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Absztrakt

A tanulmany azokat a gazdasagi-tarsadalmi folyamatokat vizsgalja, amelyek a kozigazgatas
szerzOdéses feladatvégrehajtasanak felértékelodéséhez vezettek. A szerzddés fogalméanak és
funkcioinak atalakuldsa szdmos 11j igazgatasi teriileten tette lehetévé, hogy a hagyomanyos egy-
oldalu kozhatalmi aktusokat felvaltsdk a konszenzualis megoldasok. A tanulmany érinti azokat
a globalizécios hatdsokat, amelyek erdsitették a szerzddések szerepét, bemutatja, hogyan koze-
litettek egymashoz a magéanjogi és kozjogi megoldasok. A kozigazgatas altal alkalmazott szer-
z0dések nemcsak a kdzszolgaltatasok teriiletén, hanem gyakorlatilag minden szféradban megje-
lentek, és kialakult egyfajta szerz6déses jogrend. Ennek a szerzddéses jogrendnek a viszonya
a hagyomanyos jogalkotashoz tovabbi vizsgalatokat igényel.

Kulesszavak
kozigazgatas, szerzddés, globalizacio, jogalkotas

Abstract
The study examines the economic and social processes that have led to the rise in the value of
the contractual implementation of public administration. The transformation of the concept and
functions of the contract has allowed consensual solutions to replace traditional unilateral acts
of public authority in many new areas of administration. The paper touches on the globalization
effects that have strengthened the role of contracts, showing how private and public law
solutions have converged. The use of contracts by public administrations has emerged not only
in the field of public services, but in virtually all spheres, and a kind of contractual legal order
has developed. The relationship of this contractual legal order to traditional legislation requires
further study.
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1. Bevezetés

A kozigazgatas kontraktualizacidja mint hangsulyos téma, a 20. szazad utolso6 két évtizedében
jelent meg a szakirodalomban, de az ezredforduld 6ta egyre inkabb axiémaként hivatkozunk
rd. A szerzOdésesedés divat lett. Ha beiitjiik a public contract kifejezést a legnépszeriibb tudo-
manyos adatbazisok keres¢jébe, az EBSCO 15 950 taldlatot, az ELSEVIER 307 136 talalatot,
a JSTOR 547 093 taldlatot ad. Sokan és sokféleképpen hivatkoznak a kozigazgatas szerz6déses
konstrukcioira, a modern kdzigazgatds megmentdjét latjak abban a tendencidban, hogy az al-
lam mellérendeltségi kapcsolatokon keresztiil old meg szamos olyan feladatot, amelyet korab-
ban egyoldalu aktusokkal kezelt.

A szerz6dés a maganjog klasszikus eszkoze, de az utobbi néhany évtizedben kilépett a ma-
ganjogi keretek koziil, és a tarsadalom szamos teriiletén valt magatartasszervezoveé. Ez azzal
is jart, hogy a szerzddés fogalma ,,inflalodik” (Mekki, 2018). A szerzddéses inflacid tobb met-
szetben is értelmezhetd: egyrészt észlelhetd egyfajta verbalis inflacio, hiszen akkor is szer-
z0désrdl beszéliink, amikor annak fogalmi elemei nem feltétleniil allnak fenn, és a szerzo-
dések tartalmi elemei mellett inflalodnak a kovetkezmények, gyakran atlathatatlanna valnak
a szerz6déses viszonyok. Masrészt az egyes szerzOk a szerzddés fogalmat nemcsak anyagi
jogi értelemben, hanem a megegyezéses eljarasra is hasznaljadk. Amellett, hogy a kiilonb6z6
nyelvekben a szerzddés (contract) fogalma mast jelent, a szerzodésre szamos mas kifejezést is
hasznalnak. A kanadai francidban példaul a contract mellett igen gyakran jelenik meg az en-
tente terminus technicus, ami a szerzdédésnél szélesebb értelemben hasznalatos: megegyezést,
megallapodast jelent. Ez nemcsak a szerzddésért aggdédd magéanjogaszokat zavarja, hanem
felveti azt a kérdést is, hogy mit tekintlink egyaltalan szerzddésnek? A szerzddések kozott
talalunk olyanokat, amelyek egyértelmiien megfelelnek a szerz6dés jogi fogalmanak, masokat
pedig csak szerzodésnek neveziink, a szerzodésre jellemzo 1ényeges elemek nélkiil. Amikor
a diskurzus a kozigazgatds kontraktualizaciojardl szol, érdemes tisztdzni, milyen dimenzid-
ban besz¢éliink a kontraktualizaciorol. A kozigazgatéds kontraktualizacidjat vizsgalhatjuk jogi,
politikai és tarsadalmi kontextusban, és ezek a megkdzelitések gyakran dsszemosddnak, ami
neheziti a tisztan latast.
tek kiilonbozo fogalmakat hasznalnak a kozigazgatas szerzodéseire. A kdzigazgatas kontraktua-
lizacidja nemcesak a jogaszok, hanem a kdzgazdaszok, a szocioldgusok, a politolégusok, az ant-
ropologusok figyelmét is felkeltette, €s mivel szamos diszciplina foglalkozik vele, valamiféle
kozos nevezot kellene talalni a fogalomra. Azonban ez fogalmi képtelenség, mert a szerzodés
jogi fogalma sziikségképpen nem felel meg a tobbi tudomanyagnak, a szélesebb értelemben
vett tarsadalomtudomanyok pedig sziikségképpen képlékeny fogalmat hasznalnak. Az azon-
ban mégiscsak igaz, hogy mindannyian ugyanarr6l beszélnek, még ha mas megkdzelitésben
is. Vagyis a kozos pontjuk nem a fogalom, hanem a szerzddéses viszonyok mogétt allo, vagy
éppen a szerzddések altal kivaltott tarsadalmi-politikai valdsag. Valahol ezek a modellek hatnak
egymasra. Eppen ezért a kontraktualizacio elemzésénél nagyon fontos lenne, hogy interdiszcip-
linaris megkozelitést alkalmazzunk.

Mi a k6zos ezekben a megkozelitésekben? ElsOsorban az, hogy mindegyik valamiféle kolcso-
nos ,,kotelezettségvallalasrol” szol (Caillosse, 2008, 272). A kotelezettségvallalasok soran azon-
ban mind az alanyok, mind a kotelezettségek, mind a modszerek, mind a kivalté okok kozott
igen nagy kiilonbségek lehetnek. A kozigazgatas kontraktualizacidjanak minden bizonnyal sok
egymasra is hat6 oka van. Ha az okok kutatasat letudjuk azzal, hogy megvaltozott az llam, a koz-
igazgatas szerepe, akkor csak elfedjiik a problémat. Az allam szerepének megvaltozasahoz sok
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ok jarult hozza. Mindenekel6tt a globalizacio és az ezzel 6sszefliggd jogi pluralizmus, a kozérdek
tartalmanak folytonos alakulasa, az allam ,,piacositasa”, a jog szerepének le- €s atértékelése, az al-
lammal és egymassal szembeni bizalmatlansag (Mekki, 2018, 125), ¢s még valosziniileg ezer ok.

A legsziikebb értelemben a kozszolgaltatasok szerzodéses uton torténd megoldasat soroljak
ide, ami torténhet magéanjogi szerzdodésekkel és kozigazgatasi szerzodésekkel. Ez mar 6nma-
gaban nagyon vitatott teriilet, de leginkabb a jogédszok beliigye. Ennél sz¢élesebben értelme-
zik a kontraktualizaciot, akik nem sziikitik le a kdzszolgaltatasokra a szerzddéses megoldast,
hanem a kozigazgatds barmely kozfeladatot (ideértve a kozhatalmi feladatokat is) szerzddé-
ses uton latjak el. Ennek a felfogasnak is elsdsorban jogi relevanciaja van, de a jogi eszkozt
nem igényld feladatok esetében mar kérdésessé — és egyben vitathatova — valik a szerzédés
alkalmazhatdsaga és értelmezhetdsége. Ebben a szegmensben tehat mar bizonytalanna valhat
a szerzddés fogalma. A harmadik, és egyben legszélesebb ételemben vett kontraktualizécio alatt
a kozigazgatas, sOt az allamnak a polgarokkal, a tarsadalommal kotott szerzodéseit ertik, ¢és
ez az értelmezés a szociologusok, az antropologusok, a filozofusok terepe. Ezzel a harmadik
értelmezéssel végképp felbomlik a szerzédés jogi kerete, a jogi fogalombodl valami mas lesz.
A szerz0dés ebben a kontextusban leginkdbb tdrsadalmi szerzédés értelemben hasznalatos
(Cumyn, 2006). A kozigazgatas kontraktualizaciojarol valé gondolkodas egyik legnagyobb ki-
hivasa, hogy melyik értelemben hasznéljuk a fogalmat. A jogi és tarsadalmi szerz8dés kozotti
hatarvonal elmoso6dasa bizonyosan nem segiti el6 a tisztanlatast.

