, így csak egy-egy közigazgatási szerződés kerül teríték-

re. Mindazonáltal a kontraktusok megjelenésének folyamatát 

nemcsak hazai viszonylatban vizsgálom, hanem nemzetközi 

téren is, ennek keretében bemutatom a francia, a német, az 

osztrák, valamint az angolszász jogfejlődést. Ezen alapvetést 

követően a hatósági szerződés hatályos szabályozásával zá-

rom tanulmányom. 

Kulcsszavak: közigazgatási szerződés, hatósági szerződés, 

kontraktualitás, mellérendeltségi jogviszony, Verwaltungspri-

vatrecht

BEVEZETÉS

A közigazgatás gyakran lát el olyan feladatokat, 
amelyek teljesítéséhez nem feltétlenül a klasszikus 
hierarchikus jogviszonyon alapuló eszközökhöz kell 
nyúlni. Ennek a felismerése azonban meglehetősen 
hosszadalmas volt. A közigazgatási szerződések ki-
alakulásának folyamata igencsak hányattatottnak 
mondható, hiszen mint majd láthatjuk, az elmúlt 

közel másfél évszázad során egyesek elutasították, 
mások pedig kifejezetten előre mutatónak találták e 
jogintézményt. Végül a történelmi folyamatok, va-
lamint a társadalmi fejlődés életre hívta azt. A kö-
vetkezőkben az ehhez vezető utat mutatom be. En-
nek megfelelően tanulmányomban a közigazgatási 
szerződések jogtörténeti és jogdogmatikai aspektu-
sait vizsgálom mind hazai, mind pedig nemzetkö-
zi színtéren. Kísérletet teszek arra, hogy átfogóan 
bemutassam az egyes közigazgatási szerződések 
kialakulását és szabályozásuk sajátosságait a kezde-
tektől egészen napjainkig.

Maga a „közigazgatás” és a „szerződés”, mint két 
fogalom kapcsolata korántsem evidens. Amen�-
nyiben szabadjára engedjük gondolatainkat e 
két kifejezés kapcsán, akkor tartalmilag igen el-
térő eredményre fogunk jutni. Amíg ugyanis az 
első fogalomról a közhatalom, a hierarchia és az 
alá-fölérendeltség, addig a második definíció ese-
tében éppen ellenkezőleg: a közhatalom hiánya, 
a mellérendeltség és a szerződéskötés szabadsá-
gának elve jut az eszünkbe. Ha azonban a két fo-
galom jellemzőinek metszetét nézzük, akkor egy 
igen érdekes jogintézményt kapunk: a közjogi 
szerződéseken belül elhelyezkedő közigazgatási 
szerződéseket. A következőkben ezen jogintéz-
ménnyel, a közigazgatási szerződések megjelené-
sének előzményeivel, kialakulásával és fejlődésé-
vel foglalkozom.
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1. A KÖZIGAZGATÁSI

SZERZŐDÉSEK ELŐZMÉNYEI

Ha a magyar közigazgatás tekintetében jelentős 
mérföldköveket keresünk, akkor mindenfélekép-
pen meg kell említeni a bírói hatalom gyakorlásá-
ról szóló 1869. évi IV. törvénycikket. A jogszabály 
hazánkban elsőként rendezte a montesquieu-i 
hatalomelmélet tényleges átültetését az állam-
szervezetbe. A törvény kimondta, hogy „Az ig-
azságszolgáltatás a közigazgatástól elkülöníttetik. 
Sem a közigazgatási sem a bírói hatóságok egymás 
hatáskörébe nem avatkozhatnak.”.1 E rendelkezés 
értelmében a végrehajtó hatalom két ága szerveze-
ti szempontból ténylegesen is elkülönült egymás-
tól. Nem mellesleg: megteremtve ezáltal az Euró-
pában akkor már bimbózó új jogág, a közigazgatási 
jog sajátos szabályozási tárgyát Magyarországon. 

A jogszabály francia hatásra született meg, hiszen az 
1789-es francia forradalom nyomán választották el 
Franciaországban az igazgatási tevékenységet a bí-
rói hatalomtól. A jogszabály kiemelkedőnek számí-
tott a maga idejében, hiszen a jogállamiság és az al-
kotmányosság fogalmainak egyaránt meghatározó 
eleme a hatalmi ágak elválasztásának elve.2 A hata-
lommegosztás elve bár ókori eredetű, azonban tény-
legesen a felvilágosodás jogelméletének részeként 
terjedt el.3 Amíg azonban az angol John Locke (1632 
- 1704) nem választotta el élesen a végrehajtást és 
az igazságszolgáltatást, addig a mintegy ötven év-
vel később tevékenykedő francia Montesquieu (1689 
- 1755) szerint a bírói hatalom már önálló hatalmi 
ág. A klasszikus hatalommegosztás elve tehát Mont-
esquieu-től származtatható, aki a három hatalmi 
ágat már szervezetileg és személyzetileg is elkülöní-
tette egymástól,4 a zsarnokság, az önkény, valamint 
a hatalomkoncentráció elkerülése érdekében. 

