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Absztrakt

A hatdsagi eljarés specialis dontési tipusa a hatosagi szerz6dés, amely még hazdnkban viszony-
lag ujkeletlinek szamit, hiszen az el6z6 hatosagi eljarasi torvényiink hatalybalépésével imple-
mentaltdk a jogrendszeriinkbe. Mindazonaltal nemzetkozi szintéren, idében tdvolabbi multra
tekint vissza a jogintézmény megjelenése. Tanulméanyunkban a kozigazgatasi, illetve a hatosagi
szerzOdések nemzetkdzi gyakorlataval foglalkozunk, 6sszehasonlitva, hogy milyen kozds, va-
lamint eltérd elemek figyelhetok meg a hazai és a kiilfoldi allamok szabalyai kozott. A gyakor-
lati megkdzelités mellett elméleti kérdésekre 1s fokuszalunk. Hazankban gyerekcipdben jarnak
ezek a jogintézmények, a jogalkoto széles korben még nem alkalmazza dket, tanulményunkban
megvizsgaljuk az egyes allamok gyakorlatait, amelyek akar mintaként is szolgalhatnak hazank
szabalyozasara.
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Abstract

A special type of decision in the administrative authority procedures is the authority contract,
which is still relatively new in Hungary, as it was implemented into our legal system with the
entry into force of the previous Act on Administrative Procedures and Services. However, in
the international arena, the emergence of this legal institution goes back further in time. In our
study, we will look at the international practice of administrative and authority contracts, com-
paring the common and different elements that can be observed between the rules of domestic
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and foreign states. In addition to the practical approach, we also focus on theoretical issues.
In Hungary, these legal instruments are still new and have not yet been widely applied by the
legislator. In our study, we will examine the practices of some countries, which could serve as
a model for our legislation.

Keywords

administrative authority procedure, authoritative contract, administrative contract,
Verwaltungsverfahrensgesetz, 6ffentlich-rechtlicher Vertrag

1. Bevezet6 gondolatok

Tapasztalhatd, hogy a hatosagi €és a kozigazgatasi szerzdédésekkel kapcsolatos kérdések mar-
mar a forrd kdsa €és a macska esete, azonban igenis érdemes az emlitett témakorrel foglalkozni —
talan pont ez a tény, ami miatt doktori témam kozponti elemeként hatdroztam meg —, hiszen va-
lamilyen uton-modon megbujtak a hazai, illetve a nemzetkozi szabalyozasban ¢€s a jogfejlodés
azt mutatja, hogy szdmos kiaknazatlan teriiletet rejt még magaban a hatosagi és a kozigazgatasi
szerz8dés. Tanulmanyunkban ezen jogintézményekre fokuszalunk, célunk egy holisztikus kép
bemutatdsa a tanulmanyra iranyadoé terjedelmi korlatok keretein beliil.

A dogmatikai bevezet6t érdemes el6szor elhataroldsi kérdésekkel kezdeni Az emlitett jogin-
tézmények koziil a hatalyos jogunk a kozigazgatasi szerzodések egy tipusaként értelmezhetd a
hatdsagi szerzodés, amely a hatosagi eljaras alternativ dontési tipusa. Eljarasjogi torvényiink sze-
rint, ,,jogszabaly lehetdve teheti vagy eldirhatja, hogy a hatdsag a hataskorébe tartozo tigynek a
kozérdek és az ligyfél szempontjabol is elonyos rendezése érdekében hatarozathozatal helyett
az ugyféllel irasban hatosagi szerzédést kosson’™. A térvény ipso iure kimondja emellett, hogy a
hatdsagi szerzédés kozigazgatasi szerz6désnek mindsiil. Evtizedekig csak a tudomany alakitotta a
kozigazgatasi szerzodés fogalmi elemeit, mig nem a kozigazgatasi perrendtartas rogzitette a koz-
kozigazgatési szervek kozott kozfeladat ellatdsara kotott szerzodés vagy megallapodas, tovabba
az a szerz6dés, amelyet torvény vagy kormanyrendelet annak mindsit™. Azonban ezen jogszaba-
lyi alapokhoz hosszl Ut vezetett. E16szor tekintsiik at roviden ezt a torténeti folyamatot.