A hétkoéznapi kommunikacidoban hatarozottan, de a szakmai férumokon is a szerzddéses
konstrukciok valtak a kdzigazgatas latszoélagos megmentdjévé. Ezzel a szemlélettel az a gond,
hogy an¢lkiil tekinti a szerzédést mindenre j6 megoldasnak, hogy tisztazna az alapvetd kérdé-
seket. E10szor is, mit jelent a kontraktualizacio? Masodszor, mit akarunk orvosolni a kontrak-
tualizacioval? Harmadszor pedig, mit kezdjiink a kontraktualizacio kévetkeztében megoldando
problémakkal? Mint minden kozigazgatas altal hasznalt eszkoz, a szerzodések is akkor miikod-
nek, ha funkciondlisak, ha azt a célt, amit el akarnak érni, jobban, hatékonyabban lehet szerz6-
déssel megvalositani, mint mas igazgatasi eszkozzel. Ez ma nem feltétleniil van igy. De az sem
igaz, hogy a kozszerzOdéseket vissza kellene szoritani a kozszolgéltatds-szervezés teriiletére,
az allam mas mitkddési modjaiban ne lenne helyiik.

A szerz6dések hagyomanyosan a jogtudomany modszereivel vizsgalhatok, de a kontraktu-
alizacio jelenségének, okainak és kovetkezményeinek elemzésére a kozigazgatas-tudomanyi
megkozelités hasznosabb. Ezért alabb elsdsorban, de nem kizarolagosan a kdzigazgatas-tudo-
manyi szempontok alapjan vizsgalom a kérdést. A szerzddések jogtorténeti elemeinek felvil-
lantasa e folyoirat hasabjain mar megjelent (Czibrik, 2021), ehelyiitt a kontraktualizaciéd mogott
allo tarsadalmi-gazdasagi mozgésokat, és azoknak a szerzddés fogalmara gyakorolt hatasait
vizsgalom. A kiilonb6zé tudomdanyteriiletek megkozelitési modjai nem mindig valaszthatok
el egymastol, a publikdciokban gyakran elmosddnak a hatdrok. A jogtudomanyi vizsgéalatok
elsdsorban a maganjogi és a kozszerzodések kiilonbségeire fokuszalnak, leginkabb a kdzszol-
géltatas-szervezés teriiletét érintik. Mind a magyar, mind a kiilfoldi szakirodalomban ez all
a kdzéppontban. A magénjogi és kdzszerzédések kozotti kiillonbségeket ehelyiitt nem elemzem,
ezt masutt megtettem (Nagy, 2023). Alabb arra teszek kisérletet, hogy a kontraktualizacié kissé
cseppfolyos fogalmat mas nézépontokbdl is vizsgaljam.

Ez a tanulmany biztosan nem tud mindenre kiterjedd és végleges megoldast kinalni, még
magyarazatot sem. Ahogyan a cime is igéri, talan hozza tud jarulni, hogy tisztabban lassuk, ho-
gyan jutottunk el a mai helyzethez, milyen tarsadalmi-gazdasagi folyamatok erdsitik a kontrak-
tualizaciot, és melyek a tovabb gondolandé kérdések. Az alabbi mozaikok nyilvan nem adnak
teljes képet, de a maguk korlatozottsdgban hozzajarulhatnak ahhoz.
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2. A kozszolgaltatas-szervezéstol a ,, kozszolgaltatas-szervezésig”

A polgari tarsadalmak kialakulasa hossza folyamat eredménye, €és ennek a folyamatnak szdmos
olyan jellemzdje volt, amelyek az allam szerzddéses feladatvégrehajtasa irdnyaba mutattak.
Az abszolit monarchidk is kotottek olyan szerzodéseket, amelyek a kdzigazgatas és a hadsereg
miikodéséhez sziikséges eszk6zok beszerzését szolgaltak. Ezek a szerzddések a kincstari mii-
kodés korébe tartoztak, hiszen az dllam miikodéhez sziikséges eszkdzoket mar nem az uralkodo
maganvagyonabdl finansziroztak, hanem a kincstar — eleinte szinte kizarolagosan — magén-
jogi szerzédésekkel szerezte be. Ezen kozszallitasi szerzédések ,,kozjogiasitasanak™ igénye
viszonylag hamar felmeriilt, hiszen a piac kiszamithatatlan volt, és a korrupci6 miatt igen kolt-
séges is volt az allam fenntartésa.

Az ipari forradalom alapjaban rendezte at a gazdasagot és a tarsadalmat, de a kozigazgatas
kezdetben az ipari forradalom demografiai €s urbanisztikai kovetkezményeit nem tudta kezelni.
Ugrasszertien megnott a lakossag szdma, megvaltozott a térbeli elhelyezkedése (megndtt a va-
roslakok szama), a foglalkoztatasban gydkeres valtozas volt, hogy a mezdgazdasagban foglal-
koztatottak ardnya drasztikusan csokkent, az iparban viszont kielégithetetlen munkaerdigény
jelentkezett (Harmathy, 1983, 27). A 19. szdzadi Eurépaban ujabb és jabb teriileteken valtja fel
a korabbi passziv, kizarolag rendészeti eszkozokkel operald kozigazgatast az aktiv kozigazga-
tasi cselekvés. Az aktivitas egyrészt a hihetetleniil intenziv kdzigazgatési jogalkotasban jelent
meg, amikor is a cimzettek szdmara kotelezettségeket, korlatokat allapitottak meg, ex lege €s
hatdsagi jogalkalmazas utjan regulaltak a tarsadalmi viszonyokat, masrészt szamos szolgaltatas
nyujtasaval kozvetlentil is felléptek. Jellemzové valtak a nagy allami épitkezések, a ,,k6zmun-
kak”, az allam altal fenntartott kozintézmények, kdzszolgaltatasok gazdasagi kozszolgaltatasok
teriiletén (az utak, a kozmiivek épitésében €s fenntartdsaban, a kozlekedés szervezésében, koz-
temetOk fenntartdsa stb.), a human-szolgaltatasban (a kdzoktatasban, az egészségiigyben, egyes
szegényligyi ellatasokban).

