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A kozigazgatasi szerz8dés a kdzigazgatasi jog egyre inkabb alkalmazott, a kdzigazgatasi szervek
mellérendeltségi jogviszonyban mikodd kozfeladatellatast szolgald eszkoze. A kdzigazgatasi
szerz8dés szamos elemet kdlcs6n6z a polgari jogi szerz6désfogalombdl, de a kozigazgatasi jog
onallo jogintézménye, melyet els6sorban a kdzszolgaltatas-szervezésben hasznal. A kdzigazgatasi
szerz8dés elméleti-dogmatikai fogalma eltér a tételes jogi fogalomtdl. A joggyakorlatban az egyes
szerz6déstipusok besorolasa szamtalan jogalkalmazasi problémat rejt. Az Eurépai Unid sajat
kdzszerz6dései joggal rendelkezik, amelyek erSteljesen hatnak a nemzeti szabalyozasokra.
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1. Kontraktualizacié a kézigazgatasban

[1] A kbzjog és maganjog megkulonbdztetésének egyik els6dleges elemét illetéen konszenzus alakult
ki a kilonb6z6 jogteruletek jogaszai kozott abban, hogy a kdzigazgatasi jog elsGsorban a kézhatalom
gyakorlasaval oldja meg a feladatait, a maganjog pedig a felek érdekeinek kiegyensulyozasara
torekszik, s ennek els6dleges technikdja a szerz6deési jog. A szerz8déses feladatmegoldast azonban a
modern kozigazgatas egyre ndvekvé mértékben alkalmazza, s ennek kdvetkeztében sokszor
elmosédnak a kézjog és maganjog korabban vildgosnak t(iné hatérai. Eppen ezért a kdzigazgatas
szerz8déses feladatmegoldasa értelmezhet§ jogi konstrukcidként, de ennél szélesebb
viszonyrendszerben tarsadalmi kérdésként is.['! Azzal, hogy az allami feladatok végrehajtasat az egyes
kozigazgatasi rendszerek nem vagy nem feltétlenll sajat szervezetlk Utjan, hanem a maganszerepl6k
bevonasaval oldjak meg, olyan komplex jogviszonyok alakulnak ki, melyek a hagyomanyos
kozigazgatasi mikodési modok mellett Uj tipusu eszkdzoket igényelnek, és a hagyomanyos
kozigazgatasi miikodési mdédok Ujraértékelésre késztetik az elméletet és a jogalkotdt egyarant.

[2] A kdzigazgatasi jog ,szerz6désesedése” (kontraktualizacidja) nem napjaink jelensége, gyokerei a
XIX. szazadra nyulnak vissza. Klasszikus polgari jogi szerz6déseket (példaul adasvétel, bérlet) a
kozigazgatasi szervek mindig is kotottek, hiszen a mindennapi piaci forgalomban szerezték be a sajat
mUkodésikhoz szikséges termékeket és szolgaltatasokat. A hagyomanyos, kozhatalmi tipusu
feladatvégrehajtas els6sorban a rendészeti kdzigazgatas sajatja, de az ipari forradalmat kovetd
tarsadalmi folyamatok olyan Uj feladatok elé allitottak a kdzigazgatast, amelyekhez nem volt elég az
egyoldalu akaratnyilvanitas, a cselekvd, aktiv kdzigazgatas Uj eszkdzoket igényelt. A technikai fejl6dés
atalakitotta a tarsadalmat: jelent8sen csdokkent a mez6gazdasaghdl él6k aranya, a modern nagyipar
és a kozlekedés fejlédése miatt |étrejottek a nagyvarosok, amelyek magukkal hoztak a
nyomornegyedeket, a kozegészségligyi problémakat, a blindzést, a szocialis valsagokat. A
kozigazgatads szamara ezek megoldandé feladatokat jelentettek. Mig a liberalkapitalizmus idejében a
kozigazgatas nagyon kevés kivételtdl eltekintve csak rendészeti eszkdzokkel élt, azaz akkor lépett fel,
ha a fennall6 rend megsérult, akkor is altaldban kényszerit6 eszkdzok alkalmazasaval, addig a laisser
faire elv feladasat kvet8en maga probalt megoldasokat talalni a gazdasagi novekedés akadalyainak
felszamolasara és a tarsadalmi problémak megoldasara. Ennek az lett a kdvetkezménye, hogy
nemcsak tobbszor avatkozott bele a tarsadalom mindennapi életébe, hanem Uj tipusu eszkdzoket is
alkalmazott a problémak megoldasara. Az Uj tipusu eszk6zok alkalmazasi terletei kdzul kiemelkedd
volt a kdzszolgdltatasok szervezése, amit vagy sajat intézmények |étesitésével és miikodtetésével,
vagy a kdzigazgatason kivul allok bevonasaval oldott meg. A kdzigazgatasi szerz&dés fogalma,
tartalma és alkalmazasi kore elssorban a kozigazgatason kivul allék kdzigazgatasi feladatok
ellatdsaba valo bevonasahoz kotddik. A szerz8d4 felek lehettek mas kdzigazgatasi szervek, vagy a
kozigazgatasi szervezetrendszeren kivil allé szervezetek, maganszemélyek. Kezdetben elsGsorban a
gazdasagi kdzszolgaltatasok megszervezésében kotott szerz8déseket a kozigazgatas, a XX. szazadban
- kiléndsen a masodik generacios alapjogok megjelenését kdvetéen - a human kdzszolgaltatdsok
teruletén is megjelentek a szerz8déses megoldasok szinte minden orszag kdzszolgaltatas-
szervezésében. Az 1973-as olajvalsag felgyorsitotta a gazdasagi kozigazgatasi feladatok szerzédéses
kiszervezését, és ehhez elméleti hatteret biztositott a New Public Management eszme, amely a 2000-
es évek elejére a human kozszolgaltatasokra is kiterjedt.

[3] A kbzigazgatas kontraktualizaciéjanak Ujabb impulzust adott a globalizacid. Egyrészt a vilagpiaci
szerepl6k a nemzeti jogok kilonb6z8ségeibdl ereds problémakat szerz6déses konstrukcidkkal
hidaltak at. A kdzigazgatas kontraktualizacidjanak kiszélesedését magyarazta, hogy a pacta sund
servanda elv - kiléndsen, ha allami garancidk kapcsolédnak hozza - jobban garantalta a teljesitést,
mint az olykor nagyon bizonytalan &llami akarat.l?) Masrészt a masodik vildghaboru utan egyre
nagyobb szamban megjelend nemzetkdzi szervezetek sajat maguk is kotottek szerz6déseket nemcsak
az allamokkal, hanem egymassal és a nemzeti kdzigazgatasok egyes alanyaival, valamint a
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kozigazgatason kivil all6 szervezetekkel is. Ez nemcsak a szerz8dések szamanak megnovekedését
eredményezte, hanem a szerz8déssel érintett tevékenységek kore is kiszélesedett. Olyan tertletekre
is kiterjedt a szerz6dések alkalmazasa, amelyek a kdzszolgaltatas-szervezésen kivil esnek.
Megjelentek a politikai, kormanyzati szerz6dések, az egyuttm(ikédési megallapodasok, civil
szervezetekkel, egyhazakkal kotott szerz6dések. A szupranacionalis szervezetek esetében a
szerz6déses technika volt az egyetlen lehet8ség, mivel kdzhatalmi eszkdzokkel nem rendelkeztek. A
kozigazgatasi feladatvégrehajtasban a kontraktualizacié a XXI. szazadra elismert és bevett eszk6zzé
valt mind a nemzeti jogok, mind a szupranacionalis szervezetek jogaban.

2. Jogvalasztas: a kozigazgatasi szerz6dés - maganjogi szerz6dés kettévalasa

[4] A szerz6dések a romai jog 6ta hagyomanyosan a vagyoni szféra, az Uzleti kapcsolatok
szabalyozasara jottek létre. A maganjog kozel kétezer év alatt lassan csiszolta ki a szerz8dési jog
dogmatikajat. Ezért minden olyan jogfejl6dés, amely a szerz8dési jogban tortént, indokoltan el6szor a
maganjog szlir6jén ment keresztul, és a maganjogi dogmatikanak kellett megfelelnie. A kdzigazgatas
szerz6déseinek jogagi elhelyezése azota érzékeny pontja a diskurzusnak, amiota a kézigazgatas
szerz8déseket kot, illetve amidta az altala kotott szerz8dések Ujabb és Gjabb tertleteken jelennek
meg. A maganjog versus kozjog vitaban a valasztovonal leginkabb ott hizédik, hogy a melyik jogag
képes leginkabb megvédeni a szerz6d§ felek érdekeit. A maganjogaszok a kozigazgatassal szerz6d6
fél érdekeire helyezik a hangsulyt, és azzal érvelnek, hogy a maganjog érdek-kiegyensulyozé funkcidja
és eszkdzrendszere alkalmas arra, hogy a felek egyenranglsagat biztositsa a szerz6d6 feleknek,
hiszen az allamban nem lehet megbizni, a kozigazgatassal szemben allé6 mindig kiszolgaltatottabb, a
polgari jog klasszikus garanciarendszere és - jogvita esetén - a polgari per alkalmas arra, hogy
kiegyensulyozza a felek kozott megbillené mérleget. Ezen allaspont szerint a kdzigazgatas szerz6dései
felett gyakorolt maganjogi kontroll biztositja, hogy az allam ne uralja a piacot, ne élhessen vissza a
helyzetével. A kdzigazgatasi szerz6déseket a maganjogban elhelyez§ allaspont f8 kérdése:
,megoldhaté-e a kbzérdek védelme maganjogi eszkdzdkkel?"l]

[5] A kbzigazgatasi szerz6déseket a kdzjogban elhelyez8 kozigazgatasi jogaszok valasza
értelemszerlen mast helyez kézéppontba. Mig a polgari jogi megkozelités elsGsorban az anyagi jogi
dogmatika lassu érésén keresztil jutott el oda, ahol most tart, a kdzigazgatasi jogi szerz6déses
koncepcio processzuadlis fejl6dés eredménye. Ez alapvet8en két premisszaban kuldnbdzik a maganjogi
megkozelitésektdl: egyrészt elismeri, s6t indokoltnak tartja a kdzigazgatasi jog beavatkozo, jogalakito
szerepét, masrészt a szerz8désre mint a kdzfeladat megoldasahoz vezetd legcélszer(ibb technikara
tekint. Ebben a megkozelitésben a kdzponti elem nem az érdek-kiegyensulyozas, hanem a kozfeladat
leggyorsabb, leghatékonyabb megoldasa. A kdzjogi megkozelités is fontosnak talalja a maganfél
szerz6déses érdekeit, és alkalmaz garancialis elemeket: felfogasaban a kdzigazgatasi szerzddési
rendszer korrekt szabalyozasa arra biztositék, hogy a kdzigazgatasi szervezetrendszer szerz8déses
viszonyban se élhessen vissza a hatalmaval, itt is érvényesuljon a kdzigazgatasi joghoz kotottsége.

[6] A kbzigazgatasi szerz6dés - maganjogi szerz8dés kettévalasa a kontinentalis jogfejl6dés
eredménye. A kontinensen azonos irdnyban, de eltérd Gton fejlédott a francia és a német jog, az
angol jog azonban merében mas iranyt vett.

[7]1 A kdzigazgatasi szerz8dés fogalma els6ként a francia jogban jelent meg, kdszénhet8en annak,
hogy a napodleoni kozigazgatas cselekvd, beavatkozo valaszokat adott a kdzszolgaltatas-szervezés
kihivasaira. A kdzigazgatasi szerz6dés kialakuldsa a francia jogban a service public eszméjének
folyamatos értelmezésén alapult, és a biréi jogfejlesztés eredménye.[*] A francia jogban a
kozigazgatasi szervezetrendszeren bellil kialakulé 6nallo kdzigazgatasi birésagok hataskorének
meghatarozasa dontd hatassal volt a kdzigazgatasi szerz8dés kialakuldsara. A kdzigazgatasi szervek
mUkodésének kontrolljat ezzel ugyanis levalasztottak a rendes birésagi rendszerrdl, és rogzitették,
hogy a kozigazgatas feletti birdskodas maga is kdzigazgatasi tevékenység. Az 1873-ban hozott
Blanco-itélet™™ - a korabban kialakult 4llaspontot megerdésitve - kifejtette, hogy a kdziizemek a
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kozigazgatasi szervezetrendszer részét képezik, s a vellk szemben tdmasztott, szerz6désen kivili kar
megtéritésére vonatkozo igény elbiralasa a kdzigazgatasi birdsag hataskorébe tartozik. A francia
kozigazgatas a kdzszolgaltatas-szervezés kapcsan szamos szerz6dést kotott a szervezetrendszeren
kivili jogalanyokkal, és az ezekbdl fakado jogvitakban hozott esetjog tovabbi elemekkel erdsitette a
kozigazgatasi birésagok hataskorét, ezzel kitdltve a kozigazgatasi szerz6dés fogalmat is. A Terrier-
tgybenl® hozott itélet kdzigazgatasi tevékenységnek mindsitette a kozszolgaltatas-szervezést,
fuggetlenul attdl, hogy k6zhatalmi vagy szerz6déses megoldast valasztott a kdzigazgatasi szerv. A
Thérond-tgybenl’ kimondték, hogy minden olyan szerz8dés, amely a kézszolgaltatas érdekét
szolgalja, kOzigazgatasi szerz6désnek mindsul. A service public eszméjének egyik metszete, hogy a
kozigazgatas kdzszolgaltatas-szervezési tevékenysége is kozigazgatasi tevékenységnek mindsul az
ahhoz hasznalt eszkoz jellegétdl fuggetlendl. Ennek kapcsan a kozérdek és maganérdek folyamatos
kiegyensulyozasara van szukség, de a kdzerdek mindig megel8zi a maganérdeket. Ugyanakkor a
maganérdeket csak a feltétlenll szikséges mértékben szabad korlatozni, és a korlatozas altal okozott
érdeksérelmet ellensulyozni kell. Ez pedig ahhoz vezetett, hogy a kdzszolgaltatas szervezésben kotott
szerz8désekre a maganjogi szerzédésektdl eltérd jogi rezsim alakult ki, melyet a kdzigazgatasi jogban
helyzenek el.