A XIX. és a XX. szdzad hataran a német jogirodalomban igen erdteljes hatarvonal kezdett
kialakulni — tobbek kozott Otto Mayer munkassaga* nyoman — a kozjog €s a maganjog kozott.
Mindazonaltal a jogfejlédés eredményeképp mind a két jogteriileten megjelentek vegyes jellegii
rendelkezések, megemlitve itt akar a maganjogba beagyazodott kozhatalmi jellegli szabalyok-
rol, akar a kozigazgatas szerzOdéses viszonyair6l (Ban, 2019, 1). A kontinentalis jogrendsze-
rekben a kozjog és a maganjog szigoru elkiilonitése a modern gazdasagi €s tarsadalmi viszo-
nyok kozott mar volt nem tarthatd (Varhomoki-Molnar, 2021, 52). A kozigazgatasi szervek
egyes maganjogi aktusai éppugy megjelentek Németorszagban, mint akar Franciaorszagban is.

2 Akr. 92. § (1) bek.

3 Kp. 4. § (7) bek. 2. pont

4 Mayer akként nyilatkozott, hogy az allam cselekvései mindig hatosagi jellegliek, ezért maganjogi jellegii jog-
viszonyokba csak akkor kertilhet, ha sajat maga veti magat ala a polgari jogi szabalyoknak, amit viszont nem mint
allam tesz meg (Harmathy, 1983, 23).
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Tanulmanyunkban e két allam szabalyozasat helyezziik fokuszba, azonban tovabbi példakkal is
szeretnénk szolgalni a kozigazgatas egyes maganjogi eszkozeit tekintve.

A kozigazgatasi szerzOdés specialis valfaja a hatdsagi szerz6dés, amely idében sokkal ké-
sObb jelent csak meg, viszont mind a kettd jogintézmény visszavezethetd ahhoz a kérdéshez,
amelyet hazankban els6k kozott® Harmathy Attila vizsgalt az el6z6 évszazad derekan, mégpe-
dig, hogy ,,a kozérdek védelme megoldhatd-e maganjogi szerzddési szabalyokkal vagy elen-
gedhetetlen a kozigazgatasi jogi megoldasok alkalmazasa?” (Harmathy, 1983, 114; Nagy, 2021,
58) A valasz egyértelmiien igen az el0bbi kérdésre, hiszen az elmult évtizedek gyakorlata is ezt
bizonyitja, azonban ez a valasz tobb oldalrol vizsgéalhatd és vizsgalandd. Els6ként érdemes arra
fokuszalni, hogy ezek a jogintézmények sokkal inkabb illeszkednek a megvaltozott tarsadalmi
rend altal elvartakhoz, hiszen a kontraktualizaci6 egyre nagyobb teret nyer maganak. Azonban
alkalmazasuk — allaspontunk szerint — még gyerekcipOben jarnak a hazai joggyakorlatban, a
kiilonbozd szerzddéstajtak felbukkandsa az agazati torvényekben még igencsak esetleges jel-
legtiek (Horvath, 2005, 143), szemben mas allamok szabalyrendszereivel, ahol mér batrabban
nyulnak a kozigazgatas berkein beliil a kdzigazgatasi, illetve hatosagi szerzodések jogintézmée-
nyeihez. Kérdés lehet ebbdl kifolyolag, hogy hazankban miért idegenkednek ennyire a kozigaz-
gatds egyes szerzddéses eszkozeitdl, hiszen legylink 6szinték, taldlkozhatunk veliik, azonban
kozel sem olyan mértékben, és kdzel sem olyan gyakorlattal, mint példaul a kordbban emlitett
két allam szabalyozasaban. Ebbdl a gondolatmenetbdl kifolyolag pedig érdemes a kdvetkezok-
ben az egyes allamok szabdlyait vizsgalat targyava tenni a kozigazgatas egyes ,,szerzodéses”
eszkozei tekintetében, hogy milyen korben tekinthetnénk e szabalyokra mintaként, illetve mely
szakigazgatasokban lenne érdemes bdviteni a magyar szabalyozas ,,repertoarjat” a kozhatalmi
fellépés lehetdségei mellett az egyes szerzodéses jellegl eszkdzokkel.