Hagyományos értelemben a kormányzat hatalma 
jelenti a végrehajtói hatalmat, amely egyben ren-
delkező és szervező tevékenységet foglal magá-
ban.5 Montesquieu fogalmazta meg az egyik alap-
vető tételt, amely szerint a végrehajtó hatalom nem 
a saját akaratát hajtja végre és működésének sem 
a saját maga által állami célnak vélt célkitűzések 

elérésére kell, hogy irányuljon, hanem a törvények 
végrehajtására.6 A közigazgatás fogalma viszony-
lag újkeletűnek számít a jogi terminológiában, 
hiszen csak a XVIII. században jelent meg francia 
jogtudósok révén az administration publique kife-
jezés.7 Elvi alapjaként a hatalommegosztás elvére 
épülő jogállamiság követelménye emelhető ki,8 az 
államhatalmat egy kézben összpontosító feudális 
abszolutizmussal szemben. 

A modern közigazgatás kialakulása természetesen 
államonként más-más képet mutat. A közjog fejlő-
dése szempontjából viszont a francia jog modellér-
tékűnek számít. A kezdetekben, a XVIII. és a XIX. 
században a közigazgatást a szigorú szupremáció 
jellemezte, azonban a XX. század hajnalán megál-
lapítást, illetve bizonyítást nyert, hogy nem csak az 
alá-fölérendeltség az, amely révén döntés születhet 
a közigazgatásban. Hazánk – a nemzetközi tenden-
ciákhoz képest – valamivel később ismerte fel, hogy 
a közigazgatási jogviszonyok között felfedezhe-
tők olyan nexusok is, amelyekben a felek viszonyát 
alapvetően a mellérendeltség jellemzi, de ezeket 
egyértelműen meg kell különböztetni a polgári jog 
kontraktusaitól. Egy alapvetően magánjogi gyöke-
rekkel rendelkező, közjogi elemekkel átszőtt jogin-
tézményre kell gondolni a közigazgatási szerződések 
kapcsán. Az időszámításunk után 170 és 228 között 
tevékenykedő Ulpianushoz köthető a közjog (ius pub-
licum) és a magánjog (ius privatum) különválasztása, 
de az évszázadok során hamar bebizonyosodott, 
hogy az egyes jogintézmények és jogágak kevere-
dése elkerülhetetlen. E „keresztülfekvőség” szülte a 
közigazgatási szerződések jogintézményét is.

Otto Mayer (1846 - 1924) szerint a szerződés, mint 
definíció, egyenrangú közreműködést tételez fel 
a jogalanyok között. Ez az állam és az „alattvaló” 
között elképzelhetetlen, az állami akarat a ható-
ságokon keresztül realizálódik, az állami szerző-
dést tehát fogalmilag kizárta. Otto Mayer – Georg 
Jellinek (1851 - 1911) véleményével9 egyöntetűen 
– erőteljesen elutasította a közigazgatási szerző-
dés létjogosultságát.10 Eszméivel szembemenően 
azonban a XX. századi Európa több államában is 
képviseltette már magát az ún. „állami szerző-
dés”.11 Látható tehát, hogy a XX. század elején 
egyfajta kölcsönhatás kezdett kialakulni a ma-
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gánjog és a közjog között, amely pedig később a 
jogágak elmosódásához vezetett.12 A posztmoder-
nitás egyik alappillére volt a kontraktualizáció, 
amelynek egyik eredménye a közigazgatási szer-
ződések elterjedése lett. 

2. A KÖZIGAZGATÁSI 

SZERZŐDÉS SZÍNRE LÉPÉSE: A 

NEMZETKÖZI GYAKORLAT, A 

KEZDETEKTŐL NAPJAINKIG

A közigazgatási szerződést (contrat administra-
tif ) a Napóleon korabeli francia jog fejlesztette 
ki a közigazgatási bíróságok felállításával egyi-
dejűleg.13 A francia szabályozás ismérve, hogy az 
egyik szerződő fél államigazgatási szerv vagy a 
nemzeti jog szerinti közjogi jogi személy. Tar-
talmilag közszolgáltatás megszervezésére vagy 
működésére irányul és maga a szerződés nem 
illeszthető be a magánjog kontraktusai közé.14 A 
francia jogban – amely mintaként szolgált a mai 
hatályos magyar szabályozáshoz is – a közigaz-
gatási szerződésből eredő jogviták elbírálása a 
közigazgatási bíróságok hatáskörébe tartozik. 
Szemben a később bemutatott német szabályo-
zással, a francia modellben a közigazgatási szer-
ződések olyan önálló jogintézményként kerültek 
kodifikálásra, amelyek élesen elkülönülnek a ma-
gánjogi szerződésektől.15 A francia joggyakorlat 
tükrében közigazgatási szerződésről akkor be-
szélhetünk, ha jogszabály azt annak minősítet-
te.16 Példaként említhető a közbeszerzési szerző-
dés,17 vagy a koncessziós szerződés,18 amelyeket 
a hatályos francia jog közigazgatási szerződés-
ként tart számon. A francia modell a mai napig 
megőrizte a kezdeti szabályozásban lefektetett 
jellemzőket. A későbbiekben bemutatom, hogy a 
francia szabályozás miként szolgált mintaként a 
hazai kodifikációs gyakorlat kialakításában. He-
lyesnek tartom azt a megállapítást, miszerint egy 
erőteljes válaszvonalat kell húzni a közigazgatási 
szerződések és a magánjogi kontraktusok között. 
Fontos elkülöníteni a közigazgatási szerződése-
ket azon megállapodásoktól is, amelyeket az ál-
lam vagy azok szervei kötnek polgári jogi joga-