A kozigazgatas szerzddéses feladatvégrehajtasa a 19. szazad masodik felétél mind a konti-
nentalis, mind a common law jogrendszerekben elsdsorban a kozszolgaltatas-szervezés teriiletén
volt jellemzd. A frankofon rendszerekben a kdzjog terrénuman, a common law rendszerekben
a maganjog teriiletén helyezkedtek el ezek a szerzdédések. A francia service public eszméjének
megfelelden a birdi gyakorlat alakitotta ki a kozigazgatasi szerz6dés fogalmat, és azokat a szer-
zO0déseket tekintette kozigazgatasi szerzodésnek, amelyeknél a kozigazgatas intervencioja €s
a szerzddo fél fiiggése a kozigazgatassal szemben kimutathatd volt, €s olyan szerzédési klauzu-
lakat tartalmazott, amelyek a maganjogi szerzddésekben nem voltak elfogadhatdk (Vallo, 1940,
59). A kozigazgatasi szerzodés fogalmi elemeibdl azonban nem kovetkeztethetiink arra, miért
is alakult ki a szerzddéses feladatmegoldas. Ha megnézziik a francia Tribunal des Conflits és
a Conseil d’Etat bir6i gyakorlatat, akkor egyértelmiien latszik, hogy a magéanfelek altal ellatott
kozfeladatok ,kiszervezésének™ oka a kozigazgatas kapacitashianya. Vallo Jozsefnek a ser-
vice publicrol sz610, maig alapmiinek tekinthetd tanulméanyédban elemzett esetek azt bizonyit-

2 A kozjogiasitasra a magyar jogbol egy viszonylag kés6i szabalyozas hozhato fel tipikus példaként: az 1907. évi
III. torvénycikk rendelkezett a ,,kdzszallitasi szerzédésekrdl”, és ez kiilon felhatalmazast is adott a kereskedelmi,
illetve a beliigyminiszternek e szerzddéstipus részletes szabalyozasara: 14. § ,,(...) Felhatalmaztatik a kereskede-
lemiigyi minister, hogy tekintet nélkiil az 1897. évi XX. tc. 38. és 39. §-ainak rendelkezéseire, az illeté ministerekkel
egyetértdleg rendeleti uton szabalyozza a 13. §-ban felsorolt hatosagok, hivatalok, intézetek, intézmények ipari
szlikségleteinek és munkainak beszerzését, illetve végeztetését, kiirasat, odaitélését, a szerz6dések kotését és teljesi-
téstik ellendrzését. A torvényhatdsagokra és kozségekre vonatkozolag ez irdnyban a beliigyminister intézkedik.”
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jak, hogy a maganfelek altal biztositott szolgaltatasok attél valtak kozszolgaltatassa — s ezaltal
a kozigazgatasi birosag altal védetté —, hogy valamilyen, az allam altal védett értéket nyujta-
nak, vagy ahogyan Vall6 fogalmazott ,kozigazgatési jellegli minden olyan szerzddés, ame-
lyet a service public targyaban kotnek, ... kiilondsen a funkcio folytonossaga, masrészt a jogi
szabalyozas mikéntje, amin értendOk a magéanjogi szabalyoktodl eltérd klauzulak, a szerzodo fél
alarendeltségi viszonya, a kozigazgatasi intervencid. Végiil figyelembe kell venni a szervezés-
kor betoltott kezdeményezdi szerepet® az intézmény jellegének megallapitasaban” (Vallo, 1940,
40). A kozigazgatas felismerte, hogy szamos teriileten aktivan, kezdeményezden kell fellépnie,
de hidnyoztak hozza a forrdsai. A maganjogi jogalanyokkal kotott szerzddések ezt a forrashi-
anyt voltak hivatottak potolni, de a kozérdek dominancidja erdsebb volt, mint a szerzodésbol
fakadé magéanautondmia.

A 20. szazad tarsadalmi-gazdasagi kataklizmai athelyezték a kozszolgaltatasok szervezésé-
nek sulypontjait. Az 1933-as vilaggazdasagi valsag kovetkeztében megerdsddott az interven-
cionista allam gondolata. A II. vilaghabort utan pedig rohamosan nétt az dllampolgari jogon
jaro kézszolgaltatasok kore, és ennek okszerli kovetkezményeként egyre nétt az allami ujrael-
0sztas aranya, ¢és folyamatosan boviilt a kdzszféraban foglalkoztatottak szama. A kozigazgatas
egyre nagyobb aktivitasat a kozgazdasdgtudomanyban megjelent Wagner-térvény definidlta.
A Wagner-torvény szerint az egyre inkabb iparosod6 allamokban torvényszerii és allando je-
lenség az allam szerepének és részardnyanak szakadatlan novekedése (Murakozy, 2012, 38;
Nagy, 2024, 42). A joléti allamok kozigazgatasaban bevett jogi megoldasnak, de a kdzjogban
mégiscsak masodlagosnak szamitott a szerzOdéses feladatmegoldas, hiszen a kdzszolgaltata-
sok tilnyomo tobbségét a kozigazgatas altal fenntartott kozintézményeken keresztiil nyujtot-
ta az allam. Az intervencionista kdzigazgatas nagy elosztérendszerek mukodtetésén keresztiil
tudatosan befolyasolta a piacot, egyre jelentdsebbekké valtak a haldzatos kozszolgaltatasok,
melyek kiépitése és mitkddtetése oriasi beruhazasokat igényelt, és hasonlo fenntartasi koltsége-
ket generalt. A klasszikus, polgari jogi szerzodés alapjan maganszolgaltatok nem tlntek el, de
sulyuk csokkent a kdzszolgaltatas-szervezésben.

Ezzel parhuzamosan a szocialista jogfejlddés mas utat jart be. A gazdasagiranyitasban
az allami tulajdonu vallalatokkal kotott tervszerzodések nehezen mindsithetdk a szerzédési jog
szempontjai szerint, hiszen a konszenzudlis elem tokéletesen hidanyzik bel6liik. Kalméan Gyorgy
szocialista gazdasagiranyitasrol sz6l6 konyvében a szovjet jog nyoman, a gazdasagi jog ré-
szeként, de ,,technikai-szervezési szabalyokként” tekint a tervszerzédésre (Kalman, 1982, 76).
A szocialista allami vallalatok mitkodésében természetesen szerepet jatszottak a polgari jogi
szerzOdések, de csak az egymas kozotti arucsere eszkozeként. A gazdasagiranyitas intencioi
dontden befolyasolhattak ezeket a szerzodéseket is (Harmathy, 1983,169). Az egyes szocialista
orszagokban nem egyforma sulya volt ezeknek a tervszerzédéseknek. Hazankban az 1968-as
un. ,,0j gazdasagi mechanizmus” bevezetése utan egyre kevésbé alkalmaztak ezt a gazdasa-
girdnyitasi eszkozt, helyét a sokkal rugalmasabb gazdasagi szabalyozok (adok, tamogatasok,
elvonasok) vették at. A tervszerzddés jogintézménye 1978-ban sziint meg.

A joléti allam filozofidjan alapuld kozszolgaltatasi rendszerek hatdrtalan boviilésének
az 1973-as olajvalsag és a Bretton Woods-i aranystandard rendszer 0sszeomldsa vetett véget.
A kozszolgaltatasok iranti egyre szélesedd igények ¢€s a sziikiilo koltségvetés lehetdségei ko-
z0tti ellentmondast a New Public Managament (NPM) filoz6fidjan alapuld, piaci hatékonysagot
mindenek felé helyezd ideoldgia valtotta fel. Ez nem csupan azt jelentette, hogy az addig koz-

3 Kiemelés t6lem: N.M.
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pénzbdl finanszirozott, allami tulajdonban all6 kozszolgaltatasokat maganjogi jogalanyokhoz
szervezték ki, és a kozigazgatds tObbnyire maganjogi szerz0dés alapjan vasarolta meg a szol-
galtatdsokat, hanem a kozigazgatas kontraktualizacidja szempontjabol mdaig hato, és a kézszol-
galtatds-szervezést meghalado kévetkezményei vannak. Az NPM megkdozelités egyrészt felér-
tékelte a maganpiaci szolgaltatasokat, a kdzfeladatok kiszervezésének eszkoze lett a szerzddés,
masrészt az allampolgari jogon jaro juttatasok kore erdsen sziikiilt, és a hozzajutés feltételei
a raszorultsag €s az ezt is tovabb korlatoz6 érdemesség lettek.