2. Fokuszban a német szabalyozas

A hazai szabalyozés kialakitasanal a kiilfoldon bevett joggyakorlat mindig is kiemelt alapot
jelentett, nincs ez masképp a hatdsagi, illetve kozigazgatasi szerzddések vonatkozasaban sem.
Els6k kozott két olyan allam szabalyozasaval foglalkozunk, amelyek esetében bdven taldlunk
olyan szabalyokat, amelyek mintaként szolgaltak a magyar jog kialakitdsanal.

Bar a német jogalkot6 a kezdetekben idegenkedett a polgéari jogi alapokon nyugvo jogintéz-
mény alkalmazasatol, de a XX. szazad els6 harmadéban megtort a jég €s szépen lassacskén a
kozszolgaltatasok, vagy éppen az allami timogatasok korében egyre inkabb a kdzjogi szerz6dé-
sek eszkoztarahoz nyultak a német szabalyozasban (Ban, 2019, 7). A német kozigazgatasi elja-
rasi torvény, azaz a Verwaltungsverfahrensgesetz (a tovabbiakban: VwV{G) 1977. januar 1-jén
1épett hatdlyba és jelenti azéta is a hatosagi eljards szabalyozasanak altalanos torvényi kereteit
a szOvetségi allamban. A kovetkezokben eltekintiink a német hatdsagi eljarasjog bemutatasatol
¢és csupan a témank vonatkozasaban relevans jogintézményekkel foglalkozunk.

5 Itt azonban meg kell jegyezni Adam Antal nevét is, aki — még Harmathy Attilat megeldz6en — kifejtette, hogy az
,/Allami szerveink miikodésében mind gyakrabban talalkozunk olyan két vagy tbb alany altal kotott — kiilonbozo
elnevezésii — megallapodasokkal, amelyekrdl rovid vizsgalat utdn megallapithatjuk, hogy nem polgari jogi, nem
munkajogi és nem is nemzetkozi jogi szerzoédések. Rendeltetésiiket, jogi természetiiket azonban hazankban mind
ez idaig nem tarta fel atfogd és behato elméleti igényti elemzés, st részletes tételesjogi normaalkotas targyaiként
sem szerepelnek e megallapodasok.” (Adam, 1968, 121)
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A német jogirodalom, illetve a joggyakorlat a kdzigazgatasi jog altal kothetd szerzédések
tekintetében egy komplex képet ad. A magyar szabalyozassal ellentétben egyértelmii rendszer-
ben mutatja be a hatosagi eljarési torvény az egyes kdzjogi szerzddési tipusokat. A kiindulasi
alap az Un. offentlich-rechtlicher Vertrag, amely — a kozigazgatési szervek cselekvésének egyik
¢s amely a legtagabb fogalomként értelmezhetd. Ezen a ponton érdemes elhatérolni a jogintéz-
ményt az un. Verwaltungsprivatrecht csoportjatol.® Hiszen utobbi esetében a kdzigazgatas azon
aktusainak egy csoportjarol beszélhetiink, ahol a kdzigazgatds maganjogi jogok és kotelezett-
ségek hordozodja, amelyet a kozigazgatas maganjogi kotelezdségének elveként’ is emlegetnek.
Ahhoz, hogy ilyen tipust kozigazgatasi cselekvésrdl beszélhessiink, magéanjogi eszkozokkel
kell kozfeladat ellatasat végeznie a kozigazgatasi szervnek. Bullinger egyértelmiien elhatarolja,
¢s akként foglal allast, hogy a Verwaltungsprivatrecht mégiscsak Privatrecht (Béan, 2019, 9). A
két csoport kozott a kiilonbség csupan annyi lesz, hogy mig a Verwaltungsprivatrecht esetében
a kozigazgatasi szervek kdzhatalom hianyaban, maganjogi jogalanyokként 1épnek fel az adott
jogviszonyban, addig az dffentlich-rechtlicher Vertrag keretében a szerzddést koto szervek koz-
hatalommal tovabbra is rendelkezni fognak (bar ,,papiron” a felek pozicioja kiegyenlitodik).
Mindazonaltal mi most nem a Verwaltungsprivatrecht csoportjara koncentralunk, hanem azon
jogintézményekre, amelyek a kdzigazgatasi jog altal szabalyozottak.