lanyként. Ez (utóbbi) esetben hiába közigazgatási 
szerv a szerződés egyik alanya, mégsem beszé-
lünk közigazgatási szerződésről. A német sza-
bályozás nem vette át a francia modellt, a német 
jogfejlődés saját utat járt be az alábbiak szerint. 
A XVIII - XIX. században már fellelhetők voltak a 
német jogban a közigazgatási szerződések előfutár-
jai. A herceg és alattvalója között kötött szerződések, 
azaz a helyi hatalom gyakorlói és alattvalói közötti 
viszonylatokban egyre inkább azt a jelenséget le-
hetett megfigyelni, hogy a polgári jogi szerződések 
olyan területeken is kezdenek elterjedni, amelyek 
jellegüknél fogva inkább az államügyek kategóriá-
jába tartoznak.19 A korábbiakban már utaltam Otto 
Mayer német jogtudósra, aki a XIX. század második 
felében a közigazgatási jogot tisztán hatósági jel-
legűnek látta, álláspontja szerint az állam jogában20 
a polgári jog szabályai nem érvényesülhetnek, a köz-
jog és a magánjog elemei szerinte nem keveredhet-
nek ilyen formában.21 A német jogterületeken azon-
ban ténylegesen a közigazgatási szerződések csak a 
XX. században jelentkeztek. Az ún. Verwaltungspri-
vatrecht22 jogintézménye szolgál egy összefoglaló ka-
tegóriaként a közigazgatási szerződésekre, valamint 
azon szerződésekre, amelyeket a közigazgatás szer-
vei a magánjog alanyaiként kötnek. A Verwaltung-
sprivatrecht fogalomkörét akként lehet meghatároz-
ni, hogy a közigazgatás tevékenységeinek egy olyan 
szeletét jelenti, amelyet magánjogi jogintézménnyel 
kíván a közigazgatási jog elvégezni, azonban közjo-
gi eszközök igénybevételével.23 Akkor beszélhetünk 
róla, ha közigazgatási szerv köti, közfeladat ellátá-
sa érdekében, magánjogi szerződés formájában. A 
Német Szövetségi Köztársaság Alaptörvényében24 
e jogintézménnyel összefüggésben megfogalmazta 
az ún. választás szabadságának elvét,25 amely értel-
mében a közigazgatási szerv maga döntheti el, hogy 
hatósági szerződést (öffentlich-rechtlicher Vertrag) 
köt vagy magánjogi kontraktust.26 A kettő közötti 
különbségtétel alapja az, hogy bár mellérendeltség-
ről beszélünk mind a két esetben, azonban a ható-
sági szerződés esetében csak elviekben egyenlőek a 
felek, illetve annak megkötését a közérdek mozgatja. 
A közigazgatási szerződéseket megtalálhatjuk a né-
met adó-, valamint építési jogban és a német szociá-
lis igazgatás területén is.27 
A Verwaltungsprivatrecht területéhez tartozik to-
vábbá az ún. öffentlich-rechtlicher Vertrag, amely a 

magyar hatósági szerződés jogintézményének felel-
tethető meg. A német közigazgatási hatósági eljárá-
si törvény28 1977. január 1-jén lépett hatályba, és az 
54. §-ban szabályozza az említett jogintézményt. 
A jogszabály azonban nem nóvumként vezette be 
a hatósági szerződést, hanem szinte egy az egyben 
átvette Schleswig-Holstein tartomány akkor már 
hatályos szabályozását.29 Az átültetés eredménye-
ként – a francia joghoz hasonlóan – a szerződésből 
eredő jogviták elbírálásának fóruma máig is a köz-
igazgatási bíróság. Egy német jogi értelmező kézi-
szótár szerint az ún. öffentlich-rechtlicher Vertrag a 
közjog területén hoz létre jogviszonyt, módosítja 
azt vagy szünteti meg a közigazgatás hatósági jog-
alkalmazói tevékenysége révén.30 A VwVfG alapve-
tően egy megengedő és széles körű alkalmazható-
ságot lehetővé tevő szabályt tartalmaz a hatósági 
szerződés megkötésére vonatkozóan. A felek csak 
jogszabály eltérő szabályozása esetén nem élhetnek 
a hatósági szerződés megkötésével.31 