[8] A német jogban a kbzigazgatasi szerz8dés relativ 6nallésodasa a masodik vildghaboru utan
gyorsult fel. Hasonldan a francia joghoz, a német jogban is szorosabb ellenérzés ala vontak a
végrehajté hatalom mikddését, de nem azonos okokbdl. Mig a francia jogban a service public
allameszme a kozigazgatas feletti kontroll oka, a német jogban ezt az ordoliberalis gazdasagfelfogas
indokolta.l®] Az ordoliberalizmus kézponti gondolata, hogy a jognak megfelel garanciakkal kell
korlatoznia a gazdasag szerepl@it, hogy a gazdasagi hatalom ne koncentralédhasson, és ne
konvertalédhasson politikai hatalomma. Ennek eszkoze a gazdasagi verseny és a gazdasagi
alkotmanyossag. A piacgazdasag alapvet6en a maganjog szabalyain alapul, a szerz6déses viszonyok a
maganjogban gyokereznek, de hogy elkertiljék az egyéni szabadsagjogokat is korlatozo
hatalomkoncentraciét, a maganjogi szabalyok mellett a német jogban megjelent a gazdasagi kozjog,”!
amelynek kett8s funkcidja van: egyészt akkor alkalmazzak, ha a maganjog nem képes a kozérdeket
biztositani, masrészt a hatalomkoncentracio iranyaba mutato politikai dontések korlatjat képezi.
Ennek a gazdasagfilozéfianak az egyenes kovetkezménye, hogy a kézigazgatas altal kotott
szerz6dések kozott megkulonboztetik a klasszikus maganjogi szerz6déseket, melyek a maganjog
(Privatrecht) hatalya ala tartoznak, és azokat a szerz6déseket, melyeket a kozigazgatas a
feladatvégrehajtasahoz kotédden kot, amelyeket elklilonilt jogi rezsimben, a kézjog és maganjog
hataran allé ,koézigazgatasi maganjog” (Verwaltungsprivatrecht) szabalyoz. Ez az un. két 1épcsd elmélete
(Zwei-Stufen-Theorie). A német jogfejlédés, elsGsorban a versenyjog és a gazdasagi jog alkotmanyossagi
kérdéseinek felértékel8dése révén nagyon jelent8sen hatott az Eurdpai Unio szerz8dési jogara is.

[9] Gybkeresen eltérd fejl6dés jellemezte az angol jogot a szerz8dési jog terlletén. Arule of law
elvébdl kiindulva az angol jogban nem tesznek kulénbséget a maganérdek és a kdzérdek kozott, ezért
nagyon sokaig a kozigazgatasi jog létjogosultsagat is vitattak. A parlament szuverenitasa és a biroi
precedensjog jogfejlesztd szerepe oda vezetett, hogy a kdzigazgatas szerz6dései is a rendes birésagok
hataskorébe tartoztak, és hagyomanyosan a maganjog koérébe voltak vonhatdk. Bar a XX. szazad
masodik felében egyre elismertebbé valtak a kdzigazgatas mikodésének sajatossagai, azt az
alaptételt, hogy a kozigazgatas a szuverén parlament dontéseit hajtja végre, és a birdsagok egyenld
mércével meérik a szerz6déseket, nem haladtak meg. Az angolszasz jogfejlédést kdvette az amerikai
jog is.

[10] A magyar kozigazgatasi jogfejlédés a német kdzjogi dogmatikara épul, ezért a kdzigazgatas altal
kotott szerz6dések hagyomanyosan a maganjogi dogmatika elemeit hordoztak. A kdzigazgatas
szerz6dései a maganjog keretei kozott helyezkedtek el, és bar a kozigazgatasi jogi dogmatika, ha nem
is hangsulyos témaként, de foglalkozott a kdzigazgatasi szerz8désekkel, ezek csak elméleti
megkozelitések voltak. A kozjogi fejl6dés a magyar jogban is processzualis Uton indult meg: a
kozigazgatdsi eljdrds és szolgdltatds dltaldnos szabdlyairdl sz616 2004. évi CXL. t6rvény (Ket.) Uj
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3.

jogintézményként bevezette a sok vitat kivalté hatosagi szerz8dést, majd Gjabb jelentds valtozast a
kézigazgatdsi perrendtartdsrol sz6l6 2017. évi I. térvény (Kp.) hozott, amely definialta a kdzigazgatasi
szerz6dés fogalmat, és sajatképi eljarasi szabalyokat rendelt hozza. Ezzel megjelent a kdzjogba tartozo
kozigazgatasi szerz8dés jogintézménye, de tovabbra is tobbségben vannak azok a szerzédések,
amelyek a maganjog hatalya ala tartoznak.

[11] Az eltérd jogfejlédési utak mutatjak, hogy az egyes feladatok megoldashoz kilénb6z8 utakon is el
lehet jutni. Ugyanakkor a XXI. szazadban feler6s6dd kontraktualizacié egyre inkabb feloldja a kézjog -
maganjog hatarait. A kdzigazgatas szerz6dései mindkét jogagba kapaszkodnak, alkalmazza mind a
maganjog szerz8déses elemeit, mind a kdzjog aktiv, beavatkozé technikait. Ezért a maganjogaszok a
.kOzjog maganjogba hatolasatdl” tartanak, mig a kdzigazgatasi jogaszok a ,kdzjog maganjogba
menekulésétdl” ovjak a jogterlletet. Mind az elméleti vitdk, mind a kdzigazgatasi szerz8dések
szamanak novekedése és a hozzajuk kapcsolddo joggyakorlat afelé mutat, hogy érdemes és
szikséges lenne elismerni a kdzigazgatasi szerz8dések kett8s kotédését, és olyan 6nalld szabalyozast
igénynek, amelyek a két jogag sajatossagait egyarant alkalmazé 6nallo jogintézményként ismerik el a
kozigazgatasi szerz6déseket. Ez a funkcionalis megkozelités lehetdvé tenné, hogy a kdzigazgatas altal
kotott szerz6dések tulnyomo tobbségére kozds szabalyokat alakitson ki a jogalkoto.

Terminoldgiai zlirzavar - a szerz6dések szakirodalomban hasznalt elnevezései

[12] A kozigazgatas altal kotott szerz6déseket mar csak azért is nehéz klasszifikalni, mert a kilonb6z6
szerzOk eltérd elnevezésekkel illetik a szerz8déseket, és az eltérd elnevezések eltéré halmazokat
foglalnak magukban. A szakirodalomban legkorabban Magyary Zoltannall'” taldlkozunk a
fogalommal, aki a kdzigazgatasi szerz8dés fogalmat hasznalta. Igen gyakori, hogy a kdzigazgatas altal
kotott szerz6déseket, tekintet nélkll a konkrét céljukra, a kozjogi szerz8dés ernydgje ala vonjak.
Minden olyan megallapodas ide tartozik, amelyet kdzjogi jogalanyok kétnek, és nem polgari
jogviszonyt érintenek. Ezt az erny6fogalmat hasznalja példaul Addam Antal és Olajos Istvan.['"1 A
kozjogi szerz6dés fogalom hasznalata azért nehezen kezelhet8, mert ez a fogalom a kdzigazgatasi
szervek olyan szerz8déseit is e fogalom ala tartozonak tekinti, amelyek kivil esnek a kdzszolgaltatas-
szervezésen, a politika vildgaba tartoznak, az un. kormanyzati tevékenységgel kapcsolatosak (political
question doktrina): példaul a kormany altal kotott allamkozi szerz8dések, egyhazakkal kotott
egyUttmukodési megallapodasok stb. A szerz6dések megnevezésére igen gyakran hasznalt fogalom a
kozszerz8dés kifejezés. A kdzszerz8dés szintén ernyéfogalom, de szlikebb a kdzjogi szerz8désnél.
Ezek a szerz8dések els@sorban a kdzszolgaltatas-szervezéssel kapcsolatosak, de nem kivétel nélkal.
Ezt a fogalmat hasznalja Petrik Ferenc, Horvath M. Tamas, Patyi Andras, Varga Zs. Andras és Auer
Adaml'? is. Anélkiil, hogy ugyanazon szerzédéseket sorolna a kézigazgatasi szerzé6dés fogalma al3,
szamos szerz8 kozigazgatasi szerz6désként hivatkozik a szerz6désekre, ezzel kiiloniti el ezeket a
szerz6déseket a kozigazgatas altal maganjog alapjan kotott szerz8désektdl. A kdzigazgatasi
szerz8désekre vonatkozd szakirodalom alapvetd szerz8je, Harmathy Attila kovetkezetesen ezt a
fogalmat hasznalta, akarcsak Bandi Gyula, Térok Gabor, F. Rozsnyai Krisztina, Bencsik Andras, Nagy
Marianna vagy Varhomoki-Molnar Marta.['3! Ugyancsak a kézigazgatasi szerz6désrél irt a Molnar
Miklos - Margaret Tabler szerz8paros is. Ugyancsak a kézigazgatasi szerz6dés kifejezést hasznalja
Papp Tekla,['¥ aki atipikus polgari jogi szerz6désként tekint a kozigazgatdsi szerz8désekre.

[13] A kdzjogi szerz8dés, kdzszerz6des, kdzigazgatasi szerz8dés elnevezések mogott allo
szerz8désfajtak jelentds atfedésben vannak, ezért jelen szécikkben a magyar szakirodalomban
leginkabb bevett kdzigazgatasi szerz8dés kifejezést hasznaljuk. A terminoldgiai sokszinliség azonban
az egyes szerz8k alldspontjanak 6sszevetésén tul azt a problémat is elmélyiti, hogy az elméleti és
tételes jogi fogalom kozelitése jelent8s nehézségeket okoz. A tovabbi elemzésekhez azonban
szukséges lenne a terminolégiaban megegyezni, és ehhez a legtobb kézos elemmel a kbzszerz6dések
fogalom rendelkezik.
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4. A kozigazgatasi szerz6dés, mint elméleti-dogmatikai kategoéria

[14] A kozigazgatas altal kotott szerz6dések kétoldall, mellérendeltségi aktusnak tekintenddék. A
mellérendeltségi aktusként mindsités nem azt jelenti, hogy a felek azonos jogokkal rendelkeznek,
hanem azt, hogy nem a kozigazgatas egyoldall akaratelhatarozasan mulik az aktus létrejotte, és a
jogositvanyaik/kotelezettségeik megkozelitSleg kiegyenlitik egymast. A kozigazgatasi szervek tobbféle
jogviszonyban kothetnek mellérendeltségi aktust, de a fogalomalkotds soran a kézigazgatas
szerz6dései kozul ki kell zarnunk a polgari jogi aktusokat, és azokat az egyuttmikodési aktusokat,
amelyeket hierarchikus viszonyokban k&t meg a kdzigazgatasi szerv. Horvath M. Tamas helyesen
vilagit ra, hogy a ,kdzszerz6dés rendszertani fogalom. Mas hangsulyokkal jelenik meg a maganjogi
megkdzelitésben, mint a kézjogban."l>]

[15] Attdl fuggBen, hogy a szerz8k a kdzigazgatasi szerz8dést a maganjogban vagy a kézjogban
helyezik el, kilénb6z6 fogalmi elemeket helyeznek k6zéppontba. A polgari jogi szerz6désfogalom a
kozigazgatas feladatvégrehajtasa soran kotott szerzdéseket igyekszik ugyanugy megitélni, mint
barmely szerz8dést: a maganautondémia soran a szerz8dé felek eldénthetik, hogy a) akarnak-e
szerz6dést kotni, b) joguk van a szerz8dé partner és c) a szerz8déstipus szabad megvalasztasara,
valamint d) a szerz8dés tartalmanak szabad, egyez6 akarati meghatéarozasara.l'® A kézigazgatasi
szerz6dések esetében azonban ez a maganautonémia minden ponton jelent8sen korlatozott, sét a
kozigazgatas altal kotott szerz8dések tobbségében kizart. Nem a kdzigazgatasi szerven mulik, hogy
akar-e szerz6dést kotni (mert példaul jogszabaly kotelezi ra), nem donthet szabadon a
szerz8déstipusok kdzott (mert csak meghatarozott szerz6dés[ek] alinak rendelkezésére), a szerz6dé
partner megvalasztasa sem mindig a szabad belatasan mulik (jogszabaly vagy mas szerv dontése
kijeldlheti), és a legkorlatozottabb a szabadsaga a szerz6dés tartalmanak meghatarozasaban, még
akkor is, ha a Polgdri Térvénykonyvrdl szo16 2013. évi V. térvény (Ptk.) 6:60. 8 (1) bekezdése szerint ,ha
jogszabdly a szerz6dés valamely tartalmi elemét kotelez8en meghatarozza, a szerz6dés a jogszabaly
altal el8irt tartalommal jon Iétre”. A kilonbség a mértékben van. Mig a klasszikus polgari jogi
szerz8dések egyes elemeit kitdltheti a jogszabaly, a kozigazgatas altal kotott szerz8dések
tobbségében alig marad valami a szabad belatasnak, a jogszabaly igen kemény korlatok k6zé szoritja
a felek egyezkedését.