Az offentlich-rechtlicher Vertag tekintetében a Vw VTG rogziti, hogy ilyen tipusu szerzddés
a kozjog teriiletén — jogszabalyi rendelkezések betartasa mellett — [étesithetd, mddosithatd vagy
felmondhat6.® A német kozjogi szerzodéstipusok vonatkozasaban kiilonbséget kell tenni az un.
Koordinationsvertrag, illetve a Subordinationsvertrag kozott, elobbi az altalunk ismert koz-
igazgatasi szerz6dések jellemzdivel bir, utobbi pedig a hatdsagi szerzodés kategoridjat foglalja
Ossze. A német hatdsagi eljarasi torvény csak e jogintézmény két kategoriajardl rendelkezik
kiilon, azaz a Vergleichsvertragrol, illetve az Austauschvertragrol.

A német szabalyozas szerint a hatosagi szerz0dés keretében a hatdésag nem ala-folérendelt-
ségi viszonyban jar el, hanem az egyenlOség szintjére 1ép at.” A német altalanos hatosagi eljarasi
torvény alapvetden megengedo szabalyt tartalmaz a szerz6dés megkotése vonatkozasaban, csu-
pan azt rogziti, hogy a felek akkor kothetik meg, hogyha azt jogszabaly nem tiltja.'°

A Koordinationsvertragként fémjelzett jogintézmény szabalyai a kdzigazgatasi szerzodésé-
hez hasonlatosak. Példaként hozhaté annak megkdtésére az az esetkdr, amikor két szovetségi
tartomany kozosen szeretne iskolabusz jaratokat miikodtetni. Ilyen esetben az egyik tartomany
nem bocsat ki valamilyen kdzigazgatédsi aktust, hanem egyenrangu felekként a kdzigazgatési
szerz6dés eszkozét veszik igénybe, igy itt hatdsagi eljaras kiilon lefolytatasara nincs sziikség."

Fontos azonban, hogyha mar allampolgar szerepel szerzddo félként a jogviszonyban, akkor
nem errdl a tipusrél, hanem a Subordinationsvertragrol beszélhetiink. Mar a neve is sejteti,
hogy alarendeltségi viszony van eredetileg a felek kozott, hiszen az ligyfélnek hatdsagi szer-

¢ A, Verwaltungsprivatrecht” jogintézménye akként definialhatd, hogy azon aktusai tartoznak ebbe a gyiijtéfoga-
lomba, amikor a kozigazgatds a maganjog eszkozeivel 1€p fel. Alapvetden a maganjog szabdlyai érvényesiilnek,
viszont a kozigazgatas sajatossagainak figyelembevételével. (Kobler, 2004, 548)

7 Altalunk forditva, németiil: Grundsatz der Privatrechtsbindung der Verwaltung.

8 VwVIG 54. §

9 JuraOnline: Arten des OR Vertrages, §§ 54 ff. VwVfG. Online: https:/bit.ly/46vh5XZ

0 VwVI1G 54. §

"' JuraOnline: Arten des OR Vertrages, §§ 54 ff. VWV{G.
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z0dés helyett akar hatarozatot is kibocsathatna a hatosag. Azonban a mindinkabb tigyfélbarat
rendelkezések érvényesiilése érdekében a felek a kontraktualitas ,,mezejére 1épnek”. Viszont ez
a — tovabbra is — kiegyenlitetlen helyzet nem vezethet ahhoz, hogy a hatdsag visszaéljen koz-
hatalmaval és az ligyfélre nézve kedvezodtlen szerzodési feltételeket allapitson meg (Heintzen,
2003, 10)."? A Subordinationsvertrag csoportjan beliil a térvény két tipus kozott tesz kiilonb-
séget, a Vergleichsvertrag, illetve az Austauschvertrag kozott. E16bbi az egyezség jogintéz-
ményének feleltetheté meg, ami a magyar jog szerint nem mindsiil hatosagi szerz6désnek, igy
ebben a tekintetben kiilonbség mutathato ki a két allam szabalyozasa kozott. Az egyezségi meg-
allapodas, azaz a Vergleichsvertrag 1ényege az eltér6 érdekek dsszhangba hozasa a szerz6dési
feltételek révén. A VwVIG 55. §-a értelmében ezen megallapodas megkdtéséhez sziikséges,
hogy a megallapitott tényallas alapjan egy jogilag konkrétan nem szabalyozott, ,,bizonytalan”
helyzet alljon eld, amely helyzetben a jogalkalmaz6 feladata, hogy a felek kdlcsonds érdekeit
figyelembe véve mérlegeljen €s egyezségi megallapodas formdjdban dontsenek a vonatkozo
iigyben (Wolff, 2017, 197). Az Austauschvertrag korébe azok a hatosagi szerzédések vonhatok,
ahol a hatosag és a szerzddo fél kozott valamilyen szolgaltatas-ellenszolgaltatas cseréje kovet-
kezik be. Azonban eléfordulhat az Un. ,,hinkender Austauschvertrag” esetkore is, amikor csak
az ligyfél vallal magara valamilyen kotelezettséget a hatosagi szerz6dés keretében.'* Ebben az
esetben is — a jogbiztonsag sértetlensége érdekében — analdgia révén, a YwlVfG 56. §-ban meg-
fogalmazott szabalyokat alkalmazzak.