Indokolt itt egy további német nyelvterület eltérő 
szabályozásának bemutatása is, mégpedig az osz-
trák szabályozásé, amelyben egy fogalomcsoport 
alatt értelmezik azokat a szerződéses kapcsolato-
kat, amelyekben az állam polgári jogi jogalanyként 
lép be egy szerződéses kapcsolatba, illetve azokat 
is, ahol a közigazgatási szerv például egy hatósági 
szerződést köt. A jogterület összefoglaló neve az 
ún. Privatwirtschaftsverwaltung. A Steiermarkban 
székelő tartományi közigazgatási bíróság egy dön-
tésében akként foglalt állást, hogy amennyiben a 
hatóság közhatalom birtokában gyakorolja jogal-
kalmazó tevékenységét, azaz például kötelező ható-
sági határozatot hoz, akkor az aktus nem sorolha-
tó be a Privatwirtschaftsverwaltung kategóriája alá. 
A gyűjtőfogalom elemei inkább a nem közhatalom 
birtokában gyakorolt közigazgatási aktusok csokor-
ba rendezését jelentik.32 Az osztrák jogirodalom-
ban már többen állást foglaltak33 a jogintézmény 
mellett, de ellene is. Pártolói előnyként említik a 
rugalmasságot, hiszen a közigazgatást jellemző szi-
gorú, kógens szabályoktól eltérést enged a szerző-
dés, amelynek tartalmát a felek akarata határozza 
meg. Emellett több szerző is kiemelte, hogy egyedi 
megoldásként szolgálhatnak, szemben a szupremá-
ció adta kötöttséggel.34 A bírói gyakorlat azonban 
inkább kritikával illeti a jogintézményt, hiszen hiá-

ba magánfélként lép fel az állam az adott szerződés 
megkötésénél, ezekben a jogviszonyokban – az ál-
lam piaci ereje miatt – tényleges kiegyenlítődésről 
mégsem beszélhetünk.35 Ezeket a szerződéseket leg-
főképpen a támogatások odaítélése során (például 
szociális tárgyú támogatások), valamint állami tu-
lajdonban lévő cégek vezetése során alkalmazzák.36

Megállapítható, hogy nagy különbség mutatkozik 
az osztrák és a német, valamint a francia joganyag 
között, mert más-más szemszögből közelítenek ezen 
kontraktusokhoz. Az osztrák jog tágabb kategóriát 
használ a közigazgatás magánjoggal átszőtt területé-
re, hiszen ebbe a csoportba sorolja azokat a szerződé-
seket is, amelyeket az állam polgári jogi jogalanyként 
köt, szemben a német, illetve francia szabályozással, 
amelyek elkülönítik ezeket a csoportokat.

A XIX. században kiépült modern társadalom, 
majd a XX. századi fejlődés életre hívta a gazda-
ságban monopóliumok kialakulását. Ennek egye-
nesági következménye lett az állami ellenőrzés 
igényének felerősödése a piac felett. Akár a francia 
forradalom okozta hirtelen változásokkal, akár az 
említett osztrák-német reformokkal vetjük össze, 
az angol fejlődési út teljesen más irányt vett, mint 
a kontinentális jogrendszeré.37 Relatíve későn ala-
kult ki a közigazgatási jog és a közigazgatási szer-
vezetrendszer a common-law jogrendszerben, hi-
szen a közhatalom feletti ellenőrzést a parlament 
gyakorolja. Az alapvető különbség tehát egyrészt 
az eltérő államszervezetből adódik. Fontos emel-
lett kiemelni, hogy Angliában nem alakult ki a 
közigazgatási bíráskodás szervezete sem.38 Az an-
gol jogban a közigazgatási szerv által kötött szer-
ződésekre – az egyéb szerződésekhez hasonlóan 
– ugyanúgy érvényesek az angolszász szerződési 
jogelvek. Mindemellett nem beszélhetünk tisztán 
olyan kategóriáról, mint azt a francia vagy a német 
jogban láttuk. Jellemző az angolszász jogrendszer-
re, hogy a szerződéses szabályanyag részletszabá-
lyait a bírói precedens alakítja. Az angol jog nem 
törekszik egy kifejezett válaszvonal beiktatására a 
magánjogi, valamint a közjogi szerződések közé. 
Az angol közigazgatási szervek által kötött szer-
ződések érvényességéről a bíróságok döntöttek, 
így a szerződéskötési tevékenységet előzetesen a 
parlament, utólagosan pedig a bíróság ellenőrzi.39
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A nemzetközi kitekintésből jól látszik, hogy a 
közigazgatási szerződéseknek valamennyi jog-
rendszer megágyazott a XX. századra. Mindazon-
által a mai napig nem egységes a nyugat-európai 
szabályozás,40 de abban szinte valamennyi állam 
egyetért, hogy bár nevükben szerződésekről be-
szélhetünk, viszont ténylegesen nem feleltethetők 
meg a polgári jogi kontraktusoknak. Nem lehet 
figyelmen kívül hagyni a közérdeket, a közigaz-
gatási szerződéssel megvalósítandó célt, vala-
mint az állam és azon szerveinek az erőfölényét. 
A közigazgatási szerződésekből eredő viták eldön-
tésének fórumai is változnak jogrendszerenként. 
Álláspontom szerint a francia jog dolgozta ki a 
legprecízebben, a legmegfelelőbben és a legegyér-
telműbben a jogintézmény helyét, tárgyát és az 
abból eredő vita elbírálásának fórumrendszerét.