[16] A kozigazgatasi jogi dogmatikai fogalom elméleti kategdria, nem kerllt at a jogalkotasba, bar
tobb sikertelen torekvés is volt a fogalom normativ tartalommal megtdltésére. A kdzigazgatasi
jogaszok elsésorban szervezeti és funkcionalis megkdzelitést alkalmaznak, és nem a szerz8déses
elemekbdl, hanem a szerz6dés specialitasaibdl vezetik le a kdzigazgatasi szerz8dés fogalmat. A
dogmatikai fogalom az alabbi konszenzudlis elemekbdl all:

e Az egyik vagy mindegyik fél kbzigazgatasi szerv.

® Aszerz8dés targya minden esetben a kozigazgatasi szerv jogszabalyban rendszeresitett
kozfeladatanak az ellatasa.

e Aszerz8dés jogszabalyban meghatarozott tartalommal kéthet6 meg.

® Akozigazgatasi szervet tobbletjogositvanyok, ennek ellensulyozasara pedig a masik felet
tobbletgaranciak illetik meg.

® Aszerz8dés soran gyakran kdzpénz, kdzvagyon, a kozt megilletd vagyoni értékd jog
felhasznalasara kertil sor.

® Veégll egy processzualis kilonbség: a szerz6déses jogvita kdzigazgatasi Ugyekben eljaré birdsag
hataskorébe tartozik, és/vagy specialis perjogi szabalyok alkalmazasat igényli. Nézzik meg
ezeket részletesebben.

[17] Az egyik vagy mindegyik fél kdzigazgatasi szerv. Az elméleti fogalomban a szervezeti elem
minimuma, hogy legalabb az egyik fél kozigazgatasi szerv legyen. Az, hogy mely szerveket mindgsitink
kozigazgatasi szervnek, a kozigazgatasi szerz6dések fejlédése soran minden nemzeti jogban mindig
sarokponti kérdés volt. A leggyakoribb megkozelitésben a kozigazgatasi szervezetrendszerben
elhelyezkedd szerveket soroljuk ide. A civil kbzigazgatasbol tehat ide tartozik a kormany, a kdzponti
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allamigazgatasi szervek, a tertleti dllamigazgatasi szervek, valamint azok 6nall6 feladat- és hataskorrel
felruhazott szervezeti egységei és kdzegei, a helyi-tertleti 6nkormanyzat képviseld-testlilete és annak
szervei, a nemzetiségi onkormanyzatok testiletei és annak szervei, a kormany alarendeltségébe nem
tartozo kdzponti autonom allamigazgatasi és 6nalld szabalyozd szervek. Elvileg nem kizart, hogy a
fegyveres kozigazgatas (rendvédelem, honvédelem) szervei is kdssenek elméleti értelemben vett
kozigazgatasi szerz8dést, de gyakorlatilag ennek a valészinlsége garancialis okokbdl minimalis. Az
elmélet és a joggyakorlat a kdzigazgatasi szerv fogalma ala vonja azokat a szerveket is, amelyek nem
részei a kdzigazgatasi szervezetrendszernek, de ellatnak kézigazgatasi feladatokat. llyenek a
koztestuletek. A kdztestiletek a kdzjog és a maganjog hataran allé szervek, amelyekre a jogszabaly
kozigazgatasi feladatot telepithet. A kdzigazgatasi szerv fogalma ala vonhatd szervek kére a Kp. 4. 8-a
értelmében nem teljesen zart, mert nemcsak a szervi min8sége, hanem a kozigazgatasi feladat
ellatasa is avathat valamely szervet kozigazgatasi szervvé, hiszen kdzigazgatasi szerv a jogszabaly altal
kozigazgatasi cselekmény megvaldsitasara feljogositott szervezet vagy személy. A szerz8dés masik
alanya lehet akar egy masik kdzjogi, ezen belll kdzigazgatasi szerv, akar egy polgari jogi jogalany,
maganszemély is.

[18] A szerz8dés targya minden esetben a kdzigazgatasi szerv jogszabalyban rendszeresitett
kozfeladatanak az ellatasa. A kozfeladat a fogalom funkcionalis eleme, amely azonban a
legnehezebben megfoghatd. Ahhoz, hogy kozfeladatnak mindsitstiink egy feladatot, elengedhetetlen,
hogy a kdzfeladatot jogszabaly irja el a kdzigazgatasi szerv szamara. A kdzfeladat mogott mindig
valamilyen kozérdek all. Fontos hangsulyozni, hogy a kozérdeket ugyan a kozigazgatasi szerv képviseli,
de ez nem a kdzigazgatasi szerv 6nérdeke. Ezért nem tekintheték koézigazgatasi szerzédésnek azok a
szerz6dések, amelyeket a kdzigazgatasi szerv a sajat érdekében kot (példaul autd vagy butor
adasvétele, irodahelyiség bérlete, a polgdrmesteri hivatal felUjitasara kotott szerz8dés). Ezeket a
kozigazgatasi szerv a maganautondmiajaban koti, a klasszikus polgari jogi szabalyok szerint. A
kozérdek a legnehezebben megfoghato fogalmak egyike. Mindig kisebb-nagyobb tarsadalmi csoport
érdekét mingsiti kozérdekké a jogalkotd. Erésen politika- és kontextusflggs a kozérdek szabalyozasa.
A kozérdek érvényesitése sokszor csak jogalakitd eszk6zdkkel valdsithatd meg, a satus quo
fenntartasa kevés, mert a korulottink 1évé tarsadalom gyorsabban valtozik, és ez gyorsabb reagalast
kivan, mint a maganviszonyokban. Nem minden kézfeladatot lehet szerz8dés utjan megoldani. A
kozfeladatok lehetnek olyanok, amelyek kézhatalom igénybevételével oldhaték meg, mint példaul a
jogalkotas, a hatosagi jogalkalmazas vagy a torvényességi fellgyelet. Korabban elméletileg kizart volt,
hogy a kdzhatalmat igényl8 feladatok szerz6dés targyai legyenek, de a hatdsagi jogalkalmazasban
megjelent a hatosagi szerz8dés, amely igen vitatott kivételt jelent. Vannak olyan kézigazgatasi
feladatok, amelyek nem igényelnek ugyan kdzhatalmat, de igazgatasi feladatnak mingstilnek, mint
példaul az alarendelt dllamigazgatasi szervek iranyitasa, bels§ vezetési viszonyok vagy a szervezési
tevékenységek. Ezek esetében mar a feladat jellege donti el, hogy szerz6déses Uton ellathatok-e vagy
sem. A szerz6dések targyai leggyakrabban a kdzszolgaltatas szervezésére vagy nyujtasara iranyuld
feladatok. A kdzszolgaltatasok szervezése tipikus terulete a kdzigazgatasi szerz6déseknek. A
kozszolgaltatas fogalma is legalabb annyira cseppfolyds, mint a kdzigazgatasi szerz6désé. Hoffman
Istvan az alabbi mdédon definidlja a kdzszolgaltatast:

Azok a gazdasagi vagy tarsadalmi szempontdl (hozzaadott) érték teremtésével jard
tevékenységek [...] amelyek tiszta vagy vegyes kdzjavak el6allitasahoz és az azokkal
0sszefliggl szolgaltatasokhoz kapcsolédnak, de nem foglaljak magukban az allam
kdézhatalom birtokaban ellatott tevékenységét. A kozszolgaltatasok [...]
meghatarozasara az adott tarsadalom polgarai és kdzosségei szikségleteinek és
gazdasagi teherbird képességének figyelembevételével kerul sor. A kbzosségi (allami)
beavatkozast gazdasagi szempontbdl elssorban a piaci kudarcok, azon beltl a
kilénosen az aszimmetrikus informacios problémak és az informacio
manipulalhatésaga indokoljak. Ezek alapjan a legfontosabb kdzszolgaltatasok az

7. oldal


https://jogkodex.hu/jsz/kp_2017_1_torveny_6774113#ss45

egyes allamok alkotmanyaiban manifesztalodnak - alapjogokként. A szolgaltatast az
allam jogi Uton, meghatarozott eljaras keretében mindsiti kdzszolgaltatasnak, s ezt a
szolgaltatast az allam nydjtja, finanszirozza vagy szabalyozza.l'”]

Lehetnek olyan kozfeladatok, amelyek megoldhaték mind a kézigazgatas egyoldall aktusa, mind
kozigazgatasi szerz6dés utjan is. llyenek példaul a helyi 6nkormanyzatok kozterilethasznalat
atengedésére vonatkozé dontései. Ezeket atengedheti hatdsagi hatarozattal vagy hatdsagi
szerz8déses konstrukcidban.

[19] A szerz6dés jogszabalyban meghatarozott tartalommal kdthetd meg. A maganjogi autondmian
alapulé szerz6dések kdzponti eleme a felek szerz6dési szabadsaga. A kozigazgatas altal kotott
szerz8dések esetében azonban a maganautondmia fogalma vagy er6sen korlatozott, vagy egyaltalan
nem értelmezhetd. Mivel nem a szabad akaratelhatarozasukat jeleniti meg a szerz8dés, ezért a
szerz8dések egy a jogszabalyok altal meghatarozott keretrendszerbe illeszkednek. A kbzjog kdgenciaja
kiterjedhet arra, hogy a kdzigazgatasi szerv milyen médon oldja meg a feladatot, tehat hogy egyaltalan
kothet-e szerz8dést, vagy mas maédon kell kiszolgalnia a kdzérdeket. Gyakran el6fordul, hogy a
szerz6déskotést kotelezGveé teszi a jogszabaly, de az is lehet, hogy valaszthaté megoldas lesz. A Ptk.
6:60. § (1) bekezdése szerint ,ha jogszabaly a szerz6dés valamely tartalmi elemét kotelez8en
meghatarozza, a szerz6dés a jogszabaly altal el8irt tartalommal jon [étre”. A kdzigazgatasi szerz8dések
esetében joval nagyobb mértékben avatkozik be a jogszabaly a szerz6d8 felek akarataba. A jogszabaly
el6irasa kiterjedhet a szerz8d6 felek megvalasztasara, a szerz8déstipus kijeldlésére vagy bizonyos
szerz8déstipusok kizarasara, a szerz6dés tartalmi elemeinek akar teljes kitoltésére. Ezekben a
szerz6désekben a jogalkoto olyan szerz8dési kikotéseket irhat el, amelyek a felek akaratat jelent&sen
korlatozzak, és nem térhetnek el azoktdl. El6fordulhat, hogy olyan mélyen nyul bele a jogalkot6 a
szerz6désbe, hogy gyakorlatilag csak az érték - ellenérték megallapitasara van lehet8sége a feleknek.
Minél részletesebb a jogszabaly altal meghatarozott feltételek kdre, anndl inkabb hasonlit egy k6zjogi
«blankettaszerz6désre” a kdzigazgatasi szerz6dés. A kozigazgatasi szerz6dések esetében igen gyakran
jellemz6 a formakényszer. Ezek a kdzjogi korlatok azt a célt szolgaljak, hogy a szerz6dés a
kozfeladatban megjelend kdzérdeket szolgalja, és a kozigazgatas szorosabb ellen8rzés alatt tartsa a
szerzOdéssel érintett viszonyokat. A jogi kotottség nemcsak az anyagi jogi feltételekre, hanem a
szerz6déskotési eljarasra is vonatkozik. A kdzigazgatasi szerz6dések esetében igen gyakori a
palyaztatasi, tendereztetési eljaras és a szigoru eljarasi rend.