Nemcsak arro6l van szd, hogy a neoliberalis ideologia alapjan az 1980-as évektdl nagyjabol
a 2010-es évekig a Public Private Partnership (PPP) szerzddések tiindoklése volt jellem-
70 a kozszolgaltatas-szervezésben, hanem arrol, hogy az NPM filozofia hogyan alakitotta at
a kozigazgatas teljes cél- és eszkozrendszerét. Mig a hagyomanyos kozigazgatasi miikodés
alapelvei a kiszdmithatosag, a joghoz kotottség, az igazsagossag €s a méltanyossag voltak,
addig az NPM kovetkeztében ezeket felvaltottak vagy legjobb esetben is kiegészitették
a hatékonysag, az utilitarizmus és a tervezés elvei (Mockle, 2006, 92; Vallee, 2008, 185).
A kontraktualizacio lényegében a biirokratikus allam kritikajaként miitkodott. Az atalakulo
kozirdnyitas 0j eszkozei kozott a szerzddés nemcesak felértékelddott, hanem at is strukturalta
a kozigazgatas miikodését. A verseny az allami és maganszereplok kozott egyenldtlenné valt,
az allami szerepldk nem azonos feltételek mellett vettek részt a piaci versenyben. (Ez kiilono-
sen jellemzd volt a posztszocialista orszdgokban, ahol az allami szabalyok sokszor torzitottak
a versenyt.) De ennek ellenére mégiscsak kialakult egyfajta horizontalis egyiittmiikodés a sze-
replok kozott a kozszféra osszehangolasa érdekében. A piacot a szolgaltatok és az ligyfelek
kozotti szerzodés toltdtte meg tartalommal, akik méar nem allampolgarokként, hanem piaci
szereplOként, megrendeldként vettek részt a szerzédésben. A szerz6dés mar nemcsak a koz-
szolgaltatas-szervezés modja, hanem egy uj kormanyzasi paradigma eszkoze és jelképe is lett.
Az NPM talajan kialakult 4j kormanyzasi paradigma, a good governance kézéppontba emelte
a kiilonbozd kozosségek kozéletének formaldsat, szervezését, a kozérdek, illetve a kozjo
érvényre juttatasat — targya az dllam, a tarsadalom és a piac horizontalis kapcsolatrendszere,
kapacitasainak megoszilasa (Gellén et al., 2016). A good governance elmélet elemzése, kri-
tikaja ma mar konyvtarnyi irodalommal rendelkezik, kutatdintézetek, politikai think-tank-ek
szervezOdtek a megalapozéasara, népszertsitésére vagy éppen a megcafolasara. Ehelyiitt csak
azokat az elemeket emelném ki, amelyek szoros vagy kevésbé szoros kapcsolatba hozhatdk
a szerzddések alkalmazasaval. Gellén és szerzOtarsai elsdsorban az amerikai irodalom alapjan
foglaltak 0ssze az ) kormanyzati paradigma célkitizéseit. Ilyennek tekinthetd, hogy a koz-
igazgatas feladata a kozosségi problémamegoldas segitése, batoritdsa, szemben a kozigazgatas
altal felkinalt megoldasokkal; a kozszolgaltatasok piacan a verseny élénkitése; a szabalyala-
pu kozigazgatas helyett kiildetésalapti, decentralizalt és eredményorientalt kozigazgatas ki-
alakitasa; igyfélkdzponta (vevdorientalt) kdzigazgatas; piaci eszkdzok alkalmazasa. Szdmos
egyéb jellemzdvel bir még a good governance, de témank szempontjabol ezek a legfontosabb
jellemzok (Gellén et al., 2016; F. Rozsnyai, 2010).

A good governance elvek és célkitlizések azért értékelték fel a szerzddést, mert egyenként
¢s 0sszességiikben olyan helyzetet teremtettek, amelyben a szerzédés mint technika sok esetben
konnyebbé teszi a célok megvaldsuldsat, bizonyos koriilmények kozott pedig egyediili eszkoz-
ként all rendelkezésre. A hagyomanyos biirokratikus kormanyzés elsdsorban egyoldala koz-
igazgatasi aktusokkal, jogszabalyokkal és hatosagi eszkozokkel végezte az igazgatast, azonban
a robbandsszerii technikai fejlodés €s a gazdasag globalizalodasa az NPM ideologia nélkiil is
Uj eszkozoket igényelt. Ez nemcsak a kozigazgatas szervezetrendszerét, hanem a kdzigazgatas
eszkozrendszerét folyamatosan alakitotta.
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Az NPM ideolodgia és a talajan kialakult good governance a hagyomanyos kdzjog szerepét
kérddjelezte meg. A kozszerzodések immar nemcesak a kozszolgaltatas-szervezés teriiletén je-
lentek meg, hanem kiszélesitették a szerzodés targyaul szolgalo ,,kézszolgaltatas™ fogalmat,
¢és olyan, korabban elképzelhetetlen teriileteket is szerzodés targyava tettek, mint a kozhatal-
mon alapul6 hatosagi tevékenység. Olyan szférakba is benyomult a ,,vevielégedettség” kdve-
telménye, amelyek kordbban elképzelhetetlenek voltak, a szerz6dés a legsziikebb értelemben
vett (kdz)igazgatasi szolgaltatasokra is kiterjedt. Bevetté valtak maganjogi megoldasok a koz-
szolgalati jogban, a kozfinanszirozasban, a hatdsagi jogalkalmazasban. Az NPM modell tehat
a klasszikus végrehajto-rendelkez6 dllam modelljét tamadta a kdzszolgaltatas-szervezésen ke-
resztiil, de onmagéaban a szerz6dés nem volt alkalmas a kdzszolgaltatasok megszervezésének
megreformalasara. Azt a tévhitet/tévképzetet, hogy a szerz6dés onmagaban jobb, mint a hagyo-
manyos regulacié és intézményfenntartas, nem sikertiilt igazolni.

De nem csupén a kozigazgatasi jog fennhatosaga ala tartozd viszonyok rendezésében je-
lent meg a szerzddés, hanem szamos olyan jogteriileten, ahol kordbban egyeduralkodo volt
az egyoldalu allami szabélyozas. gy példaul az eljarasjogokban egyre gyakrabban alkalmazzak
a konszenzualis konstrukcidkat, és nemcsak a vélasztottbirosagok esetében, hanem a hagyo-
manyos polgari eljarasjogban is. Ugyancsak kiemelkedd a szerepe olyan dgazatokon ativelo
szabalyozasi teriileteken, mint a kornyezetvédelem, a szocialis feleldsségvallalas, vagy a comp-
liance kiilonbo6zo teriiletei (kiilondsen a pénziigyi és addjogi, a bankjogi, a fogyasztovédelmi,
a vallalatok és a koltségvetési szervek ellendrzésére vonatkozd, a biintetdjogi, a kornyezetjogi,
az adatvédelmi és a munkajogi compliance) (Cerqueria & Schreiber, 2024). Ezeken az ujnak
szamito terlileteken részben a kozigazgatasi feladatmegoldds eszkoze a szerzddés, részben pe-
dig a konfliktuskezelés eszkoze (Mekki, 2018, 136).

Barmelyik teriileten is alkalmazza a kozigazgatas a szerzddést, a kozos jellemzok koziil
kiemelkedik a kozérdek és a felek akarategysége. Az elsd a maganjogi szerzddéstol, a maso-
dik elem az egyoldalt kozigazgatasi aktustol kiiloniti el a kozigazgatasi szerzodést. Az egyes
elemek dominancidja nem minden szerz6dés esetében egyértelmii. Példaul az allami tdmoga-
tasokrol sz616 szerz8dés nemcsak azért vitds, mert a jogagi elhelyezkedése a kdzjogaszok altal
vitatott, hanem azért is, mert nem elég konszenzualis ahhoz, hogy egyértelmiien szerz6désnek
mindsitsiik, de nem is elég egyoldalt a timogatas odaitélése, hogy ezt példaul kizarolag hato-
sagi hatarozattal oldjuk meg.