3. A KÖZIGAZGATÁSI 

SZERZŐDÉSEK HAZAI 

KIALAKULÁSA, ILLETVE 

A HATÓSÁGI SZERZŐDÉS 

INTÉZMÉNYESÜLÉSE

Miképpen az már kifejtésre került a fentiekben, az 
alkotmányos jogállam magában foglalja a kont-
raktualizáció folyamatát. A szerződésesedés pedig 
nem jelent mást, mint a szupranacionális kontrak-
tusokat, valamint a közjog és magánjog eszközei-
nek az összefonódását is.41 Ezen alapvetés talaján, 
immár a hazai jogi szabályozással és joggyakor-
lattal indokolt foglalkozni, vizsgálva, hogy mikor-
tól is beszélhetünk közigazgatási szerződésekről, 
mely jogállam szabályrendszerét ültette át és jut-
tatta érvényre a hazai jog.

A közigazgatási szerződések tekintetében a magyar 
jogirodalom a francia szabályozást és annak ki-
dolgozottságát hangsúlyozta. Kutatásom során 
egy 1939-es tanulmányban bukkantam a köz-
igazgatási szerződés – mint a francia jogban már 
használatos jogintézmény – első hazai említésé-
re. Valló József (1913 - 1976) – Magyary Zoltán 

(sokak által legtehetségesebbnek tartott42) tanít-
ványa43 – egy monográfiában,44 továbbá számos 
tanulmányában foglalkozott a francia eljárásjogi 
kérdésekkel, valamint magával a közigazgatási 
szerződéssel is. Tanulmányában így vélekedett 
a közigazgatási szerződésről: „A magyar jogász 
számára talán legmeglepőbb és legtanulságosabb 
a közigazgatási szerződések elmélete, amelynek 
alapgondolata az, hogy a szóbanforgó szerződések 
nem tartoznak bele a polgári törvénykönyvből is-
mert egyik szerződéstípusba sem, hanem sui ge-
neris ügyletek, amelyekre nem a magánjog, hanem 
a service public45 joga alkalmazandó.”46 Ekként 
nem vitás, hogy a magyar jogirodalom is a kez-
detektől elkülönítette a polgári jog, valamint a 
közigazgatás szerződéseit. Magyarországon egy 
évtizeddel ezelőtt a közszerződések még igen-
csak gyerekcipőben jártak.47 A közigazgatási 
szerződések a közjogi szerződések közé tartoz-
nak. Magyary Zoltán a közigazgatási szerződése-
ket a közigazgatás cselekedetei között helyezte 
el. A csoporton belül helyet kapnak a szakirá-
nyú aktusok, a szervi aktusok, valamint a köz-
igazgatási jogi aktusok. Utóbbiban helyezi el az 
említett jogintézményt.48 Sokáig nem alakult ki 
sem a tételes jogban, sem pedig a szakirodalom-
ban egységes fogalom, vagy csoportosítás ezen 
kontraktusokat illetően, szerzőnként, valamint 
államonként eltérő csoportosítást láthattunk. 
Mindemellett gyakorta előfordult, hogy szino-
nimaként használták ezeket a fogalmakat, azaz 
a közjogi szerződést, a közszerződést vagy a 
közigazgatási szerződést. Hazánkhoz képest a 
közjogi szerződések hosszabb történelmi múlt-
ra tekintenek vissza például Franciaországban, 
Németországban, Svájcban vagy Angliában.49 A 
közjogi szerződések közjogi jogviszonyt kelet-
keztetnek a szerződést kötő felek között. Ezen 
kontraktusok főleg a büntetőjog, a büntetés-vég-
rehajtási jog, vagy a nemzetközi jog területén je-
lentkeznek.50 Jellemzőként ki kell emelni, hogy a 
szerződés tárgyát, a megkötés módját és folya-
matát, a szerződő feleket, a felek jogait, illetve 
kötelezettségeit, valamint a jogviták elbírálásá-
nak fő szabályait a közjog szabályozza, funkció-
jukat tekintve pedig ezek a közjogi szerződések 
közcélok elérését, illetve közfeladat ellátását 
tűzik célul maguk elé. Mindemellett elmond-

ható, hogy rendszeres törvényességi felügyelet 
érvényesül igénybevételük felett.51 Ádám Antal 
(1930 - 2020) a közjogi szerződések különböző 
csoportjait különböztette meg. Ilyennek tekin-
tette például a közhatalmi szervek és az egyhá-
zak illetékes szervei közötti közjogi szerződé-
seket, a politikai pártok közjogi szerződéseit, a 
helyi önkormányzatok közötti közjogi szerződé-
seket, a települési önkormányzat és a rendőrség 
közötti megállapodásokat.52