[20] A kozigazgatasi szervet tobbletjogositvanyok, ennek ellensilyozasara pedig a masik felet
tébbletgarancik illetik meg.l'8 A polgéri jogi szerz6dés esetén a felek jogositvanyai optimalis esetben
kiegyenlitik egymast, a mellérendeltségi jogviszonyban egyensuly alakul ki, a kialakult egyensulyt
egyUttes akarattal valtoztathatjak meg. A kdzigazgatasi szerz6dés esetén a kozigazgatasi szervet
tobbletjogositvanyok, un. szerz8dési hatalmassagok illetik meg. llyen lehet példaul, hogy egyoldalian
modosithatja a szerz6dés egyes elemeit vagy hogy konnyebben szabadulhat a kdtelembdl, mint a
masik fél. A kozérdek( okbdl foganatositott felmondas tipikus példaja, hogy elegend ok szerz8dés
felmondasara, ha megszlinik a feladat kozfeladat jellege, vagy az is, ha mas uton olcsébban vagy
hatékonyabban oldhaté meg a feladat. Ugyanakkor nem illeti meg a kozigazgatasi szervet az a
jogosultsag, hogy altalanos felmondasi klauzulat iktasson a szerz6désbe, hanem a jogszabaly sorolja
fel a kontraktus egyoldall felmondasi okait. Hasonléan ilyen tdbbletjogositvany, hogy ha a vele
szerz6d6 fél nem tartja be a szerz8désben foglalt vallalasait, akkor a kdzigazgatasi szerv egyoldaldan
szankcionalhatja a szerz8désszegd magatartast vagy kikényszeritheti a szerz8dés végrehajtasat. A
tobbletjogositvanyok kiegyensulyozasara a masik szerz6d§ felet tobbletgaranciak illetik meg, amelyek
leginkabb az un. értékgarancia elvének érvényesitésében jelennek meg. Amennyiben a kdzigazgatasi
szerv jogszer(ien él egy vagy tobb hatalmassagaval, és ezzel elbillenti a szerz8dés egyensulyat, akkor a
masik szerz8d6 félnek joga van a teljes dijazashoz, vagy amennyiben kara is keletkezett, a
kartalanitashoz. Mivel a kdzigazgatasi szervnek eleve tobb jogositvanya van a szerz6dés mddositasara,
ezért indokolt, hogy a masik szerz6d6 fél kockazatait legalabb az ellenérték megtéritésével csokkentse
8. oldal


https://jogkodex.hu/jsz/ptk_2013_5_torveny_5623265#ss8216

a kozigazgatas.

[21] A szerz8dés soran gyakran kdzpénz, kdzvagyon, a kdzt megilletd vagyoni értékd jog
felhasznalasara kerUl sor. Ez az ismérv szorosan kapcsolodik a kozfeladat és a kozérdek elemeihez.
Mivel a kozigazgatasi szerz6dést leginkabb a kdzszolgaltatas-szervezés vagy kdzszolgaltatas-nyujtas
teruletén hasznalja a kozigazgatas, ezért az ellenszolgaltatast nem a sajat forrasai, hanem a
koltségvetési forrasok, a kdzvagyon elemei felhasznalasaval vagy értékesitésével, esetleg a
kozigazgatasi szervet megillet6 vagyoni értékd jog atruhazasaval nydjtja. A prudens gazdalkodas
kovetelménye miatt indokolt tehat a kozpénzek elkodltésének szorosabb kontrollja, amelyet a
szerz8désre vonatkozo jogszabalyi kovetelmények biztosithatnak. A k6zpénzek jogellenes vagy hanyag
koltéesének nem elegendd korlatja a j6 erkdlcsbe Utkozés, itt szigorubb mérce indokolt.

[22] A szerz8déses jogvita kdzigazgatasi Ugyekben eljaré birdsag hataskorébe tartozik, és/vagy
specialis perjogi szabalyok alkalmazasat indokolja. A kdzigazgatasi birésag hataskorét a frankofon
jogfejl6dés alapozta meg, mivel a kbzigazgatasi szerz8dés kétoldall kdzigazgatasi aktusnak mindsul.
Ott, ahol van akar a végrehajto hatalmon belll (Franciaorszag), akar a birdsagi szervezetrendszerben
elkUlonult kozigazgatasi birdsag, a szerz6déses jogvitak az 6 hataskdrébe tartoznak, hiszen a
szerz6dés mogott fellelhetd kozérdeket a kdzigazgatasi birdsag képes megitélni. A monista
rendszerekben a kodzigazgatasi szerz6déses jogvitakat tipikusan elkiilonult perjog keretei kdzott
targyaljak. Ezt a megoldast alkalmazza a magyar perjog is. Horvath M. Tamas a processzualis
tobbletgarancidk kozé sorolja a kdzigazgatasi birdi jogvédelmet, illetve azt az igen gyakran alkalmazott
megoldast, hogy a szerz6dés megkotéshez egy masik kozigazgatasi szerv el6zetes engedélyére lehet
szlikség.["”! Papp Tekla ugyanakkor felhivja a figyelmet, hogy a biréi jogvédelem minden szerz6déses
jogvita minimuma, ezért ez tébbletgarancidnak nem tekinthet6.2%! Tébb szerzénél?!! felmeriil az a -
nem konszenzualis - fogalmi elem, hogy a kdzigazgatasi szerz6désekre rendszeres tdrvényességi
feligyelet vonatkozik. Ez azonban nem terjeszthet8 ki valamennyi kdzigazgatasi szerv szerz6déseire.

5. A kézigazgatasi szerz6dés mint tételes jogi jogintézmény

[23] A kozigazgatasi szerz8dés kdzjogban kialakult dogmatikai fogalmi elemeit a jogalkotds nem
akceptalta teljes mértékben sem a kdzigazgatasi anyagi jog, sem pedig a Ptk. kodifikacidja soran,
hanem a perjog keretein belll alkotta meg a kdzigazgatasi szerz8dés tételes jogi fogalmat. AKp. 4. §-a
a kozigazgatasi jogvita fogalmi elemeként a (7) bekezdésben akként definialja a kdzigazgatasi
szerz6dést, hogy az ,a magyar kozigazgatasi szervek kozott kozfeladat ellatasara kotott szerz6dés
vagy megallapodas, tovabba az a szerz8dés, amelyet térvény vagy kormanyrendelet annak mindsit”. A
fogalom egyrészt ad egy konkrét tételes definiciét, masrészt szdmos kivételre ad lehetdséget. A
tételes jogi fogalom elsGsorban a szervezeti elemet emeli ki, és ezzel jelentdsen leszdkiti a
szerz8dések korét. A dogmatikai fogalommal szemben f6szabalyként csak akkor min&sul egy
kontraktus kozigazgatasi szerz8désnek, ha mindkét szerz6dd fél kézigazgatasi szervnek mindsul. A
definicio tehat f6szabalyként kizarja azokat a szerz6déseket, amelyek masik fele nem kozigazgatasi
szerv, tehat amelyek a kdzigazgatasi feladatok kiszervezésére iranyulnak. A Kp. kdzigazgatasi szerv
fogalma ugyanakkor tagabb, mint az elméleti fogalom: a kdzigazgatasi szervezetrendszerbe tartozé
szerveken kivUl ide sorolja a kdztestuleteken kivul a felsGoktatasi intézményt és annak 6nallo6 feladat-
és hataskorrel felruhazott szervét vagy tisztségviseldjét is. Az alanyi oldalon tehat a tételes jog alapjan
minden szerz6d6 félnek bele kell férnie a Kp. kodzigazgatasi szerv fogalmaba. A targyi oldal
funkcionalis megkdzelités(: a szerz&dés targya mindig kozfeladat kell hogy legyen. A kdzfeladatot
azonban nem definialja a Kp., ennek kitdltése a joggyakorlat dolga. A kdzigazgatas ma is szamos olyan
kozfeladatot old meg szerz8déses konstrukcidban, amely a joggyakorlat szerint a polgari jogba
tartozik. A Kp. 4. 8 (7) bekezdés 2. pont masodik fordulata a korabbi definiciotdl fuggetlendl a
jogalkotdéi szandékra utalja a kdzigazgatasi szerz6déssé mindsitést. Ez alapjan barmely térvény vagy
kormanyrendelet min8sithet barmilyen szerz8dést kdzigazgatasi szerz6déssé, nincs semmilyen
korlatja. A jogalkotdi mindsitésnek azonban lehet olyan garancialis funkcidja, amely kikuszoboli a

hataskori 6sszeutkdzéseket, és a kozjog/maganjog kollizié ellen kell§ védelmet ad.
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6.

[24] A Kp. kozigazgatasi szerz6dés fogalmanak fészabalya szervezeti oldalrél indokolatlanul leszdkiti a
szerz8dés fogalmat, masrészt a masodik fordulattal kilresiti és parttalanna teszi azt. Ennek ellenére
rendkivil nagy lépésként értékelhetd, hogy egyaltalan megjelent a magyar jogban a kézigazgatasi
szerz8dés mint tételes jogi fogalom. A Kp. 4. 8-3ban foglalt definicidja inkabb tekinthetd
hataskortelepitési szabalynak, mint anyagi jogi fogalomnak, de az elméleti fogalmi elemek tobbsége
nem kerult be a fogalomba. Az, hogy a fogalom a Kp.-ba kerUlt be, és nem a Ptk.-ba vagy valamely
kozigazgatasi anyagi jogszabalyba, nem véletlen. A kbzigazgatasi szerz8désbdl szarmazé jogvitakat a
Kp. kilonleges peres szabadlyai, a marasztalasi per szabalyai szerint kell lefolytatni. E szabalytomeg
mogott természetesen ott van a hiatusokat kitdltendd a Pp. szabalyrendszere is.

A kézigazgatas altal kotétt szerzédések tipizalasa

[25] A kozigazgatas altal kotott szerz8déseket szamos szempont alapjan csoportosithatjuk. Ahany
szerz8, annyiféle csoportositas létezik, kulénb6z8 osztalyozasi alapokon nyugszanak. Eltérd
megkozelitést alkalmaznak a kozigazgatas szerz8déseivel foglalkozd polgari jogaszok és kozjogaszok.
A csoportositas fugghet attél, hogy kozjogi szerz8dés, kdzszerz8dés vagy kdzigazgatasi szerz6dés
elnevezés alatt targyaljdk az egyes szerz6k a szerzédéseket.l??]

[26] A polgéri jogaszok csoportositasai kdziil meghatarozé Papp Tekla klasszifikacidjal?3! aki a
kozigazgatas altal kotott szerz6déseket els6sorban a szerz8dési jog oldalarol vizsgalja, és a
klasszifikaciojanak alapja a kontraktuadlis jog altalanos szabalyaitdl valo eltérés mértéke: 6 a
kozigazgatasi szerz8déseket az atipikus szerz6dések kdzé sorolja, mert ezen szerz6dések
,Szamottevs kozjogi »behatasnake, kdzjogi normak 4ltali érintettségnek vannak kitéve”.[?4 A
kdzbeszerzési, kozszolgaltatasi és a tamogatasi megallapodasokat vegyes jogagi kontraktusoknak
mindsiti, ,amelyekben eltéré mértékd kdzjogi dominancia érvényesdl”.[2°)

[27] KOzigazgatasi jogdszok kozlil a tételes jogi besorolas alapjan csoportositja a szerz6déseket Nagy
Marianna.?®l Ez alapjan a kozigazgatési jog hatélya alé tartoznak a kdzigazgatasi szerz6déseknek
minGsitett szerz6dések, a kdzigazgatas altal kotdtt minden mas szerz6dés polgari jogi szerz8désnek
mindsul.

a) A kézigazgatasi szerz6dések kozé tartoznak az dltaldnos kézigazgatdsi rendtartdasrél sz616 2016. évi CL.
térvényben (Akr.) szabdlyozott hatdsagi szerz6dések, a Kp. definiciéja alapjan két kozigazgatasi szerv
kozott kozfeladat ellatasra iranyuld szerz6dések, és mindazok a szerz8dések, amelyeket a jogalkoto
torvényben vagy kormanyrendeletben annak mindgsitett, leginkdbb agazati igazgatasi érdek
érvényesitése miatt.

b) A tételes jog alapjan polgari jogi szerz6dések kategériaja nem homogén. Ebben ugyanis szdmos
olyan szerz8dés van, amely kozfeladat ellatasra iranyul, a Ptk. hatalya ala tartozik, és vannak benne
olyan szerz8dések is, amelyek a kdzigazgatasi szerv mikodéséhez szikséges feltételeket biztositjak a
piaci viszonyok kozott.

ba) A polgari jogi szerz8dések kdzott a legvitatottabbak az un. kdzszolgaltatasi szerz6dések, amelyek
nevesitett szerz6déstipusként nem jelennek meg a Ptk.-ban (de a Kp. kdzigazgatasi szerz8dés
fogalmaba sem illeszkednek), sajatképi jogi szabalyozasuk van, legfeljebb mdgottes jogszabalyként
jelenik meg a Ptk., de nem a végfelhasznaloval kotik ezeket, a jogszabaly kifejezetten kdzszolgaltatasi
szerz8désnek mindsiti. llyen példaul a koncesszids szerz8dés, a kozbeszerzési szerzédés, a
gyermekétkeztetési szerz8dés, a kegyeleti kdzszolgaltatasi szerz8dés stb. Ezek valdjaban nem
kdzszolgaltatasi szerz6dések, hanem a kdzszolgaltatas megszervezésére irdnyuld szerzédések.