A szerzOdési szabadsag elvének korlatjaként rdgziti az Austauschvertrag esetében az elja-
rasi kodex, hogy csak az dgazati torvényekben meghatarozott feltételeknek megfelelden lehet
példaul tamogatést igénybe venni hatosagi szerzddés keretében. Ilyen kitétel lehet, hogy meg
kell hatarozni példaul a tAmogatasi id6szak kezdetét, vagy végét, vagy ha valamilyen feltétel
bekdvetkezéséhez kotik a szerzédés megsziintetését a felek, akkor azt is meg kell jeldlni."* Ala-
ki kitétel — hasonléan a magyar szabalyozashoz — az irasbeli forma, azonban a német torvény
megadja az dgazati jogszabalyoknak az eltérés lehetdségét. Amennyiben a hatosagi szerzddés
megkotésehez szakhatosag allasfoglalasa sziikséges, akkor ennek beszerzésével egyiitt 1éphet
csak hatalyba a hat6sagi szerzddés.

A torvény felsorolja tovabba a semmisség esetkoreit is, e tekintetben semmis példaul az
az offentlich-rechtlicher Vertrag, amelynek megkotése soran valamilyen eljarasi hiba kovetke-
zett be — példaul illetékeség vagy hataskor hianyaban jart el a hatosag —, és errdl a tényrdl a
szerz6do feleknek a szerzédéskotés pillanataban tudomasuk volt.!> Tovabbi semmisségi okként

12 1tt érdemes megemliteni a német eredetli ordoliberdlis elvet, amely a masodik vilaghabortt kovet6en latott
napvilagot az egyik legjelentésebb gazdasagpolitikai iskolaként. Kiinduldépontja Freiburg volt (Gerber, 1994, 25).
A kozigazgatas altal kotott szerzodések tekintetében mindig is vita allt fent a civil-, illetve a kdzjogi jogaszok
kozott, féként azon iranyvonal mentén, hogy mely jogag tudja hatékonyabban ,,megovni” az allampolgart egy
esetleges jogvita esetén. A civilistak foként azzal érvelnek, hogy a maganjog sokkal inkabb képes az allammal sze-
mben megvédeni polgarat, mint a kdzigazgatasi jog, hiszen a polgari per alkalmas a megbillent egyensulyi helyzet
visszaallitasara. Ezen allaspontot az ordoliberalis elveket kdzvetitd német jogdogmatika, illetve az azt kévetd mag-
yar polgari jog elmélete képviseli, azzal, hogy a kdzigazgatas szerzddései felett gyakorolt maganjogi kontroll biz-
tositja, hogy a piacot ne az allam — amelynek feladata csupan a gazdasagi jogi és intézményi keretek kialakitasa —,

hanem a szabad verseny uralja (Nagy, 2022, 137).

3 Anwalt24: Austauschvertrag. Online: https://www.anwalt24.de/lexikon/austauschvertrag
4 VwVI1G 36. § (2) bek.
5 VwVIG 59. § (2) bek. 2.
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hatarozza meg a JwVfG azt az esetkort, amikor a Vergleichsvertrag megkotésének eléfeltételei
nem teljesiiltek.'® A térvény meghatarozza tovabba, hogy ha a semmisség a szerz6désnek csak
egy részét érinti, akkor is foszabaly szerint az teljes egészében semmisnek mindsiil, kivéve, ha
feltételezhetd, hogy a semmis rész nélkiil 1étrejott volna a szerz6dés.!”