3. A globalizacié: ok és kovetkezmény

A globalizacid tobb okbdl is kiemelkedd szerepet jatszott a szerzddések felértékelddésében.
A globalizaci6 azonban ugyanannyira képlékeny fogalom, mint a kontraktualizaci6. A glo-
balizaciot szintén minden tudomanyteriilet elemzi, de eltéré metszetekben. Kozgazdasagi,
tarsadalmi, kulturalis, jogi, antropologiai, pszicholdgiai stb. vonatkozédsai egyarant vannak,
vagyis tobbdimenzios fogalom. A globalizacié nem korunk 4ldasa vagy atka, a nagy foldrajzi
felfedezésekkel és gyarmatositasokkal kezdddott, az ipari forradalom twjabb 16kést adott
neki, a 20-21. szazad technoldgiai robbanasa viszont annyira felgyorsitotta, hogy ma mas
mindséget tulajdonitunk neki. Kozgazdasagi értelemben a globalizacid az egységesiild piaci,
gazdasagi hatdsokat foglalja 6ssze. A globalis gazdasagot a kozgazdéaszok leginkabb a globalis
integraciokkal irjak le, de ez szintén csak egy metszete a gazdasagi globalizacidonak. A globalis
piacot ugyanugy jellemzi, hogy orszdgokon, s6t kontinenseken ativeld termelési lancok jonnek
1étre, leddlnek a gazdasag térbeli korlatai, de egyidejiileg megmaradnak a nemzeti piacok is,
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a rajuk vonatkozo eltérd, néha kaotikus szabalyozassal. A globalizacié éppen ezért johetett
létre: mert a transznacionalis vallalatok ezeket a kiilonbségeket kihasznéalva jutnak olcsébb
munkaer6hoz, tokéhez, a megengeddbb kornyezetvédelmi eldirdsok vagy tarsadalombiztositasi
szabalyok teszik nyereségesebbé a termelésiiket. Néha azonban mély szakadékok alakultak ki
a nagyvallalatok transznacionalis jellege €s a nemzeti jogrendszerek kozott (Galgano, 2006,
30-31). Ennek a szakadéknak az athidalasara a szerzédés jogintézménye kivalo eszkéznek bi-
zonyult.

A termelési lancok kontinenseken vald ativelése 6nmagaban nehézzé tette a nemzeti jogok
kozotti eligazodast, és a kiillonb6zd nemzeti kdzigazgatasi jogoknak vald megfelelést. A nemze-
ti kozigazgatasi jogok kozotti eltérések a gazdasag fejlodésnek akadalyaiként jelentek meg. Kii-
16n6sen jellemzi ez a kiilonb6zd jogi kultarak kozotti kapesolatokat. Nehezen érti meg az ézsiai
kollektivitason alapuld jogrendszereket az individualista kontinentalis vagy angolszasz jog-
bol érkezo befektetd, és forditva is nehézkes az 4zsiai piaci szereplok jogkdvetd magatartasa.
A globalizaci6 kulturalis kihivas is. A kiilonb6z6 kulturak kozelitésére egymas jogi eszkozeinek
atvétele, vagy vegyitése szintén egy lehetséges megoldas volt (Yingyi, 2020).

A gazdaséagi globalizaciot részben felgyorsitotta, részben annak hatasait kezelni kivanta
a transznaciondlis szervezetek megjelenése és sajat joguk kialakitasa. igy példaul az Eurépai
Unio joga, vagy az ASEAN orszagok vamszabalyai, a Nemzetkozi Valutaalap, a Vilagbank,
a GATT, az OECD, a MERCOSUR vagy akar az Amerikai Allamok Szervezete egyarant arra
is irdnyult, hogy a nemzeti jogok kozotti fesziiltségeket kezelje. Ha ugy tetszik, nemzetallami-
nal nagyobb, egységes piacok megteremtését szolgald transznacionalis jogok maguk is a glo-
balizacid termékei. A gazdasagi globalizacid evidens kovetkezménye lett a jogi globalizdcio,
amely ,,a nemzeti €s a nemzetkdzi jogrendszerek kapcsoldodasat eredményezi, a nemzetkdzi és
a transznacionalis jogi aktusok hatasat a nemzeti jogrendszerekre, a belso jogra” (Auby, 2010,
11; Nagy, 2019). A jogi globalizacionak tobb, parhuzamosan érvényesiilé hatasa volt a nemzeti
kozigazgatési jogokra. Egyrészt csokkent a nemzeti kdzigazgatési jogok variabilitdsa, de nem
annyira, hogy a viladgpiaci szerepl6k szdmara ne okozzon nehézséget az azokhoz valé alkalmaz-
kodas. Ezért szamos hard power és soft power eszkoz alakult ki, amelyek szabalyozd szerepet
toltottek be (Matelly & Nivet, 2015; Nagy, 2019). A hard power eszk6zok koziil kiemelendd
a transznacionalis jog, mint példaul az Eurdpai Unid joga, amely atvette a szerepet a gazdasag
¢s a tarsadalom egyes viszonyainak a szabalyozasaban.

A szervezetrendszerben megjelentek az ligynokség tipusu szervek, valamint az NGO-k.
Az tigynokség tipust szervek koziil a piacfeliigyeleti hatosagok kiemelkedd szerepének egyik
(de nem kizar6lagos) magyardzata, hogy a politikatol fiiggetlen technokracia a gazdasag igaz-
gatasaban egyre nagyobb sullyal van jelen. Ez kétségteleniil okoz némi demokréciadeficitet,
de garantaltan hatékony (Galgano, 2006, 82). A globalizalt gazdasag miikodésében pedig
egyre nagyobb szerepet kaptak az onszabdlyozo mechanizmusok, dnkéntes kotelezettségval-
lalasok (chartak, deontologiai* kodexek). Fazekas Marianna kivald tanulmanyai bizonyitjak,
hogy ,,a vilaggazdasagban a hetvenes évektdl uralkodo neoliberalis gazdasag- és allamfilozofia
meghatarozo torekvéséveé valt a kozvetlen allami szerepvallalas visszaszoritasa, legfeljebb
a szabalyozo6 funkciok megdrzése mellett. Ez az 1j, technikai szabalyozast igényld gazdasagi
terlileteken részben eleve kizarta a kozvetlen allami beavatkozast. Mésrészt a korabbi allami
monopoliumok leépitését is kovetelte, az dllami monopdliumokon beliil megvalositott technikai
regulacioval egyiitt (1d. pl. a halozatos ipardgak liberalizaciojat Europaban a nyolcvanas évektdl

4 Példaul a European Federation of Pharmaceutical Industry Associations (EFPIA) European Code of Practice
és Medicines for Europe Code of Conduct, Magyarorszagon pl. Gyogyszer-kommunikécié Etikai Kodex.
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kezdve). Mindez &sszekapcsolddott a globalizacid gyorsuld elére haladasaval, ami segitette
a ’technikai akadalyok’ nemzetk6zi szintli lebontasat, mikdzben maga a technikai regulacio is
totalisan nemzetkozivé valt.” (Fazekas, 2018, 3; Fazekas, 2016) Mikozben tehat a nemzetal-
lami kozigazgatasok azzal kiizdottek, hogy az egyoldalu kozigazgatasi aktusokkal nem, vagy
csak nehezen tudjak befolyasolni a gazdasagot, a globalizal6do gazdasagban a szereplok nem-
hogy a nemzetallami kozigazgatési eldirasokkal nem tudtak mit kezdeni, de daltalaban az al-
lami eldirasok megkeriilésére torekedtek. A vilag kiillonbozd pontjain elhelyezkedd gazdasagi
szereplok (a jorészt fejlett allamokban megtalalhato tulajdonosok, a foként szegényebb (azsiai)
orszagokba kihelyezett termel6i szféra, és az ezektdl elkiiloniilé fogyasztok) mar nem voltak
rendszabalyozhatok egyoldali kozigazgatasi aktusokkal. Az 6nszabalyozas bizonyos értelem-
ben felfoghato6 szerzodésnek, vagy legalabbis a piaci szereplok olyan megegyezésének, amely
a nemzetallami kozigazgatasokon kiviil jon létre, és a felek onként vallaljdk a betartasukat.
A szerzddéses elemet erdsiti, hogy a felek konszenzusan alapul, és a regulalo funkcidjat azaltal
is biztositja, hogy az allamok tobbnyire elismerik. A mindségligy ezen elemei: a szabvanyok,
a mindségtanusitasok, az akkreditalasok a globalis gazdasag motorjai, de idovel megjelentek
a human 4gazatokban is. Jogi kotderejliket a mogottes dllami elismerés adja, a piacra [épés vagy
a piacon maradas feltételeiként jelennek meg. Formalisan ezek az aktusok nem szerzddések,
de erds kontraktudlis elem azonmosithato benniik. A megegyezés formalisan nem az allam ¢és
a gazdasagi szereplok kozott jon 1étre, hanem a piaci szereplok kozott, de a megegyezés célja
a biirokratikus allami mechanizmusok lebontésa.