bb) A polgari jogi szerz6dések masik nagy csoportjat azok a szerz8dések alkotjak, amelyek kifejezetten
a Ptk. hatalya ald vannak utalva. Ez is rendkivil heterogén szerzédéscsoport. Ide sorolhaték a
kozigazgatasi szervek klasszikus, sajat igényt kielégit8 polgari jogi szerz6dései, a vitak kereszttiizében
allé allami tdmogatasi szerz8dések és a Ptk. 6:256. §-aban szabalyozott kdzszolgaltatasi szerz6dés,
amely azonban nevével ellentétben a végfelhasznaldval kotott szerzédés.
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[28] F. Rozsnyai Krisztina csoportositasal?’! funkcionalis felosztason alapul, és a kézigazgatasi
szerz8dés elméleti definicidjat tekinti kiindulasi alapnak. Megkuldnbdzteti a kdzhatalomhoz
kapcsolodo kozigazgatasi szerz8déseket, a kdzfeladat szervezését érintd szerz6déseket, valamint a
tulajdonszerzéshez, egyéb gazdasagi tevékenységhez kapcsolddd szerz6déseket.

a) A kdézhatalomhoz kapcsolddé szerz8dések kdzé tartoznak a kdzhatalmi aktust helyettesité hatdsagi
szerz6dések és a kdzhatalmi feladatok tamogatasat szolgald szerz6dések: ezek lehetnek kdzhatalmi
aktust el6készit8 szerzédések (példaul telepllésrendezési szerz8dés) vagy kdzhatalmi tevékenység
ellatdsnak modjahoz kapcsolddo szerz6dések (példaul nkormanyzati tarsulasi megallapodas).

b) A kdzfeladat szervezését érint8 szerz8déseket tovabbi két csoportra bontja: a kdzszolgaltatasok
ellatasara iranyulo szerz8désekre: koncesszids szerz8dések és egyéb kdzszolgaltatoi szerz6dések
(példaul finanszirozasi, ellatasi szerz8dések) és nem nevesitett kdzszolgaltatasi szerz6dések. A masik
csoportba az un. kdzszolgaltatas ellatasi kooperaciok tartoznak.

c) A tulajdonszerzéshez, egyéb gazdasagi tevékenységhez kapcsolddé szerz8dések: az allami vagyon
kezelésére kotott szerz6dések és az allami tamogatasi szerz6dések.

7. EIméleti és gyakorlati titkozépontban 1évé szerzé6dések

[29] A kozigazgatasi szerz8dések definicidjabdl is latszik, hogy rendkivil heterogén szerz&dések
alkotjak. A kdzjogi elméleti definicio és a tételes jogi szabdlyozas nem fedi egymast. Kilon gondot
okoz, hogy a Ptk. szerz8désfajtai kozott sem szerepel a kdzigazgatasi szerz8dés. Ezért vannak
bizonyos szerz6dések, amelyek vagy a maganjogaszok kritikajanak célpontjaban allnak, vagy a
kozjogaszok elvarasainak nem felelnek meg, a kdzigazgatasi szerz8désekrdl folytatott vitak
Utkdz6pontjaban helyezkednek el.

7.1. A hatésagi szerz6dés

[30] A hatdsagi szerz8dés az egyetlen kdzhatalmi aktust helyettesité szerz6déslink. Mivel a
kozigazgatas mikodésének tipikus formaja az egyoldald kozhatalmi, szupremativ aktuskibocsatas,
ezért sokaig elképzelhetetlen volt a kdzigazgatasi szerv és a vele sem szervezeti, sem tulajdonosi
viszonyban nem allé Ugyfél kozotti egyezkedés, szerz8dés. A Ket. altal bevezetett, majd a hatalyos
altaldnos kozigazgatasi rendtartés, az Akr. 92-93. §-aban is szabalyozott hat6ségi szerz6dés
szabalyai szerint

[jJogszabaly lehetbvé teheti vagy elGirhatja, hogy a hatésag a hataskorébe tartozé
ugynek a kozérdek és az Ugyfél szempontjabdl is el6nyds rendezése érdekében
hatarozathozatal helyett az Ggyféllel irasban hatésagi szerz6dést kosson. A hatdsagi
szerz8dés kozigazgatasi szerz6dés.

A hatdsagi szerz8dés helyett tehat akar hatdsagi hatarozatot is hozhatna a kdzigazgatasi szerv, de
mind a sajat szempontjabol, mind az Ugyfél szamara el6nydsebbnek itéli a szerzédéses
feladatmegoldast.

[31] A civiljogi kritika szerint ez a megallapodas semmiben nem felel meg a szerz6dés
feltételeinek,?® mert a felek kdzoétt ala-folé rendeltség van, nincs szerz8dési szabadsag, a
jogositvanyok nem egyenértékliek, Iényegében tehat ez egy tigyfélre kényszeritett, kétoldall aktus
kontdsébe bujtatott diktatum. A kdzjogaszok szerint hatosagi szerz8dés a kdzigazgatasi
szerz8dések ,széls6értéke”. Azonban a hatdsagi szerz8dés is szerz8dés, a felek kdzos
akaratelhatarozasan alapul, hiszen az tgyfél donthet gy, hogy nem vallalja a szerz6désben
foglaltakat, vagy azokkal a feltételekkel nem ért egyet, amelyeket a hatésag a szerz8désbe foglalna.
A hatésagi szerz6désben ugyanakkor nem érvényesul a felek megvalasztasanak a szabadsaga, a
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tipusszabadsag és a tartalom szabadséga is jelent6sen korlatozott.[?°! A hatésagi szerz6dés
esetében a szerz6désben altalaban olyan feltételeket régzit a hatdsag, amelyeket egyébként
hatdsagi hatarozatban nem irhatna el8. Tehat mindkét fél szamara tartalmaz elényoket, de nem
azonos elényoket. A hatdsagi szerz6désben nincs ala-folé rendeltség, ez csak a szervezeti vagy
tulajdonosi alapuld hatalmon jogviszonyokban lehetséges. A jogviszonyban azonban kétségtelendl
megnyilvanul a hatdésag szupremaciaja, de ez abbdl fakad, hogy a szerz8dés meghidusulasa esetén
visszatérhet az egyoldalu hatéségi aktus kibocsatasahoz. Maga az Akr. is régziti, hogy a benne nem
szabalyozott kérdésekben a Ptk. szerz6désre vonatkozé szabalyait kell régziteni.

7.2. A kozterulet-hasznalati szerz6dések

[32] A kozterllet-hasznalat kozigazgatasi korlatozasanak eltérd okai lehetnek, és ezek az okok
meghatarozzék a korlatozas madjait. A kdzterllet-hasznélat jogszerd médjai:l*% a ,rendes” vagy
kozos (kozonséges) hasznalat, és a sajat célra vald vagy ,kilonds” (mégis tipikusan kdzvetett modon
a koz6s hasznalatot el6segitd, annak mindségét javitd) haszndlat, valamint az e két mod kozott
elhelyezkedd, a helyben lakdk altali hasznalat. A szerz8déses megoldasok e ,kuldénos” hasznalathoz
kapcsolddhatnak. A kozterulet sajatos kdzjoszag, bizonyos hasznalatok szempontjabdl ,véges
kozjoszag". A kulonos hasznalat esetében a valaki altali haszndlat kizarja a masok altali hasznalatot,
a hasznalat csak korlatok kozott lehetséges. E korlatoknak hatalyos jogunkban alapvet8en két
tipusa van. Az egyik irany a kozterulet-hasznalat biztositasanak kézszolgaltatassa minésitése, a
masik irdny pedig a kozterilet-hasznalat hatésagi engedélyhez kotése. P

[33] A kozterllet-hasznalat szerz8déses konstrukcioi a helyi dnkormanyzatok mikodésében
jelentenek elméleti és joggyakorlati problémat. A joggyakorlatban az 6nkormanyzatok vagy
onkormanyzati hatésagi tigyként, tehat kozhatalmi jogkdrben, vagy tulajdonosi minéségikben
kozigazgatasi szerz8déssel engedélyezik a kdzterllethasznalatot. A joggyakorlat ingadozasara
reflektalva a Kdria is tobb eseti dontésben vizsgalta az 6nkormanyzatok kozterilet-hasznalati
gyakorlatat. A Kuria a Kof. 5033/2017/4. és a Kof. 5031/2019/5. dontésében megindokolta, hogy az
onkormanyzatok a beavatkozas célja alapjan valaszthatjak meg a korlatozas maédjat, mind a
kdzigazgatasi jogviszony, mind a polgari jogviszony indokolt lehet, de

nem lehet ,hintazni” a k6z- és maganjogi jogviszonyok kdzo6tt, azaz mindig onnan
kdlcsdnvenni egy-egy elemet, ahonnan célszerldbbnek latszik [...] Ha a kézhatalmi
szerepl@ diktalni tudja a szerz6dési feltételeket, akkor a masik megallapodo fél
szamara kozjogi garanciakat kell biztositani, mindenekel6tt jogorvoslati
forméaban. 3]

Az 6nkormanyzatnak a térzsvagyonba tartozo tulajdonosi jogositvanyait illetéen a Kudria leszogezte,
hogy ,nem ugyanolyan tulajdonosi jogositvanyok”, mint a maganjogi jogositvanyok, és az
énkormanyzat ,nem szokvényos magénjogi szerz8dé fél”. F. Rozsnyai Krisztina értékelésel®3) szerint
a dontés a kozterulet-hasznalati jogviszony kdzjogias értelmezése felé vezetd folyamat
allomasaként értékelhetd. Papp Tekla vitatja,>* hogy a kérdéses targyban vannak-e egyaltalan
kozjogi sajatossagok, vagy azok végeredmenyben akadalytalanul kezelhet8k a polgari jogi keretek
kdz6tt. Horvath M. Tamas amellett érvelt,'*> hogy mindkét jogégi megoldas rendelkezésre all, de a
beavatkozas céljat nem lehet szem el6l téveszteni.

[34] A jogviszony jellegérdl sz616 vitat a Kdria a kdzterulet-hasznalati jogviszony kozjogi vagy
maganjogi jellegének megitélésérdl és az ilyen targyu perben eljard birésag meghatarozasardl szolo
1/2022. kbzigazgatasi-polgari jogegységi hatarozataban akként déntotte el, hogy 1. a kdzterllet-
hasznalati jogviszony kozjogi jogviszony, 2. a kdzterulet-hasznalati jogviszonnyal kapcsolatos jogvita
elbirdlasa a kdzigazgatasi Ugyekben eljaré birésag hataskorébe tartozik.
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Ebben a kdzigazgatasi jogi keretben a szabalyozasnak ugyanakkor tobbféle
megoldasa lehet, és a szerz8déses kapcsolat nem kizart a kdzigazgatasi anyagi és
eljarasi jogviszony korébe illeszked6 moédon, mégottes maganjogi szabalyok
alkalmazasa mellett. Bizonyos koérben lehet8ség van tehat hatarozathozatal helyett
kozterulet-hasznalatra iranyuld megallapodas kotésére, azonban e hatdsagi
szerz8dés megkotése nem valtoztat a felek kozotti jogviszony jellegén, azt nem teszi
maganjogi jogviszonnya.3%]

Ezt a dontést Papp Tekla maganjogi szempontok alapjan kritizalja>”!

7.3. Az dllami tamogatasi szerz6dés

[35] Az dllam szamos jogcimen nyujthat pénzigyi tamogatast a kilénb6z6 jogalanyoknak, az itt
targyalt allami tamogatasi szerz6dések az Eurdpai Unié forrasainak elosztasahoz kapcsolddnak, itt
nem vizsgaljuk az alanyi jogon jaré tamogatasokat. A szerz6désekben foglalt tdmogatasok
odaitélése alapvet8en harom szakaszra oszthatd. A szerz8dés el8készit6 szakasza a kozigazgatasi
jog hatalya ala tartozik. A masodik szakasz, a szerz6déskotési szakasz a polgari jog terrénuma, a
harmadik szakaszban, a végrehajtasi szakaszban pedig eshetdlegesen és vegyesen keverednek a két
jogag eszkozei, minden elméleti-dogmatikai alap nélkudl.