Valamint rogziti végiil azt is a torvény, hogy egyéb nem szabalyozott kérdésekben a hat-
térjogszabalyként a német PTK, azaz a BGB szerzddésekre vonatkoz¢ altalanos rendelkezéseit
kell alkalmazni.'® A fentiekben leirtakat a kovetkez6 abra foglalja Gssze.

N Offent@tlicher

Veryvaltungs- Vertrag
privatrecht

S ,»K0Z] Q@e’t@dések”

Koordinationsvertrag Subordinations-
- - vertra

,»K0zigazgatasi o g o
szerz6dések” ,hatosdgiszerzgdések

/_\
Verg@trag Austauschvertrag

»egyezségi »tamogatasi tipusu
megallapodas” hatdsagi szerzodések”

1. abra sajat szerkesztés

A fejezet végén egy tablazatban foglaltuk 6ssze — a magyar szabalyozéssal egylitt — az egyes
szerzddéstipusokat kiillonb6zo szempontok szerint, példaul, hogy kik a szerz6d6 partnerek, tar-
talmilag mire irdnyulhat a szerz6dés, vagy hogy hol talaljuk a szabalyozas kereteit, feltételeit.
Amennyiben szeretnénk az egyes jogintézményeket egymastol elhatarolni érdemes egy-egy dga-
zati példaval is megtenni azt. E16szor az ,,Austauschvertrag” korébdl emelnénk ki egy példat.

A legtobb tartomanyban épitésiigyi eldiras, hogy — fszabaly szerint — csak akkor lehet
Uj épitmény létesitését engedélyezni, ha bizonyithatéan lesz elegendd parkoldhely az épiilet-
hez tartoz6 gépjarmiiveknek (Heintzen, 2003, 7). A zsufolt belvarosok tekintetében ez azonban
problémaba titkozhet és ebbdl kifolyolag szamos beruhazas kivitelezhetetlen lenne. Ennek ki-
kiiszobolésére azonban a jogszabaly biztositja az un. Stellplatzablosevertrag megkotésének a
lehetdségét, amely a hatosagi szerzddések egy mar régota ismert tipusa €s altalaban a telepiilési
onkormanyzat koti az tigyféllel. A szabalyozas tobb szintli, egyrészt szovetségi szinten torvényi
keretek kozott biztositott a hatdsagi szerzodés megkdtése, ezt kiegészitik a tartomanyi szaba-
lyok, illetve az adott telepiilés rendeletei rogzitik a szerz6dés pontos paramétereit (mint példaul
a dij mértékét). Ennek keretében példaul megallapodhatnak a felek, hogyha egy belvarosi épii-
letet szeretnének épiteni, akkor a parkolohelyek kialakitasara az dsszeget biztositja az ligyfél,

16 VwVfG 59. § (2) bek. 3.
7 VwVFG 59. § (3) bek.
5 VwVG 62. §
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viszont annak kivitelezését, valamint az engedélyeztetési eljaras lefolytatasat a hatdsag vallalja
magara vagy akként is hatdrozhatnak, hogy az adott 6sszeget az 6nkorményzat — a telepiilés
mas részén — nyilvanos parkolohelyek kialakitasara forditja,' vagy a helyi tomegkozlekedés
fejlesztését célzo beruhazasokra csoportositja, vagy akar olyan tartalmi megallapodas is szii-
lethet a felek kozott, hogy csupan az 6sszeg megfizetésével az iligyfél részben vagy egészben
eleget tesz a jogszabalyban meghatarozott kotelezettségének.?’ Lathatd, hogy a megoldasok
széles tarhazat biztositjak az egyes telepiilések szabalyai a szolgaltato tipusu kdzigazgatas meg-
valdsulasa érdekében.

Amennyiben a masik csoportot nézziik, a német joggyakorlat szerint Vergleichsvertragnak,
azaz egyezségi megallapoddsnak mindsiil az az esetkor, amikor kisajatitasi eljaras soran a hatdsag
¢s az ingatlan tulajdonosa nem tudnak megallapodni a kartalanitds mértékét illetden. Hazankban
a varmegyei (fovarosi) kormanyhivatal folytatja le a kisajatitasi eljarast, mig a német gyakorlat
szerint ilyenkor egy koztes forgalmi értékben allapodnak meg egyezségi megéllapodas keretében
a felek (Heintzen, 2003, 11). Mig a hazai gyakorlatra inkabb az erdteljesebb ala-folérendeltség
mutatkozik mig, addig a német szabalyozas inkabb a megallapodas eszkdzéhez nyul. A korabbi-
akban emlitettiik, hogy az egyezségi megallapodashoz mérlegelnie kell a jogalkalmazonak, igy
ebben a példaban jol kimutathat6 a kértalanitas mértékének a kérdésessége.