Napjainkban nem fér kétség ahhoz, hogy a közjogi 
szerződések csoportján belül helyezhetjük el a köz-
igazgatási szerződéseket. Ezen kontraktusokat a 
magánjog és a közjog eszközrendszereinek a sajá-
tos összekapcsolódása jellemzi. Alapvetően a köz-
igazgatási szerv köt megállapodást más, nem álla-
mi jogalanyokkal, közfeladat ellátása érdekében.53 
A közigazgatási szerződés fogalmának tételes jogi 
meghatározására egészen 2017-ig nem került sor. 
Addig csak a jogelmélet próbált definíciót alkotni. 
A közigazgatás-tudomány többek között a ható-
sági szerződést, a településrendezési szerződést, 
a közbeszerzési,54 valamint a koncessziós szerző-
dést minősítette közigazgatási szerződésnek.55 A 
közigazgatási szerződés fogalmi elemei tekinteté-
ben ki kell emelni, hogy a jogviszonyban legalább 
az egyik fél pozíciójában közigazgatási szerv áll, 
amely jogszabályban meghatározott feladatának 
ellátásával összefüggésben köt megállapodást. 
A feleket alapvetően a mellérendeltség jellemzi, 
azonban a szerződésben megjelennek a közigaz-
gatási jogra jellemző elemek is, mint például az 
egyoldalú előírások, vagy a szerződésszegés ese-
tére vonatkozó eltérő jogkövetkezmények.56 Ha-
zánkban azonban igazán csak a rendszerváltást 
követően57 kerültek intézményesítésre, illetve 
magát a folyamatot sem nevezhetjük önkénte-
lennek, hiszen a közjog fejlődése, a jogszabályok 
alakítása, valamint a joggyakorlat hozzáigazodása 
szükséges ahhoz, hogy a közigazgatás szerződése-
iről beszélhessünk. Mint már korábban is említet-
tem, a szerződésesedés folyamata elkerülhetetlen 
egy alkotmányos jogállam keretei között. Sokáig 
azonban egységes szabályozással nem találkoz-
hattunk. A következőkben néhány példát hozok a 
közigazgatási szerződések fajtáira, a teljesség igé-
nye nélkül.

Nemzetgazdasági jelentőségénél fogva elsőként 
említem az a koncessziós szerződést. A jogintéz-
ményről több ágazati jogszabály is rendelkezik. 
Példaként ki kell emelni a nemzeti vagyonról 
szóló 2011. évi CXCVI. törvényt, amely szerint – 
összhangban az Alaptörvény 38. cikk (1), illetve 
(2) bekezdéseivel58 – az állam és a helyi önkor-
mányzat a kizárólagos gazdasági tevékenysége59 
gyakorlásának időleges jogát kizárólag konces�-
szió útján, külön törvényben szabályozott módon 
engedheti át.60 Az Alaptörvény indokolása szerint 
a nemzeti vagyon kezelése nem szolgálhat ma-
gánérdeket, azt a közösség javára kell használni, 
kiemelt figyelmet fordítva a végességükre, illetve 
arra, hogy a jövő generációinak a szükségleteik ki-
elégítéséhez megfelelő mértékben rendelkezésre 
álljon a nemzeti vagyon.61 Látható az Alaptörvény 
indokolásából is, hogy a közcél kiemelt szempont-
ként szerepel a nemzeti vagyon kezelése kapcsán, 
amely a közigazgatási szerződések egyik alapve-
tő feltétele, így e szerződésként való minősíté-
se megkérdőjelezhetetlen. A koncesszióról szóló 
1990. évi XVI. törvény – összhangban a nemzeti 
vagyonról szóló törvény rendelkezéseivel – meg-
határozza a koncessziós szerződés fogalmát és a 
szerződéskötés feltételeit. A koncessziós szerződés 
az állam vagy a helyi önkormányzat által végez-
hető gazdasági tevékenységek gyakorlásának idő-
leges átengedését jelenti. Főszabály szerint – ver-
senyeztetési eljárás révén – nyilvános koncessziós 
pályázat keretében történik az elbírálás. Magának 
a szerződésnek tárgyaként pedig a közvagyonnal 
történő rendelkezés jelölhető meg.62 