[36] Az el6készits szakaszban[38] kétféle megoldast alkalmaz ma a magyar jog a palyaztatasra: az
egyik szerint hatésagi eljarasban dont a jogosultsagrol, vagyis a felek k6zott kozigazgatasi
jogviszony jon létre, a masik esetben formatlan palyazati eljarasban itéli oda a tdmogatast, ahol a
felek kozott polgari jogi jogviszony jon létre. A tamogatasi rendszer korlatos eréforrasok
szétosztasat célozza. A hatdsagi eljarasi modellben el8re rogzitett normativ szabalyokat egyedi
élethelyzetekre adaptalnak. A tAmogatasoknal azonban nincs ilyen el8re rogzitett normativ
elvarasrendszer, inkabb célrendszerrdl beszélhetiink, szamos normativ szaballyal tdmogatva. A
palyazati kiirds rogziti a kozfeladatnak, k6zérdeknek megfelel6 célrendszert, természetesen igen
nagy mérlegelési jogot biztositva. Abban az esetben, ha valaki szamara odaitélik a tamogatast, errél
vagy egy hatosagi dontés szuletik, amely a jogorvoslati szabalyok alapjan megtamadhatd, és ez a
hatosagi hatarozat lesz az alapja a tamogatasi szerz6dés megkotésének, vagy hatdsagi szerz6dés
szuletik a palyaztato és a palyazoé kozott. A hatdsagi szerz6dés kozigazgatasi szerz8dés, ez alapjan a
felek rogzitik, hogy mit kérnek és vallalnak a kozpénz ellenértékeként. Azonban azok a palyazok,
akik nem kaptak tdmogatast, altalaban az elutasitasrél nem hatdsagi hatarozatot kapnak, hanem
tajékoztatast, igy tobbnyire nincs formalis jogi aktus, amelyet megtamadhatnanak.

[37] A polgari jogviszonyban odaitélt tamogatasok esetében Un. tdmogatasi okirat kiadasa alapozza
meg a szerz6déskotést. Ezzel a megoldassal kapcsolatban megfogalmazott kézjogaszi kritika, !
hogy miért formatlan polgari jogi okiratban itél oda a kézigazgatasi szerv sokmillids, esetleg
millidrdos koltségvetési pénzeket, melyeket kizardlag kozcél megvaldsitasara lehet(ne) felhasznalni.
Ez kozigazgatasi dontés, melynek formalis keretek kézé szoritott meghozatalanak, a kdzpénzek
elkoltése atlathatésaganak garancialis jelent8sége van. Itt sincs jogorvoslata annak, aki nem jut
tamogatashoz. A palyaztatasi eljarasban a kifogast mint specialis jogorvoslati eszkdzt alkalmazza a
magyar jog. A kifogas mind a palyazati kiirds, mind az eljaras, mind a dontés ellen igénybe vehets,
de nem illeszkedik sem a hatdsagi eljaras, sem a polgari eljaras logikajaba. A kdzigazgatasi
el6készitd szakasz a tisztességes eljaras és a jo kdzigazgatas elvarasainak akkor felelne meg, ha a
palyazok szamara kiszamithatd eljarasrol lenne sz6. A vegyes jogagi el6készitd eljaras utan a hazai
jog szerint egyértelmiien a polgéri jog hatalya ala sorolt szerz6dést!*® kell kétni a nyertesekkel,
mintha csak a kdzigazgatasi szerv és a palyazé maganautondmiajaba tartozna a pénz felhasznalasi
feltételeinek meghatdarozasa és a kdozpénz felhasznalasa ellenében vallalt kotelezettségek rogzitése.
Itt olyan kozfeladatokrél van sz, melyeket unids és/vagy hazai jogszabalyok, allami fejlesztési

13. oldal



programok rogzitenek, tehat a magadnautondmia meglehet8sen korlatozott.

[38] A harmadik, az ellen8rzési szakasz ugyancsak vegyes jogagi, de teljesen esetleges médon. Mint
ahogyan erre Varhomoki-Molnar Marta ramutatott, a magyar biréi gyakorlat egyértelmden a polgari
jog koreben értékeli a tamogatasi szerz6dések megszegését, és nem valasztja el a tamogatasi
dontés ellen igénybe vett jogorvoslatok soran hozott dontéseket és a tamogatasi szerzdésekkel
szemben alkalmazott jogorvoslatokat, hanem ,az el6bbi dontéseket a szerz6déses jogviszony
keretében tett dontésekként értelmezi”.*") A biréi gyakorlat kritikajaként joggal fogalmazhaté meg,
hogy ez ellentétes a hatalyos eurépai joggal.[*?) A tdmogatasi szerz6dések megszegése esetén
alkalmazhaté jogellenesség az Un. szabalytalansag, és a szabdlytalansag megallapitasanak a
hatalyos eurdpai jog alapjan definitiven kdzigazgatasi szankciok a kdvetkezményei.

[39] A szabdlytalansag jogintézményét a Tanacs az Eurdpai Kdzosségek pénzugyi érdekeinek
védelmérdl szol6 1995. december 18-i 2988/95/EK, Euratom rendelete intézményesitette. Ez volt az
elsé olyan kozdségi szankcié, amely mar nem agazati, hanem horizontdlis kézigazgatasi szankciot
statudlt a kozosségi kdzigazgatasi szabalyok megszegbivel szemben.[*3 Az 1. cikk 1. § (2) bekezdése
szerint

[s]zabalytalansag a k6zosségi jog valamely rendelkezésének egy gazdasagi szerepld
altali, annak cselekménye vagy mulasztasa utjan torténd megsértése, amelynek
eredményeként a K6zosségek altalanos koltségvetése vagy a Kozosségek altal kezelt
koltségvetések kart szenvednek vagy szenvednének, akar kozvetlenl a K6zosségek
nevében beszedett sajat forrasokbdl szarmazoé bevétel csokkenése vagy kiesése
révén, akar indokolatlan kiadasi tételek miatt.

Valamint a 2. cikk (3) bekezdése szerint

[a] k6zOsségi jog meghatarozza azon kdzigazgatasi intézkedések és szankciok
természetét és alkalmazasi kdrét, amelyek a széban forgod szabalyok megfelel
alkalmazasahoz szukségesek, figyelembe véve a szabalytalansag jellegét és sulyat, a
nyujtott vagy szerzett eldnyt és a felel§sség mértékeét.” Az 5. cikk kifejezetten
kdzigazgatasi szankcidknak mindsiti a birsagfizetési kdtelezettséget; a jogtalanul
megszerzett 0sszeg visszafizetési kdtelezettségét; a kozosségi szabalyok altal
nyujtott eldny teljes vagy részleges megvonasat, az elénybdl vald kizaras vagy annak
megvonasa a szabalytalansagot kovetd id6szak vonatkozasaban; a kozosségi
tamogatasi rendszerben vald részvételhez szukséges jovahagyas vagy elismerés
ideiglenes megvonasat; a szabalyokban rogzitett feltételek teljesulését célzé
biztositék vagy letét elvesztését, vagy a jogtalanul elengedett biztositék osszegének
visszafizetését; és az egyeéb, tisztan gazdasagi jellegli szankcidkat. A magyar birdi
gyakorlat figyelmen kivul hagyja, hogy a tamogatasi szerz6dések megszegése 6nallé
jogellenességi alakzat, és ennek a jogellenességi alakzatnak kozigazgatasi szankcioi
vannak, ezért nem felel meg az eurdpai jognak.

[40] Az allami tamogatasokra vonatkozo polgari biréi gyakorlat egyenlségjelet tesz a kdzigazgatas
kdzhatalmi és nem kodzhatalmi mikddése kozé. Ezt tlikrdzi a még az Uj Ptk. és a Kp. hatalybalépése
el6tt sziiletett, de a toretlen gyakorlatot azéta is kifejez6 1/2012. (XII. 10.) KMK-PK vélemény, 4]
mely szerint

[a] pénzlgyi tamogatasokkal 6sszefliggd perek az alapjan mindsulhetnek polgari
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vagy kozigazgatasi Ugynek, hogy a tamogatasi jogviszony vonatkozasaban valamely
szervezet részére a jogszabaly tételes rendelkezése biztosit-e kdzigazgatasi hatosagi
hataskort. Kozigazgatasi hataskor csak akkor allapithaté meg, ha arrdl jogszabaly -
az elsd fokon eljar6 hatésag megnevezésével - egyértelmden rendelkezik. A
jogviszonyban jelentkezd kdzjogi elemek vagy barmely résztvevd ,kdzhatalmi-
jellegli” statusza a tamogatasi dontést nem teszi kdzigazgatasi hatarozatta,
kozigazgatasi pernek csak az 1952. évi lll. tdrvény (a tovabbiakban: Pp.) XX. fejezete
szerinti feltételek maradéktalan érvényesulése esetén lehet helye. Amennyiben
jogszabaly kdzigazgatasi hataskort a jogviszonyban szerepl6 szervezet részére
kifejezetten nem biztosit, Ugy a jogviszony az egyes kdzjogi elemek ellenére is az
1959. évi IV. torvény 1. § (1) bekezdése szerinti polgari jogi jogviszonynak mindsul és
a jogvita a polgari bir6sag hataskorébe tartozik.

A vélemény érvelése szerint

[a] pénzugyi tamogatasokra vonatkozo6 anyagi jogi szabalyozas tobbiranyd, a
szabalyozasi megoldasok és jogintézmények kdzott a polgari jogra és a
kdzigazgatasi jogra tartozd elemek egylttesen is jelen vannak, elssorban a
pénzlgyi tamogatassal kapcsolatos biztositékok, valamint a jogosulatlanul
felhasznalt tamogatas visszakovetelése korében. Az anyagi jogi szabalyozas alapjan
a pénzugyi tamogatassal 6sszefuggé per mindsulhet polgari vagy kdzigazgatasi
pernek, az elhatarolas alapja annak vizsgalata, hogy a tamogatasra vonatkozé
anyagi jogi szabalyozas - vagy ahhoz kapcsol6do eljarasjogi szabalyok -
biztositanak-e valamely szervezet részére kozigazgatasi hatdsagi hataskort. A
kdzigazgatasi hatosagi hataskor fennallasat a jogszabalynak egyértelmden ki kell
mondania és meg kell neveznie az tigyben elsé fokon eljard hatdsagot is. A
kdzigazgatasi hataskor fennallasanak sajatossaga az, hogy a hataskor cimzettjének
a jogszabaly tételes rendelkezése alapjan egyértelm(inek kell lennie, ugyanakkor
ilyen rendelkezés hianyaban kozigazgatasi hataskdr nem allapithaté meg. A
hataskor nem vezethetd le kifejezett rendelkezés hidnyaban sem a jogviszony
jellegébél, sem az egyes résztvevék kdzjogi vagy maganjogi statuszabdl. igy nem
jelentenek kozigazgatasi hataskort a jogviszonyban megallapithaté egyes kdzjogi
elemek vagy az érintettek kozott a jogszabalyi rendelkezésbdl kovetkezd
hierarchikus pozicio.

Ez ugyan még a Kp. hatalybalépése elétt szlletett, de az indokolasbdl kitlinik, hogy a polgari birdi
gyakorlat minden kozigazgatasi cselekvést a hatdsagi jogkorrel azonosit, ami pedig sulyos tévedés.
A Kp. kozigazgatasi szerz8dés fogalma ugyan indokolatlanul lesz(kit6, mégis teljesen Uj jogi
helyzetet teremtett. Mert a Kp.-ban szabalyozott megtamadasi per alkalmas a palyaztatasi eljaras
jogi defektusainak korrigalasara, amennyiben hatdsagi eljaras keretében tortént az elbiralas, a
marasztalasi per szabalyai (kisebb mddositasokkal) alkalmasak lennének a tamogatasi szerz6dések
hibas teljesitésébdl szarmazd igények érvényesitésére is.

7.4. A kozbeszerzési és a koncesszios szerzédés

[41] A két szerz6déstipus egylttes targyaldsat az indokolja, hogy a szerz8dések mogott kozos az az
eurdpai uniods jogi hattér,[*> amely jelent6sen meghatarozza a nemzeti szabalyozasokat, masrészré|
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a szerz8dések funkcidi rendkivil sok hasonlésagot mutatnak.

[42] A kdzbeszerzési szerz8dés korabbi elnevezése a ,kdzszallitasi szerz6dés”, amely a kozigazgatasi
szerz6dések archetipusanak tekintendd. A magyar tételes jogban mar az 7907. évi lll. térvénycikk
rendelkezett a ,kozszallitasi szerz6désekrdl”, és ez kilon felhatalmazast is adott a kereskedelmi,
illetve a bellgyminiszternek e szerz&déstipus részletes szabalyozasara:

14. § Felhatalmaztatik a kereskedelemugyi minister, hogy tekintet nélkul az 1897. évi
XX. tc. 38. és 39. §-ainak rendelkezéseire, az illetd ministerekkel egyetértéleg
rendeleti uton szabalyozza a 13. 8-ban felsorolt hatésagok, hivatalok, intézetek,
intézmények ipari szuikségleteinek és munkainak beszerzését, illetve végeztetését,
kiirasat, odaitélését, a szerz8dések kotését és teljesitésuk ellenbrzését. A
torvényhatosagokra és kozségekre vonatkozdlag ez iranyban a bellgyminister
intézkedik.