Amennyiben a magyar szabalyozassal osszevetjiik a német gyakorlatot a kovetkezd meg-
allapitasokat tehetjiilk. Hazank szabdlyozasa sok egyezdséget mutat a német jogrendszerben
lefektetettekkel, azonban mégis ki kell emelni els6ként az egyik legszembetiindbb kiilonbséget,
mégpedig, hogy az egyezségi megallapodas a német jog szerint a hatoésagi szerzodés egy tipu-
saként értelmezhetd, hazankban azonban specialis dontési tipus a hatosagi szerz6dés mellett,
¢s nem annak tipusaként értelmezhetd. Differencidlhaté tovabba egymastdl a két szabalyozas
abban a tekintetben is, hogy az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol sz616 2016. évi CL térvény
(a tovabbiakban: Akr.) szerint csak és kizarolag irasban kothetik meg a felek a hatosagi szerzo-
dést és ettdl az dgazati szabalyozas sem térhet el, mindazonaltal a V'wfV'G csak foszabalyként
hatarozza meg ezt a format. Emlitést érdemel az a kiilonbség is, hogy a magyar jog ismeri a
hatdsagi szerz6dés megkotésének kotelezd esetkorét is, amely egy ,,quasi hatarozatként™ értel-
mezhetd, azonban ezzel a lehetdséggel a német jogalkotas nem ¢€lt, csupan annyi kikotést hata-
rozott meg a hatdsagi szerz0dés igénybevételével dsszefiiggésben a Y'wlfG, hogy agazati jog-
szabaly ne tiltsa annak alkalmazasat. Végiil, de nem utols6 sorban sz6lni kell a semmisségrol
is, hiszen a német eljarasi torvény specialis semmisségi okokat allapit meg a jogintézménnyel
Osszefiiggésben, szemben a hazai szabalyokkal. Az Akr. 123. §-a altaldnosan — nemcsak a hato-
sagi szerzOdésekre vonatkozdan — sorolja fel azokat az esetkoroket, amelyek el6forduldsakor a
kozigazgatasi birosagnak — a jogorvoslati szakban a kdzigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017.
évi L. torvény (a tovabbiakban: Kp.) szabalyai szerint — meg kell semmisitenie a kdzigazgatasi
aktust (Barabas, 2018, 729), azaz a torvény kiilon, specialis szabalyokat nem allapit meg a ha-
tosagi szerz0dés semmis eseteire vonatkozdan.

19 Példaul Ibbenbiiren (Nordrhein-Westfalen) telepiilésen szabalyoznak ekként, 1d. https://shorturl.at/ahikq

A helyi 6nkorményzati rendelet meghatarozza, hogy ha csak nagy nehézségek aran lenne lehetséges a sziikséges

parkolohelyek kialakitasa, akkor az épitésfeliigyeleti hatdsag Ibbenbiiren varosaval egyetértésben eltekinthet a
parkolohelyek kialakitasatol. A rendelet meghatarozza ennek a mértékét is. (Satzung iiber die Ablosung von Stell-
pldtzen der Stadt Ibbenbiiren vom 19. Dezember 2022. 1. §)