A szerzédéses konstrukciok azonban nemcsak latensen, hanem direkten is megjelentek
a globalizalodo gazdasag szabalyozasaban. A kiilonboz6 nagy lobbierdvel rendelkezé gazdasa-
gi szereplOk egyedi szerzOdések kotésével probaltak a szamukra legmegfeleldbb szabalyozasi
kornyezetet megteremteni. E mogott nemcsak az a szandék huzodott meg, hogy kibtjjanak
a kozjog szabalyai alol, hanem nagyon sokszor az ismeretlen allamokkal, kormanyzatokkal
szembeni bizalmatlansag is. Az IPSOS Global Trustworthiness Monitor 2024-es felméré-
se szerint a vizsgalt fejlett orszagokban a kormanyzati szervekben altalaban csak a megkér-
dezettek 22%-a bizik feltétlentiil, és a 45%-a egyaltalan nem bizik meg benniik. Leginkabb
a civil kdzigazgatasban dolgozé koztisztviselokben biznak, de még ez az index is csak 28%,
a bankarok bizalmi indexe 27%, az iizleti vezetoké 26%, a minisztereké 20%, a politikusoké
10%.> Az intézményi bizalomnak ez a megrendiilése dnmagaban is aggodalomra ad okot, és
tovabbi elemzéseket igényel, de a kdzigazgatasi jogot hatarozottan erodalja, mert a szerzédés
ezekben az esetekben lényegében 6nalld szabalyozova valt. Vagyis az igy 1étrejott szerzodések
egy ,,szerzodeses jogrendet” (Mekki, 2018, 136) hoztak 1étre, amely ugyan formalisan nem
allhatott a jogi szabalyozassal ellentétben, de a szerzddo6 felek onrendelkezése dominansan ha-
tott a magatartasszabalyozasra. Ezzel parhuzamosan megindult a torekvés a formalis jogrend
lebontasara vagy legalabbis egyszerlsitésére, ami a deregulacios torekvésekben érhetd tetten.
A globalizacio makrogazdasagi elvarasainak a deregulacio és a szerzodések egyiitt tesznek
eleget. A szerzddéses jogrend hivei gyakran hivatkoznak arra, hogy a szerz6dések gyorsabban
modosithatok, mint a jogszabalyok, tehat a kozigazgatas rugalmas alkalmazkodéasahoz inkabb
hozzdjarulnak. A szerz6déses jogrend Onjardva valt. A maganjogban egyre jellemzobbé valtak
az atipikus szerzédések (Papp, 2019), amelyek a kiilonb6z6 gazdasagi szerepldk altal kitalalt
Ujszerli sablonokként gyorsan terjedtek el. Ezeknek a szerzdédéseknek masik jellemzdje, hogy
a szerzodésszegés esetén gyakran nem az allami birésagok hataskorét kotik ki, hanem valasz-

5 https://www.ipsos.com/en/global-opinion-polls/trustworthiness (A bizalom mértékét 1-5 skalan mérték. A bi-
zalmat az 1-2, a bizalmatlansagot a 4-5 pont jelentette.)
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tottbirosagok hataskorébe utaljak a jogvitat. Ez a jogi shopping egyrészt jelezheti a nemzetalla-
mokkal szembeni bizalmatlansagot, masrészt jelzi azt is, hogy a nemzetallami jogok sincsenek
feltétleniil a sajat allamhataraik koz¢€ szoritva, hiszen valasztas alapjan akkor is alkalmazhatjak,
ha nem sajat honos szerepldi a szerzodés alanyai (Galgano, 2006).

A szerzOdéses jog gyakran atvesz bizonyos — egyébként bonyolultan érvényesithetd — koz-
hatalmi funkciokat. Példaul a fogasztovédelemben az éltalanos szerzddési feltételek kozjogi
alakitasa sokkal hatékonyabb védelmet biztosit, mint az egyoldalu szabalyozas. Ugyanakkor
nem jelenthetd ki egyértelmiien, hogy az igy 1étrejott szerz6dések kizarolag a nem allami sze-
replok érdekeit szolgalndk, hiszen akkor valdsziniileg 1étre sem jonnének. A szerz6dés lehetdveé
teszi az allamok szamadra, hogy a jogalkotasi eljarasnal gyorsabban, rugalmasabban reagaljon
bizonyos gazdasagi-tarsadalmi helyzetekre, vagyis a szerzodés az NPM filoz6fian alapuld ha-
tékonysag szinonimajava valt, a kozigazgatds alkalmazkodoképességét biztositd eszkoz lett.
A globalizacio elsoprd hatasa akkor is megkérddjelezhetetlen, ha a COVID-jarvany hatasara
¢€s napjaink politikai mozgasainak hatasara erételjes torekvéseket latunk a globalis folyamatok
visszaforditasara, vagy legalabbi megakasztasara. A szellemet nem lehet visszagyomdoszdlni
a palackba, a szellem kiszabadult.

4. A fogalom hatarainak elmosodasa — a szerzodés a legtagabb értelemben

A tarsadalmi szerzddés fogalmanak okori (Cicero) és természetjogi (Hobbes, Locke, Rous-
seau), tarsadalomfilozofiai gyokereinek ismertetését hely hianyaban mell6zom. Konyvtarnyi
irodalma barki szdmara megismerhetd. Témank szempontjabdl sokkal érdekesebb, hogyan ta-
madt fel a tarsadalmi szerz6dés gondolata az ezredfordul6d kornyékén, és hogyan kapcsolodik
ez 0ssze a kozigazgatas feladatvégrehajtasaval. A tarsadalmi szerzodés ,,egy képzeletbeli szer-
z0dés minden polgar kozott, akik egyiittesen alakitjak meg a polgéari tarsadalmat, és alkotnak
maguknak kormanyt” (Cumyn, 2006, 685). A szociologiai, antropologiai, tarsadalomfilozofiai
szakirodalom ebben az értelemben elemzi ¢és latja kivanatosnak az allam kontraktualizacio-
jat. Valdjaban tehat a hatalomgyakorlas ujra felfedezett technologiajaként tekint a szerz0désre,
amely a kdz0sségi részvétel biztositasaval legitimalja a kdzigazgatds demokratikus miikodését,
¢s ezzel tovabb tagitja a szerzddés fogalmat.