[43] Ezek a kdzbeszerzési szerz8dések a leggyakrabban alkalmazott szerz6dések a gazdasagi
kdzszolgaltatasok terén. A francia és német jogfejl6dés(*®l is bizonyitja, hogy a XX. szézad elejétdl,
de kulonosen a masodik vildghabord utan egyre nagyobb jelent8séget kaptak ezek a szerz6dések a
kozfeladatok ellatasaban, és az allami szolgaltatasszervezésben egyre inkabb el6térbe kertiltek a
gazdasagi szempontok. A gazdasag logikajat pedig els6sorban a polgari jog jelenitette meg, indokolt
volt tehat, hogy a polgari jogi elemek dominansan jelenjenek meg a szerz8dések szabalyozasaban.
Azonban éppen azért van szikség ezeken a terlleteken a specialis szerz8désfajtakra, mert a piac
kudarcos, ezért a klasszikus polgari jogi szerz6désekkel nem lehet a megoldando feladat
végrehajtasat garantalni. A koncesszios szerz6dés és a kdzbeszerzési szerz6dés fogalma és
egymashoz vald viszonya sem tisztazott, mast jelent a nemzeti jogokban, mast az unios jogban, és
szamos probléma jelenik meg az unids jog nemzeti jogga konvertalasa soran is. Gyakran az is
megoldhatatlan feladat elé dllitja a jogalkotét, hogy a koncesszidk/kdzbeszerzések targya és a
szerz6dés maga is er6sen technoldgiafligg6 lehet (példaul blokklanc vagy elosztott adatbazis
technolégia), ami nagyon gyors reagalast igényel. Ez is akadalyat jelentheti ezen szerz8dések stabil
anyagi joga kidolgozasanak.

[44] A kdzbeszerzési szerz8dés elnevezés tulajdonképpen egy szerzdéscsoportot jeldl, hiszen
targya alapjan megkulonboztetliink vallalkozasi, szolgaltatasi és szallitasi kozbeszerzéseket, illetve
ide soroljak az épitési vagy szolgaltatasi koncessziokat. A szerz8désekre 6nalld jogszabaly, a
kézbeszerzésekrél szolo 2015. évi CXLIIL. térvény (Kbt.) vonatkozik, amely mogott igen jelent8s eurdpai
jogi szabalyozas all. A kdzbeszerzési szerz8dések a kdzjog és maganjog hataran allnak, és a
legnehezebben kategorizalhato szerz8dések kozé tartoznak. A hatalyos Kbt.-t médositd 2017. évi
CXXXVI. torvény 68-75. 8-ahoz flizott indokolas kitért arra, hogy a kdzbeszerzési szerz6dések nem
tekinthet8k kozigazgatasi szerz6déseknek, mert ,meghatarozo részben a szerz8désesek jogaba
altalanos elemeket tartalmaznak, és a szerz6désekkel kapcsolatban felmerul6 vitas kérdések is
alapvet8en polgari jogi kérdéseket érintenek, nem indokolt ezért ezen jogvitak kdzigazgatasi
birésagi hataskorbe utalasa”. Ugyanakkor a Kdzbeszerzési Dontébizottsag dontéseinek
megtamadasa a Kp. alapjan torténik.

[45] Eltérd sulypontokat jeldlnek ki a kdzjogi és a maganjogi megkozelitések a kdzbeszerzési és
|ényegében a koncesszids szerz6dések megitélésében. Papp Tekla a kdzbeszerzési szerz8déseket
vegyes jogagi szerz6déseknek mindsiti,[*/) melyekre igen erés kozjogi befolyas érvényesiil. Tételes
jogilag - mivel nem fér bele a Kp. kdzigazgatasi szerz6dés fogalmaba - polgari jogi szerzédések (a
Kbt. mogottes jogszabalya a Ptk.), a Kuria joggyakorlatelemzé csoportjanak véleménye szerint

a szerz8dés dinamikaja (szerz6déskotés, érvényesség, hatalyossag, mddositas,
teljesités, szerz8désszegés, szankcionalas, szerz6dés megszlinése) és statikajanak
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egy része szempontjabdl (szerz6d6 felek, jogok és kotelezettségek vonatkozasaban
igen, kdzvetlen és kdzvetett targy tekintetében pedig nem) kozjogi
meghatarozottsag és kotottség jellemzi a kbzbeszerzési szerz6dést. 148l

[46] Ha a kozigazgatasi szerz8dés elméleti-dogmatikai fogalmi elemei alapjan vizsgaljuk a
kdzbeszerzési szerz8déseket, akkor annak minden anyagi jogi eleme megtalalhaté ezen
szerz8désekben, tehat indokolt lenne kozigazgatasi szerz8désekké nyilvanitani ezeket, mint
ahogyan ezt a Kuria a 2015 elétti szabalyozas alapjan el is ismerte.[*?1 Kilénésen jelentds a kdzpénz
felhasznalasanak nyilvanossaga, ellen8rizhet8sége, amit a Kbt. preambuluma és indokolasa is
megerdsit. Kétségtelentl a maganjogi oldalt erdsiti, hogy a kdzbeszerzések gyakran a kozigazgatasi
szerv sajat érdekét szolgaljak. A kozbeszerzési szerz6dések ugyanakkor rendkivil gyorsan valtozo
szerz6dések, mind a targyukat, mind az eljarasukat illet8en.

[47] Ugyancsak sui generis szabalyozasa van a k6zbeszerzésnek nem min&silé koncesszidknak: az
1991. évi XVI. térvény, amelynek a céljat a jogalkoto a kdvetkez8kben fogalmazta meg:

A kizarélagos allami, 6nkormanyzati vagy 6énkormanyzati tarsulasi tulajdon
hatékony mikddtetésének, valamint a kizarélagosan az allam vagy az
onkormanyzat hataskorébe utalt tevékenységek gyakorlasanak egyik lehetséges
utja mindezek koncesszids szerz8dés alapjan vald atengedése.

A koncessziok alkalmazasa részben a nemzeti vagyonrdl sz616 2011. évi CXCVI. térvény keretei kdzott
torténhet a koncesszids torvény preambulumaban meghatarozott céllal. Szamos agazati torvény
szabalyoz koncesszidkat, amelyek a kdzigazgatasi szerz8dés tételes jogi fogalma alapjan nem
mindsulhetnek kozigazgatasi szerz6désnek, hiszen szikségképpen csak az egyik fél kdzigazgatasi
szerv, és a jogalkoto sem mindsitette ezeket a szerz8déseket kdzigazgatasi szerz6déssé.
Ugyanakkor a szerz6dés targya nem a kozigazgatasi szerv maganérdeke, hanem valamely
kozfeladat ,kiszervezése”. Az ezekben a szerz8désekben foglalt feladatok ellatasaért és
szinvonaldért végsd soron a kozigazgatasnak kell a felel6sséget vallalnia, a kozszolgaltatas-
szervezés alapvetd eszkdzének tekinthetSk. A kdzjogaszok ezért ugy foglalnak allast, hogy indokolt
lenne ezen szerz8dések kozigazgatasi szerz6déssé nyilvanitasa.

7.5. A kozszolgaltatasi szerz6dések

[48] Az Un. kdzszolgaltatasi szerz6dések azért vannak a vitak kézéppontjaban, mert szamos fogalmi
tisztazatlansag kiséri ezeket a szerz8déseket. A korabban mar targyalt kozbeszerzési és koncesszios
szerz8déseken kivul azokat a szerz8déseket soroljuk ide, amelyeket vagy kdzszolgaltatasi
szerz8désként mindsit a jogszabaly, vagy funkcidjukat tekintve ennek mindsulnek. Egy-egy feladat
kdzszolgaltatdssa mindsitését magyarazhatjuk kdzgazdasagi, humanitarius indokokkal, mas
szempontokat érvényesit a kdzigazgatasi jog, megint mas fogalmakkal operal az unios jogalkotas.

[49] A kOzszolgdltatasi szerz8dés tipikus szerz8dési terllete a kdzigazgatasi szerz6déseknek. Az
elnevezés azonban csaldka, mert amit mindenki kdzszolgaltatasi szerz6désnek nevez, az valdjaban
a kozigazgatas kozszolgaltatas-szervezésre iranyuld szerz8dése, és ezzel tudjuk markansan
megkulonboztetni a Ptk. 6:256. 8-aban szabalyozott és ugyancsak ,kozszolgaltatasi szerz8dés"-nek
nevezett szerz8déstdl. Ez utdbbi ugyanis nem a kdzigazgatasi szerv és a szolgaltatd kdzott jon létre,
hanem a kozszolgaltaté és a végfelhasznalo, a szolgaltatast igénybe vevd kozott. Hogy elktlonitsuk
a kozszolgaltatasi szerz8désnek nevezett, de a kdzszolgdltatas szervezésére iranyuld szerz6déstél,
célszer(ibb lett volna ennek a szerz6désnek megtartani a korabbi Ptk. altal hasznalt nevét, és
tovabbra is kdzlizemi szerz6désnek nevezni.

[50] A masodik generacids alapjogok tovabb szélesitették a kdzszolgaltatasok iranti igényt nemcsak
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a gazdasagi terUleten, hanem a human szféraban is, ahol nem alkalmazhaté az érték - egyenérték
gazdasagi logikaja. A tételes jogban szamos olyan szerz8déssel talalkozunk, amelyek nem tartoznak
a Ptk. 6:256. § hatalya ala, de a jogalkotd kifejezetten kdzszolgaltatasi szerz6désnek mingsiti ezeket.
A probléma ezzel az, hogy nyilvanvaléan nem tartoznak a Kp. kézigazgatasi szerzdés fogalma ala,
mert nem mindkét fél kdzigazgatasi szerv, és tdrvény vagy kormanyrendelet sem mindsiti ezeket
kozigazgatasi szerz8désnek, tehat polgari jogi szerz6dések lehetnek, de nem tartoznak a Ptk.
kdzszolgaltatasi szerz6dés fogalma ala sem, és a Ptk. mas ,szolgaltatasi szerz6dést” sem szabalyoz,
hiszen a szolgaltatas - ellenszolgaltatds minden kételem immanens eleme.

[51] A tételes jog szdmos, nem a Ptk. 6:256. § értelmében vett ,kdzszolgaltatasi szerz6déseknek”
nevezett szerz6dést szabalyoz. Néhany példa ezek kozul:

® Személyszallitasi kozszolgaltatasi szerz6dés: , A kdzszolgaltatasi szerz8dés megkotésére a
miniszter az allamhaztartasért felel8s miniszterrel egyetértésben, az 6nkormanyzat nevében
az 6nkormanyzat képvisel6-testiletének felhatalmazasa alapjan a polgarmester (a févarosban
a fépolgarmester), vagy - a 22. 8-ban meghatarozott kijel6l6 jogszabalyban foglaltak alapjan -
a rendeletben megjelélt kozlekedésszervezd jogosult.”0

e Gyermekétkeztetési kdzszolgaltatasi szerz8dés: az Gnkormanyzat és a kuilsé szolgaltato kozott
gyermekétkeztetés biztositasara kotott szerzédés. P!

e Kegyeleti kozszolgaltatasi szerz6dés: ,Koztemet§ fenntartasara és Gzemeltetésére az
6nkormanyzat azzal a gazdalkodo szervezettel kothet kegyeleti kdzszolgaltatasi szerz8dést,
amely a korményrendeletben meghatarozott feltételeknek megfelel."?]

e Hulladékgazdalkodasi kdzszolgaltatasi szerzédés: ,A telepllési Gnkormanyzat az
onkormanyzati hulladékgazdalkodasi kozfeladat ellatasat a kdzszolgaltatoval kotott
hulladékgazdalkodasi kozszolgéltatasi szerzédés Gtjan biztositja."3]

e Nem kozmlivel 6sszegyUjtott haztartasi szennyviz begy(ijtésre kotott szerz8dés: dnkormanyzat
és kozszolgaltatd kozott.>4

[52] Mint latjuk, ezek a szerz6dések nem a szolgaltatast igénybe vevSkkel kottetnek, hanem a
kozfeladat ellatasaért felel8s kozigazgatasi szerv (tdbbnyire 6nkormanyzat) és a kozfeladatot a
kozigazgatasi szerv helyett ellatd szolgaltato kapcsolatat szabalyozzak, vagyis a kozfeladat
ellatdsanak szervezésére iranyulnak, azok feltételeit hatarozzak meg. Lényegében tehat egy
kozfeladat kiszervezésérdl van sz, amikor a kdzfeladat ellatasaért valo felel6sséget tovabbra is a
kozigazgatasi szerv viseli, de a szolgaltatast helyette valaki mas nyujtja. Ezekben az esetekben
nehéz amellett érvelni, hogy a szerz6dés a kozigazgatasi szerv maganautonomiajanak korébe
tartozna, hiszen kételez§ kdzfeladat ellatasardl van szé.

[53] Még tobb olyan kdzszolgaltatasi szerz6dés van, amelyet nem nevez a jogszabaly annak, de
ugyanezen logika alapjan mudkaodik. llyen példaul az egyhazakkal, alapitvanyokkal,
maganszemélyekkel kotott szerz8dések iskola, 6voda, kdrhaz, szocidlis ellatas, a parkolas
maganuzemeltetének atadasa, az egészségugyi ellatas finanszirozasa, ha maganszolgaltaté nyuijtja
ez egészséglgyi kozszolgaltatast stb. Nyilvan ezen szerz6dések szamos olyan elemet tartalmaznak,
amelyekre a polgari jognak vannak kidolgozott valaszai, megoldasai. Ugyancsak sok olyan elemik
van, amelyekre a polgari jog valaszai nem elégségesek. A kdzszolgaltatasi szerz8dések koruli
bizonytalansagok egy része orvosolhato lenne a Kp. kdzigazgatasi szerz6dés fogalmanak
kibGvitésével.