Második példaként említem a településrendezé-
si szerződést, amelyről az épített környezet ala-
kításáról és védelméről szóló 1997. évi LXXVIII. 
törvény rendelkezik. A települési önkormányzat 
egyes településfejlesztési célok megvalósítása ér-
dekében településrendezési szerződést köthet az 
érintett telek tulajdonosával, illetve a telken be-
ruházni szándékozóval.63 A kontraktus rugalmas 
keretet teremt azért, hogy az érintett közjogi, va-
lamint magánjogi jogalanyok együttműködjenek 
egy közcél elérése érdekében. A szerződés tárgyai 
például különböző településfejlesztési tervek le-
hetnek.64 A közigazgatási szerződésben a helyi 
önkormányzat arra vállal kötelezettséget, hogy 
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a szükséges településrendezési eljárást – a meg-
állapított határidőn belül – megindítja és azt az 
előírásoknak megfelelően lefolytatja. Figyelemre 
méltó, hogy maga az érintett jogszabály minősíti 
közigazgatási szerződésnek a településrendezési 
szerződést.

A nemzetiségek jogairól szóló 2011. évi CLXXIX. 
törvény nevesíti az ún. közművelődési megáll-
apodást, amely szintén közigazgatási szerződés-
nek minősül. A törvény a nemzetiségek kulturális 
önigazgatása tekintetében meghatározza, hogy 
érvényre kell juttatni a nemzetiségek kulturális 
autonómiájának megfelelő művelődési érdeke-
ket. Kiemeli, hogy a nemzetiségi önkormányzat 
jogosult nemzetiségi kulturális intézmény léte-
sítésére, fenntartására, illetve más által létesített 
kulturális intézmény fenntartói jogának, illetve 
kulturális feladat ellátásának átvételére. Ennek 
keretében a kulturális intézmény, illetve a fela-
dat átadásáról, átvételéről az átadó intézmény-
fenntartó és az átvevő nemzetiségi önkormány-
zat közigazgatási szerződésben megállapodik.65 A 
megállapodás tartalmát a felek jogszabályi kere-
tek között, szabadon határozzák meg. Magának az 
átadásnak és átvételnek a célja az, hogy az önkor-
mányzati közművelődési alapellátás és szerveze-
ti folyamatossága a nemzetiségi önkormányzat 
kezelésében is fennmaradjon és lehetőség szerint 
tovább bővüljön.66

A közigazgatási szerződések alapvető jellemzőit 
Magyarországon meghatározhatjuk az említett 
példák révén. Elsőként kiemelendők a közigazga-
tási szerződések alanyai. Az egyik fél pozíciójában 
mindenképp közigazgatási szerv áll, amelynek 
nevében a szerződés tárgyával összefüggő hatás-
körrel rendelkező jogosított dönt annak megkö-
téséről. Települési önkormányzat esetében ez a 
polgármester, egyéb közigazgatási szerv eseté-
ben pedig a szerv vezetőjének hatásköre. A közjo-
gi meghatározottságot erősíti az a követelmény, 
amely szerint a felek szabadon választott szerző-
dési feltételein túlmenően szükséges az ágazati 
törvényekben lefektetett tartalmi előírásoknak a 
beépítése is a közigazgatási szerződésbe.67 A köz-
igazgatási szerződések további jellemzője a ben-
nük megfogalmazott cél, amely közfeladat ellátá-

sára irányul vagy az adott tevékenység elvégzését 
a közérdek68 igényli. A közigazgatási szerződésből 
eredő jogviták eldöntésére a közigazgatási bírósá-
gok jogosultak.69 

Sokáig nem beszélhettünk sem a magyar jogiroda-
lomban, sem a tételes jogban egységes fogalomról 
a közigazgatási szerződések tekintetében. Ezen 
változtatott a Kp., amely első ízben rögzítette ha-
zánkban a közigazgatási szerződés fogalmát, mint 
a közigazgatási cselekvések egyik típusát. Esze-
rint közigazgatási szerződésnek minősül a magyar 
közigazgatási szervek között, közfeladat ellátására 
kötött szerződés vagy megállapodás, továbbá az a 
szerződés, amelyet törvény vagy kormányrendelet 
annak minősít.70