A szerzOdés hatarainak felbomlasat jelentdsen eldsegitette a 20. szazad masodik felétol fel-
gyorsulod jogalkotasi inflacio, és azok a tarsadalmi mozgalmak, amelyek a kormanyzati szer-
veket arra kényszeritették, hogy feladjak a kordbbi hatalmi monopodliumaikat, és jogszabalyok,
egyedi hatosagi aktusok helyett targyalasos megoldasokat valasszanak. A tarsadalmi szerzodés
elmélet gjraéledésének magyarazatat leginkabb Anthony Giddens ,, harmadik ut” elméletében
fedezhetjiik fel (Giddens, 1999). Azokra a tarsadalmi valsagokra (a globalizacid, a csaladok és
a demografiai viszonyok 4talakuldsa, a termelés és a munkaerdpiac atalakulasa, az 6kologiai
valtozasok, az 0j nacionalizmus, a civil tdrsadalom helykeresése stb.), amelyek a 20. szazad
masodik felében jellemezték a fejlett tarsadalmakat, Giddens ,,a szerzodésben™ talalta meg
a gyogyirt. Allaspontja szerint a szerz6dés mind az allam és az allampolgarok kozotti kapcso-
lat, mind az allam kiilonb6z6 szervei kozotti kapcsolat, mind az allam és a civil szféra kozotti
kapcsolat rendezésének adekvat eszkoze lehet, mert megteremti a részes felek felelos részve-
telének a lehetoséget. A szerzOdéses modell a neoliberalis ideologia €és a harmadik ut kritikaja
a dirigista allammal szemben (Vallee, 2008, 181). Hogy a kritikanak volt alapja, az nem vi-
tathatd. Ugyanakkor véleményem szerint van abban valami naivitas, hogy pusztan a technika
megvaltoztatasaval az alapul szolgdlo valsagok okai is megsziintethetdk.
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A kontraktualizaciora kiilonb6z6 modon reagalt a kontinentalis €s az amerikai irodalom, de
kozos volt mindegyikben, hogy kivancsisaggal vegyes aggodalommal tekintettek a kiszélesedd
szerzodésfogalomra. A jogi és tarsadalmi szerzodés fogalmanak 6sszecstiszasa elsésorban a jo-
gaszokat aggasztotta, hiszen a jogi szerzddés csak jol definialt felek kozott 1étezhet, a tarsadal-
mi szerzédéssel a jog nem igazéan tud mit kezdeni. Michelle Cumyn harom pontban kiiloniti el
ajogi szerzddést a tarsadalmi szerzddéstdl: a szerzddések valos vagy fiktiv jellege, a résztvevok
meghatdrozasa ¢s a szerzddés kotdereje szempontjabol (Cumyn, 2006, 686). A jogi szerzédés
valds megallapodas, mig a tarsadalmi szerzd¢s fiktiv, elsésorban a demokratikus legitimaciot
fejezi ki. A jogi szerzddésben a felek egyértelmilen meghatarozottak, barmikor kiléphetnek
a szerz0désbol, a tarsadalmi szerzédésnek mindenki részese, és nem lehet kilépni a szerzo-
désbol. A jogi szerzddés hatasai a jogrendtdl és az allami elismeréstdl fliggenek, amelynek
a szerzddés ald van rendelve. A tarsadalmi szerzddés esetében forditott a helyzet, a tarsadalmi
szerz0dés megeldzi a jogrendet, legitimalja azt.

Az ezredforduldt kovetden a kozigazgatds szerzodései kozott szamos olyan konstrukciot
talalunk, amelyek valahol a jogi és tarsadalmi szerzodés kozott helyezkednek el. Ezek a szerzo-
dések formailag megfelelnek a jogi szerzddés kdvetelményeinek, de tartalmukban nehéz valodi
szerzddésnek tekinteni Oket. Ilyennek tekinthetdk példaul a kiilonb6zd egyiittmiikddési meg-
allapodasok, szandéknyilatkozatok, melyeket a korméanyzati szervek kotnek egymassal vagy
a piaci szereplokkel, civil szervezetekkel. A hatalyos magyar jog® szerint ilyen megallapodasos
partnerség alakithatd ki kiilondsen a civil szervezetekkel, a bevett egyhdzakkal, a bejegyzett
egyhdzakkal és nyilvantartasba vett egyhazakkal, a szakmai, tudomanyos szervezettel, az or-
szagos nemzetiségi onkormanyzatokkal, az érdekképviseleti szervezetekkel, a koztestiiletekkel,
valamint a fels6oktatasi intézmények képviseldivel. 2013 6ta 97 ilyen stratégiai egyiittmiko-
dési megallapodast kotott a Kormany tobbségében transznacionalis vallatokkal, kisebb részben
hazai nagyvallalatokkal. A szerz0dések minden esetben kormanyhatarozaton alapulnak, kevés
jogi kotderdvel rendelkeznek, inkabb deklarativ, politikai legitimécids célokat szolgalnak.
Valgjaban ezek inkabb jogi kontdsbe bujtatott politikai dokumentumok. Ez azt mutatja, hogy
a szerzodéses forma nemcsak konkrét jogi kotelezettségek megalapozasat szolgalja, hanem
a gazdasagszervezés eszkdzeként is miikodik.

Az is kitagitja az allam altal kotott szerzédések hatérait, hogy szamos eltérd elnevezést
hasznalnak a megegyezésen alapul6 aktusokra, mint példaul egyezmény, egytittmiikodési meg-
allapodas, paktum, igérvény. Ezek rendszerint a politikdhoz kdzelebb allo megegyezésekre jel-
lemzok.

Néha a formalisan vitathatatlanul jogi szerzodéseknél is felmeriilnek olyan elvarasok, ame-
lyek a tarsadalmi szerzOdésekkel szemben fogalmazhatok meg. Példaul a kornyezetvédelem
tertiletén kotott szerzodések konkrét alanyok kozott, konkrét magatartasi szabalyokat irnak eld,
de a magatartas kovetkezményei nem csak a szerzodésben megjelolt feleket érintik. Mikoz-
ben a konkrét szerzddés elsdsorban a részes felek érdekeit szolgalja, a kiterjesztett hatds mi-
att joggal mertil fel a tdgabb kornyezet demokratikus legitimacid irdnti igénye, a szerzodéses
nyilvanossag kiterjesztésének sziikségessége. A nagy ipari beruhazasok (akkumulatorgyarak,
kornyezetszennyezd vagy legaldbbis nagy kornyezeti terhelést jelentd lizemek) rendszerint
az egyedi szerzddésben biztositott iizleti titokra hivatkozva probalnak elbujni a nyilvanossag
eldl. Ezekben a szerzddés dnmagaban lehet konfliktusforras, mert feliilirja a jogszabalyok nyil-
vanossagara vonatkozo6 eldirasokat.

¢ 2010. évi CXXXI. torvény a jogszabalyok elokészitésében valo tarsadalmi részvételrdl 13. § (2) bekezdés.

75



KozigazgatdsTudomany, 2025/1. 65-79.
5. A kontraktualizacié hatasa a kozigazgatasi jogra

A kozigazgatds — vagy még inkabb az allami feladatvégrehajtas — szerz6déses konstrukcioi
lathatoan tulnétték az eddig kialakitott kereteinket. Ma a szerz6dés nem csupan sziik korben
alkalmazott kétoldala mellérendeltségi aktus, hanem olyan technika, amely szinte barmely aga-
zatban alkalmazhat6 (de nem feltétleniil alkalmazando). Az elmtlt néhany év jogfejlodése alap-
jan joggal mondhatjuk, hogy a szerzddés a kozigazgatas hatékonysdaganak metafordjava valt.
Mint minden metafora, a szerzddés is tuloz, de mint minden metafora, felismerhetd képet ad
a jelenségrol.

A szerzddéses viszonyok kiszélesedése egyértelmiien a hagyomanyos egyoldali kézigazga-
tasi aktusok visszaszorulasaval jar. Ez azonban nem jelenti azt, hogy a szerzédések kivaltanak
az egyoldaltu aktusokon alapul6 jogrendet. Mar csak azért sem tehetnék meg, mert a szerzo-
dések jogi hatdsa éppen az allami jogrend altali elismerésben rejlik. A kontinentalis jogokban
latvanyosabb a kozjog sziikebb térbe szoruldsa, de itt volt is mit vesziteni a kdzjognak, hiszen
az angolszasz jogban korabban is az egyéni érdek €s a maganjog nagyobb befolyasa, valamint
a jogi eszk6zok minimumra szoritasa volt a jellemzd.

A kdzjog — maganjog kettévalasztasa és hatarainak sokszor dnkényes megallapitdsa mindig
torzitja a valdsagrol alkotott képiinket (F. Rozsnyai, 2024). A szerzédések esetében ez kiilo-
ndsen igy van. Mikozben a kozjogaszok a kdzjog maganjogba menekiilésétdl tartanak, a ma-
ganjogaszok a kozjog maganjogba hatolasatol, a szerzodések ezekrdl a félelmekrdl tudomast
sem véve virdgzanak. A kozigazgatas szerzédéseinek teriiletén elmosddik a k6zjog — maganjog
hatara, masrészt a klasszikus szerzddéses technikak is kibdviiltek. De nemcsak a kdzjog — ma-
ganjog hatarai valtak cseppfoly6ssa, hanem nehéz hatart hizni a jogi értelemben vett valodi
szerzOdések ¢és a kevés regulald tartalommal bir6 (példaul a political question doktrina hatalya
ala tartozo) (Fazekas, 2022) megallapodasok kozott is (Vallee, 2008). A szerzodések a koz-
igazgatas kezében altalanos technikava valtak, amellyel 4gazatokon beliil és 4gazatokon &t-
nyuldan probaljak megoldani a feladatokat. Ezek az un. transzverzdlis szerzodések kiillondsen
erds szabalyozo hatdssal birnak, egyrészt a résztvevo felekre, masrészt a szerzédésben nem
szerepld, de a szerzddések hatasait viseld tarsadalomra is.