8. Kozigazgatasi szerz6dések az Eurdpai Uniéban

[54] A kozigazgatas kontraktualizaciéjanak jelentds impulzust adott a globalizacié és hazank eurdpai
unios tagsaga. Az Eurdpai Unié mint szupranacionalis szervezet sajat maga is kot szerz8déseket, és a
jogalkotasaval direkt mddon is befolyasolja a nemzeti kdzigazgatasi jogok szerz8dési megoldasait. Az
Eurdpai Unid 6nallé kozigazgatasi szerz6dései mindig az unidé kdzcéljainak megvaldsitasat szolgaljak.
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[55] Az unids szerz8dési jogot egyrészt az Eurdpai Unio szerveinek 6nalld szerz8déskotési gyakorlata,
masrészt a transzparencia iranti igény hivta életre. A szerz6dési jogot jelent6sen alakitotta az Europai
Unié Birésaga (EUB), amely a transzparencia esetjogon>°! keresztiil hat a szerz6dések fejl6désére. Az
Eurdpai Unié mint szupranacionalis szervezet nem tud éIni az egyoldalu kdzhatalmi vagy tulajdonosi
hatalmon alapulé szupremativ eszkdzokkel, a feladatainak megoldasat a jogalkotason és a
jogalkalmazo6 dontéseken kivll a szerz6déses technika biztosithatja. Az unids jog altal szabalyozott
uniés szerz8dések rendszerint olyan szerz8dések, amelyek az unios politikak végrehajtdsanak
eszkozeéul szolgalnak és egységes szerz8dési jog megteremtését igénylik, amely biztositja az unios jog
egységes végrehajtasat az Eurdpai Unid egész teruletén. Az unids szerz6dési jog f6 terllete a
kdzbeszerzési és a koncesszids jog,°® amely 6nallé koncessziéfogalommal operal. Az Eurépai Unié
szerz8dési jogara mind a francia jogfejl6dés, mind a német dogmatikai hagyomanyok igen jelent8s
hatassal vannak. A német gazdasagi jogi és versenyjogi korlatok tukr6z8dnek a szerz8déskotési
eljarasok és a szerz8dések transzparenciajanak kdvetelményében. A transzparencia az eszkdze, hogy
a piaci viszonyokat ne torzitsa az allam, hacsak valamilyen kivételes indoka nincs ra.

[56] Az elkiilénilt uniés koncesszids jog kivalo példaja a jogi globalizaciénak!>”! A jogi globalizacié
nem szakithato el a gazdasagi, szocialis, kulturalis globalizaciétol, annak egyenes kévetkezménye: a
nemzeti és a nemzetkozi jogrendszerek kapcsolodasat eredményezi, a nemzetkdzi és a
transznaciondlis jogi aktusok hatdsat a nemzeti jogrendszerekre, a belsé jogra.>8! Egyidejlleg a belsd
jogok visszahathatnak a transznacionalis normakra. A jogi globalizacio 1ényegében tébbnyire
késleltetett reakcioja a jognak a kényszeritd gazdasagi, tarsadalmi, kulturalis folyamatokra, nem a jog
sajat terveit, torvényszer(iségeit jeleniti meg. Bar az Eurépai Unié maga is ,globalizacids termék”,
hiszen az egységes belsé piac kialakitasa, illetve minden ennek er@sitését szolgalo torekvés az eurdpai
orszagok adekvat reakcidja volt a vildggazdasag kihivasaira, vagy mas néz8pontbdl: az eurdpai
orszagok védekezése a globalizacids kihivasokkal szemben, a nagy kulturalis és nyelvi diverzitadsa nem
teszi lehet8vé olyan er@s egységesitd eszk6zok alkalmazasat, mint példaul az USA esetében, de egyes
teruleteken az unids jog torekszik arra, hogy ezt a szintet kozelitse. A globalizacié a jogi szabalyozasra
tobbrétegl hatassal van: egyrészt megn6 a normak mennyisége, ami nemcsak a rendkivil gyorsan
valtozo technoldgia kdvetelménye, hanem azzal is magyarazhato, hogy a piaci szerepl6k nem ismerik
egymast, gyakran térben a viladg (de legalabbis a kontinens) eltér§ pontjain talalhatdk, és hianyzik a
mindenki altal ismert és elfogadott piaci mechanizmusokat megerdsitd és a normakat helyettesité
bizalom. Vagyis a megnévekedett normatémeg a bizalmat helyettesiti,>?! ami meglehetésen
nehézkes, draga és nem feltétlenil hatékony, de ma még massal nem kivalthaté modszer. Masrészt a
vilagszervezetek és az Eurdpai Unié dontéshozd szervei altal elfogadott normak allando
harmonizaciét igényelnek, ami egyre inkabb csékkenti a nemzeti kozigazgatasi jogok variabilitasat. (6%

[57] A kdzigazgatasi szerz6dések jelentds része nemzetkdzi térben - unids vagy globalis jogi térben -
értelemezhetd, vagy ott is értelmezhetd. Akar a kozigazgatasi jog oldalarol indult a jogfejl6dés, mint a
francia modellben, akar a maganjog oldalardl, mint a német vagy az angol rendszerben, az egyre
szorosabb eurépai egytttmuikddés és az unios jog jogfejlesztd szerepe, valamint annak
kovetkeztében, hogy az unid ma mar elsGsorban értékkdzosség, a kdzigazgatasi szerz6dések
tertletén erds konvergencia mutathaté ki; ma mar talan kisebbek a kilénbségek, mint az egy irdnyba
tart6 tendencidk.

9. ReNeual

[58] A konvergenciat er8sitendd, az Eurdpai Unio Kozigazgatasi Jogi Kutatohalézata (Research Network
on EU Administrative Law, ReNEUAL) 2014-ben kidolgozta az Eurdpai Kozigazgatasi Eljarasi
Modellszabalyokat (ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure). A modellszabalyokat
kidolgozé tuddsokat az unids és tagallami jogok harmonizalasanak, illetve szorosabb eurdpai
egyUttmuUkodeés esetén az egységesitésének célja vezérelte, és egy olyan - akar unios jogszabalyként is
elfogadhatd dokumentumot - szerkesztettek, amely alkalmas lehet ra, hogy mind az unios
kozigazgatas, mind pedig a tagallami kozigazgatasok szamara k6zos szabalyokat, eljarasi normakat
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alkosson. Mivel a kdzigazgatasi eljarasok megkeruilhetetlenek valamennyi piaci szerepl szamara, az
egynemUbb és kiszamithatébb szabalyok csdkkenthetik a vallalkozasok tranzakcids koltségeit,
lerovidithetik a piacra |épés idejét, javithatjak a szolgaltatasnyuijtas feltételeit.

[59] A modellszabélyok kdziil a IV. kényv vonatkozik a kézigazgatasi szerz8désekrel®] Az egységes
szabalyozast nehezitette, hogy a public contract kifejezés alatt egészen mast értenek az egyes
tagallami jogok, és eltér@ értelmezéseket adnak az egyes tudomanyos megkdzelitések. A
modellszabalyok radikalisan szakitottak az elméleti konstrukciék kozjora, kdzcélra alapozd
definicidival, mikdzben a szabalyozashoz flizott alkotéi kommentarokbdl egyértelmUen kitlinik, hogy a
francia kozigazgatasi szerzédés elméleti modelljét tekintik mintanak. Az anyagi jogi harmonizaladsanak
lehetetlenségét felismerve a processzualis fejlesztést valasztotta, és kizarolag eljarasjogi alapon
definidlta a targyi hatalyat, s ez alapjan lehet megkulonbdztetni a modellszabalyok altal szabalyozott
kozigazgatasi szerz8dés kdzjogi és maganjogi fogalmi elemeit. Kozjogi elemek a modellszabalyokban:

® Kizardlag az EU intézményei, szervei, hivatala vagy Ugynokségei altal kotott szerz8dések
tartoznak ide.

® Olyan szerz8dések, melyeket az unids szervek mint kdzigazgatasi szervek kéthetnek meg.
Kizarélag az unids jog hatalya ala tartozé szerz6dések.

e A szerz8déskotési eljaras harom szakasza kodzul az el8készitd eljarast adminisztrativ eljarasként
szabalyozza.
Ombudsmani feltilvizsgalat lehet8sége.

® Alll. kbnyvben szabalyozott alapelvek kotelez8 alkalmazasa a szerz8désekben is.

Maganjogi elemek a modellszabalyokban:

® Aszerz8dési jog hattérszabalya a Draft Common Frame of Reference: Principles, Definitions and
Model Rules of European Private Law (DCFR) szabalyozasa.

Azok a szerz8dések, melyeket az unids szervek kotnek ugyan, de barmely személy megkothetné.
A tagallami jogok ala tartozo szerz8dések.

A szerz8déskotési eljaras masodik és harmadik szakasza a kotelmi jog ala esik.

Birdsagi és valasztottbirdsagi fellilvizsgalat lehetsége.

A modellszabalyok tehat egy mer6ben mas metszetben kozelitik meg a kozigazgatasi szerz6dést, mint
ami a hagyomanyos francia vagy akar a német jogdogmatikaban azonosithatd. Mivel a
modellszabalyok rendszere megmaradt egy széles kdrben ismert és elismert tudomanyos minek,
ezért hatdsa elsGsorban az unios jogra van, de kétségtelenul hat a nemzeti jogok kézigazgatasi
szerz6déses joganak szabalyozasara is.

10. A kozigazgatasi szerz6dés szabalyozasi lehetdségei

[60] A kozigazgatasi szerz6désekkel foglalkozoé szakirodalom és a joggyakorlat altal is azonositott
problémak megolddasahoz mind a maganjog, mind a kdzjog képvisel8i egyarant ugy foglaltak allast,
hogy a kozigazgatasi szerz8dések specialitasai miatt indokolt lenne egy a jogterilet sajatossagait
figyelembe vevd elmélet kidolgozasa és az annak eredményeit tikrozd tételes jogi szabaly elfogadasa.
Lényegében tehat a magyar szakirodalom a magyar Verwaltungsprivatrecht kidolgozasa mellett foglalt
allast.[5%] A kozigazgatasi szerz6dések sui generis joganak négy pilléren kell linia: a) Egyszerre kell
épiteni e szerz8dések kdzfunkciot teljesitd kozigazgatasi jogi jellegére és b) a szerz8déses technikabdl
fakaddé maganjogi jellegre. c) Mindenképpen tekintettel kell lennie a kdzigazgatasi szerz8déseket
erételjesen befolyasol6 eurdpai unios jog dogmatikajara, és d) nem hagyhatja figyelmen kivil azt a
pénzugyi jogi dogmatikat, amely a szerz8dések mogott allo kozpénzek elkdltésehez kapcsolodik. Ily
modon tehat a kdzigazgatasi jog, a maganjog, az eurdpai jog és a pénzligyi jog hataran elhelyezked§,
azokban gyokerezd, keresztulfekvd jogtertlet jonne Iétre. Ebben a felfogasban azt a funkcionalis
szemléletmddot kell alkalmazni, amely a kozigazgatasi szerz6déseket a gazdasag- és
tarsadalompolitika eszkdzének tekinti. Ehhez elengedhetetlen a fogalmi keretek tisztazasa.
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[61] A Kp. kozigazgatasi szerz6dés fogalma ma mar kevés, a tovabblépéshez cizellalt anyagi jogot kell
kidolgozni a kdzigazgatasi vagy kdzszerz6dések fogalma mogé, amennyire a jogfejlédés mai allasa
szerint ez lehetséges. Ezt a kés6bbi gyakorlat tovabb finomithatja, és a tarsadalmi-gazdasagi
folyamatok folyton valtozo igényeihez igazithatja. A feladat legalabb kétszintl: egyrészt a
kozigazgatasi szerz8dés fogalmanak és a polgari jogi szerz6désektdl vald elhatarolasdnak kidolgozasa
- ez lenne a kozigazgatasi szerzdések altalanos része -, masrészt azoknak a szerzédéstipusoknak a
szambavétele, amelyek specidlis szabalyozast igényelnek (kilonds rész). A szabalyozasnak ugyanakkor
tekintettel kell lennie arra, hogy a kbzigazgatasi szerz6dések altal befolyasolt tertletek - elsorban a
gazdasagban - rendkivil gyorsan valtoznak, ezért a szerz8déses szabalyoknak nemcsak garanciat kell
nyujtaniuk a szerz8dg felek szamara, hanem lehetévé kell tennitk a mogottes tarsadalmi-gazdasagi
viszonyokhoz vald gyors alkalmazkodast, rugalmasnak kell lennitik.

AZ ALTALANOS KOZIGAZGATASI
RENDTARTAS MAGYARAZATA
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