Tudatosan hagytam a fejezet végére az egyik 
legismertebb közigazgatási szerződési típust, a 
hatósági szerződést. A jogintézmény alig több, mint 
másfél évtizede lépett hatályba a hazai jogrend-
szerben, így az egyik „legfiatalabb” a közigazgatá-
si szerződések között. „A demokratikus jogállamok 
közigazgatásában általánosnak mondható, hogy a 
hatóság nem minden esetben a hatalom pozíciójából 
tárgyal az ügyféllel, hanem azt gyakran egyenrangú 
partnernek tekinti, s közösen keresnek optimális me-
goldást a konkrét ügyben. Ennek megfelelő formája 
a hatósági határozatot mintegy kiváltó egyezség az 
ügyféllel, illetőleg a közigazgatási szerződés. […] A 
közigazgatási szerződés révén ugyanis gyakran töb-
bet lehet elérni, mint amennyit hatósági határoza-
tok nyomán ki lehetne kényszeríteni.”71 A Kormány 
2004-ben ezen szavakkal indokolta a hatósági szer-
ződés hatályba léptetését. Fontos kiemelni, hogy 
bár a hatósági szerződés a közigazgatási szerződé-
sek csoportjába tartozik, azonban fontos bemutat-
ni, hogy miben különbözik a hatósági szerződés a 
többi közigazgatási szerződéstől. A közigazgatási 
szerződés nem feltételezi a szerződéskötést meg-
előzően hatósági eljárás lefolytatását, valamint 
nem értelmezhető hatósági eljárást lezáró döntési 
alternatívaként sem, szemben a hatósági szerző-
déssel. A közigazgatási hatósági eljárás és szolgál-
tatás általános szabályairól szóló 2004. évi CXL. 
törvény (a továbbiakban: Ket.) hatálybalépése előtt 
hasonló jogintézmény nem került szabályozásra a 
hatósági eljárás keretében. Évtizedeken keresztül 

a közigazgatási hatósági jogalkalmazás lényegi 
meghatározó eleme az volt, hogy a hatóság – mint 
a közhatalom letéteményese – a hatáskörébe tar-
tozó ügyekben, egyoldalú jogi aktusaival alakítot-
ta az egyes életviszonyokat, azonban ezen változ-
tatott a Ket., mikor is hatálybalépésével bevezette 
az említett jogintézményt.72 A hatósági szerződés 
szabályozását az általános közigazgatási rendtar-
tásról szóló 2016. évi CL. törvény (a továbbiakban: 
Ákr.) is átvette, néminemű módosítással.73 Immá-
ron nemcsak lehetővé teszi az Ákr., hanem bizo-
nyos esetekben ágazati jogszabály kötelezően74 elő 
is írhatja hatósági szerződés megkötését. Itt ki-
emelendő: a szabályozás egyértelművé teszi, hogy 
– a jogintézmény elnevezésétől függetlenül – nem 
dominál a mellérendeltség a felek között, hiszen 
bár megjelennek a hatósági szerződésben a ma-
gánjog kontraktusainak egyes elemei, azonban – 
ugyanúgy, mint a többi közigazgatási szerződésnél 
– a közjog szabályai adnak neki keretet. Az ága-
zati jogszabályok által előírt kötelező alkalmazás 
révén elveszni látszik a hatósági szerződés eredeti 
koncepciója, miszerint a hatóság és az ügyfél hely-
zete kvázi kiegyenlítődik. Felmerül tehát a kérdés, 
hogy akkor milyen célt is szolgál a jogintézmény? 
A válasz a közérdekben, valamint az ún. alávetési 
nyilatkozatban75 található meg.

Ha a magyar szabályozást vizsgáljuk, összessé-
gében megállapítható, hogy egyre szélesebb kör-
ben alkalmazzák a közigazgatási szerződéseket, 
hiszen bizonyos feladatokat ezen kontraktusok 
alkalmazása révén tud a leginkább elvégezni a 
közigazgatás. A szabályozás alapvetően a francia 

modellt követi. A közigazgatási szerződések „ka-
kukktojásaként” értelmezhető a hatósági szerző-
dés, amely ipso iure közigazgatási szerződésnek 
minősül, azonban számos különbség áll fenn a két 
jogintézmény között.

ÖSSZEGZÉS

A közhatalom gyakorlása során mára elfogadottá 
vált, hogy bizonyos esetekben helye lehet a ma-
gánjogi eszközök alkalmazásának, így a kontrak-
tualizáció a modern közigazgatásban már tényle-
gesen jelen van. A tanulmányban bemutattam a 
közigazgatási szerződések kialakulását, nemzet-
közi kitekintéssel fűszerezve. Amint látható volt, 
egyedül a francia jog őrizte meg a kezdetektől a 
jogintézmény klasszikus sajátosságait. A magyar 
szabályozás ismérvei pedig – bár alapvetően fran-
cia mintán alapulnak – a hatósági szerződés ren-
delkezései tekintetében inkább a német általános 
eljárási jogszabályban nevesített jogintézménnyel 
mutatnak rokonságot. 

A közigazgatási szerződés kapcsán ki kell emelni, 
hogy bár nevében kétségkívül megjelenik a pol-
gári jog egyik alapintézménye, azonban nem sza-
bad elfeledkezni annak közjogi alapokon nyugvó 
kontraktus jellegéről sem. A felek szabad akarata 
a szerződés megkötését illetően sosem fog teljes 
mértékben megvalósulni, hiszen egy kötelező, 
jogszabály által előírt tartalmi elem, illetve a szer-
ződésben „megbúvó harmadik fél” mindig jelen 
lesz. Ez pedig nem más, mint a közérdek.
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