A kontraktualizacio egyik hatdsa tehat a szerz6dés hatarainak feloldodasaban jelentkezik.
Sem a kdzjog, sem a maganjog hagyomanyos kategoriai nem alkalmazhatok a tovabbiakban
kétség nélkiil, mert olyan teriileteken is megjelentek a szerzddések, ahol a hagyomanyos jogi
fogalmakkal nem tudjuk leirni a mogottes tarsadalmi-gazdasagi valdsagot. Természetesen ez
nem teszi érvénytelenné a hagyomanyos magéanjogi és kozigazgatéasi szerzdédéseket, tovabbra
i1s megvan a helyiik, funkciojuk, de a kézigazgatas Gjabb szféraiban jelent meg a szerzddéses
technika. Bizonyos értelemben ezek az uj tipusu szerzddések jogi innovacionak tekinthetdk,
mert az allam jogalkotasi innovacios képessége meglehetdsen szerény (Galgano, 2006, 90).

Aszerz6désijog problémaita szakirodalom legtobbszor anyagijogi oldalrol kozeliti. Ugyan-
akkor az eljarasjogi megkozelités is felértékelodott, mert bizonyos koriilmények kozott egyediil
az eljarasjog oldalardl foghatok meg a szerzddo felek kozos érdekei. Ez kiilondsen a transz-
naciondlis szervezetek altal kotott szerzdédések esetében valt nyilvanvaléva. Az Eurdpai Unid
Kozigazgatasi Jogi Kutatohalozata (Research Network on EU Administrative Law ReNEUAL)
2014-ben kidolgozta az Eurdpai Kozigazgatasi Eljarasi Modellszabalyokat (ReNEUAL, 2014).
A ReNEUAL szintén egy jogi innovacio, akarcsak a maganjogi szerzédéskre vonatkozé6 DCFR
(Draft Common Frame of References). A Modellszabalyok radikélisan szakitanak az elméle-
ti konstrukcidk kozjora, kozcélra alapozo definicidival, mert reménytelennek tiint még a két
nagy kontinentélis rendszer — a francia és német — 6sszehangolasa is, az angolszasz ellenke-
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z¢s lekiizdésérol nem is beszélve. Ezért az Eurdpai Unid kozigazgatasi szerzodéseirdl szolo
I'V. kényv nagyon funkcionalis, valdjaban pragmatista megoldast valasztott. Kizarolag elja-
rasjogi alapon kivanta definidlni a targyi hatalyat, s ez alapjan lehet megkiilonboztetni a Mo-
dellszabalyok altal szabalyozott kdzigazgatasi szerzodés kozjogi és maganjogi fogalmi ele-
meit (Nagy, 2017). A Modellszabalyokbdl nem lett jogszabaly, de felhivta a figyelmet szamos
olyan problémara, amely az eurdpai belsd piac egységesitésének ttjaba allt. A kozigazgatasi
szerzddésekre vonatkoztatva ezek leginkabb a tagallami, a transznacionalis €s a kulturalis fel-
fogasok kiilonbségeibdl adodnak. Az eljarasjogi megkdzelités a hatosagi szerzddések esetében
is domindns, de nem jelenti azt, hogy a hatosagi szerzddés kizarodlag eljarasjogi jogintézmény
lenne.

Az, hogy a szerzédések elkezdtek onalld szabalyozoként funkciondlni, a teljes kozjogra
érvényes kovetkezményekkel jart. A szerzodéses jogrend az egyoldalu allami jogalkotdsnak, ha
nem is konkurencidja, de kiegészitdjévé valt. Ez a komplementaritas nehezen fér bele a kdzjog-
ol alkotott képiinkbe. Ahogy Francesco Galgano megfogalmazta: ,,a kddexek ugyan maradtak,
de a jog mar nem egyenld a torvénnyel” (Galgano, 2006, 35). Ugyanakkor a szerzddés teljes
egészében nem veheti 4t az dllami szabalyozas szerepét, mert mindig relativ jogviszonyt teremt,
ez adja rugalmassagat. Az, hogy a hagyomanyos kozjogi megoldasok és a szerzddéses jogrend
egymashoz valo viszonya hogyan alakul a kozeljovoben, nehezen megjosolhato. A tendencia
azonban latszik, és a kettdjiik viszonya tovabbi vizsgalatokat igényel.

6. Konklazio helyett tovabbi kérdések

A kozigazgatas kontraktualizacioja nem jellemezhetd csupan a jog belsé dogmatikai térvénysze-
ruségeivel. A szerzddés a hagyomanyos maganjogi funkciokon tal (egyoldalu vagy tobboldala
kotelezettégvallalasok) olyan 0j funkciokat kapott, mint példaul a kozigazgatasi feladatmeg-
oldas széles értelemben vett eszkoze, a konfliktuskezelés, a bizalmi deficitek kikiiszobolése,
az egyoldalu allami aktusok kiszamithatatlansdganak tompitasa, az allam lasst reakcioképes-
ségének korrigalasa stb. Ezek a funkciok tovabb bdviilnek, és csak az egyes szerzédések — és
a szerzOdéseket ¢letre hivo gazdasagi, tarsadalmi viszonyok — alapos elemzése utan mondhat6
meg, hogy milyen 1j teriileteket hodithatnak meg, illetve annak meghatarozasa is legalabb any-
nyira fontos, hogy mely teriileteken nem alkalmazhatok a szerzédéses konstrukciok. Ahhoz,
hogy megértsiik hol és milyen technikaval alkalmazzuk a szerzédéseket, fontos tudni milyen
célt szolgalnak.

A kontraktualizacio taldn leginkabb szembetiind hozadéka, hogy a globalizacio €letre hivta
a kézhatalmon alapul6 jogrend mellett a parhuzamosan jelen 1€v6 szerzédéses jogrendet. Ez
a szerzddéses jogrend elsdésorban még a kereskedelmi jogban domindns, de hatdsa a kozjogban
is egyre jelentdsebb. Ez mélyrehatd kdvetkezményekkel jar a szabalyoz6 mechanizmusokra,
a jogalkalmazésra és a szerzddésekbdl fakado jogvitdk eldontésére egyarant. Mar most fel-
értekelddott a birdi jogalkalmazas és jogértelmezés szerepe, melyre sem a kozigazgatas, sem
a birésagok nincsenek felkésziilve. Mert ugyan van egyfajta konvergencia a maganjogi /ex
mercatoria és a kdzigazgatas kontraktualizacidja kozott, de nagyon sok kiilonbség is van, ami
példaul abbol ered, hogy mig a lex mercatoria-ban nagy jelentdségiik van a kereskedelmi szo-
kasoknak, a szokasjognak, addig a kozigazgatasi jog jogalakitd, jovobe tekintd jogag, €s ezért
meg kell talalni a kozszerzodéseket érintd precedensek helyét a kozjog teriiletén, ahol reélis
annak a veszélye, hogy konfliktus alakul ki a joghoz kotottség és a rugalmassag kovetelmé-
nye kozott. Ennek a problémanak a masik dimenzidja, hogy hogyan érvényesiilnek példaul
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az Eurdpai Uni6 Birdsaganak dontései a szerzddési jog teriiletén, hogyan befolyasoljak ezek
a nemzetallami birosagokat? A kontraktualizacioval kapcsolatban egy kérdés latszolagos meg-
valaszolasa 6t masik kérdést vet fel.

Mivel a kontraktualizacid kifejezést a kiilonb6z0 tudomanyteriiletek sokféle értelemben,
¢és sokféle nézOpontbol hasznaljak, fontos, hogy az egyes tudomanyteriiletek érveit ismerjiik és
megprobaljuk dsszevetni a sajat fogalmi készleteinkkel. A fenti mozaikok ennek megértéséhez
kivantak hozzajarulni.
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