20 Példaul ekként szabalyoz Potsdam (Brandenburg) varosa: https://shorturl.at/uzQ35
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A német gyakorlat szerint az offentlich-rechtlicher Vertrag egyes tipusainak az alkalmazasa-
ra leggyakrabban az €pitésligyi igazgatas teriiletén kertil sor. Ezzel szemben a hazai joggyakor-
latban az épitésiligyi igazgatas teriiletén nem talalkozhatunk slirlin hatosagi szerzédésekkel, egy
példaként hozhato a telepiilésrendezési kotelezés esete. Amikor is a telepiilési nkormanyzat
polgarmestere jogszabalyban meghatarozott esetekben és modon a telepiiléskép javitasa érde-
kében az azt ronto allapotl épitmények meghatirozott idon beliili helyrehozatali kotelezettsé-
gét irhat el6 onkormanyzati hatosagi dontésében. Az dnkormanyzat e kotelezettség teljesitésé-
hez anyagi tdmogatast nyuUjthat. A polgarmester a hatarozathozatal helyett hatosagi szerzédést
is kothet az tigyféllel,”’ amelyben a felek a kozérdek érdekében egyenstilyba hozhatjak a sajat
igényeiket. Tovabba kozigazgatasi szerzdésnek mindsiil — a témakdrnél maradva — a telepii-
lIésrendezési szerzddés, amelyet a telepiilési onkorményzat az egyes telepiilésfejlesztési célok
megvalositasara kot az érintett telek tulajdonosaval, illetve az adott telken beruhazni szdndéko-
z6val.”? Amennyiben a szerz6dés targya a telepitési tanulmanyterv alapjan a telepiilésfejlesztési
terv ¢és a telepiilésrendezési terv kidolgozasanak a finanszirozasa, akkor az dnkorményzat a
szerzOdésben arra vallal kotelezettséget, hogy a sziikséges telepiilésrendezési eljarast a megal-
lapitott hataridon beliil meginditja és azt az eldirasoknak megfelelden lefolytatja. Mindazonal-
tal az épitésligyi szakigazgatas hatalmas teriiletet dlel fel, igy e két példa csekélynek mondhato.

Jatsszunk el a gondolattal, hogy amennyiben a német jogrendszert mintaként tekintjiik, ak-
kor milyen tovéabbi esetekben alkalmazhatna a magyar jogrendszer az emlitett jogintézményt.
Viszonylag hosszadalmas eljarasnak tekinthetd a fennmaradasi engedély kibocsatasanak a fo-
lyamata az épitésligyi igazgatasban.” Tegyiik fel, hogy a hivatkozott esetre vonatkozo kérelem
benytjtasakor az érintett szakhatosag eldzetes allasfoglalasa rendelkezésre 4ll a hozza tarto-
70, a szakhatdsag altal zaradékolt épitészeti-miiszaki dokumentéacioval egyiitt. Amennyiben
a hatdlyos jogszabalyoknak megfelelden létesitett, vagy annak megfeleléen szabalyossa tett
épitményrdl beszEliink feltételezhetd a fennmaradasi engedély késObbi kiadasa, azonban elo-
fordulhatnak olyan feltételek, amelyek megnehezithetik a helyzetet és az iigy elhtiz6dasdhoz
vezethetnek. Ennek kikiiszobolésére a felek megallapodhatnanak egy hatosagi szerzodésben,
amelynek célja alapvetden az lenne, hogy a hatosag altal eldirt tovabbi kotelezettségek tel-
jesitése esetére — példaul olyan munkalatok elvégzését, amelyek révén szabalyossa teszik az
épitményre vonatkozo eldirasokat — az ligyfél bizhatna a kés6bbi engedély kibocsatasaban.
Utobbi elképzelés hasonlatos a fogyasztovédelmi hatdsagi eljaras altal szabalyozott hatdsagi
szerz6dés megkotésének lehetdségéhez, amikor is a partnerség elvébol kovetkezden (Fazekas
& Szombati, 2020, 630), a fogyasztovédelmi hatosag a jogsértés megsziintetése érdekében ha-
tarozathozatal helyett hatdsagi szerzédést kothet azzal az tigyféllel, aki vallalja, hogy felhagy a
jogsértd magatartassal, és magatartasat a fogyasztovédelmi rendelkezésekkel a hatdsagi szerzo-
dés szerint 6sszhangba hozza.**

21 Az épitett kornyezet alakitasarél és védelmérél szo16 1997. évi LXXVIIL. torvény (a tovabbiakban: Etv.) 29. §
(3) bek.

2 Etv. 30/A. § (1) bek.

2 Fészabaly szerint az ligyintézési hataridd 25 nap, azonban, ha az eljaras soran szakhatosagot kell megkeresni,
¢és jogszabaly az épitésiigyi és épitésfeliigyeleti hatosagi eljarasok tekintetében eltéréen nem rendelkezik, az tigy-
intézési hataridd 35 nap, tovabba 50 napos ligyintézési hataridével kell szadmolni az épitésrendészeti eljarasokban.
Lasd: az épitésiigyi és épitésfeliigyeleti hatosagi eljarasokrol és ellendrzésekrol, valamint az épitésiigyi hatosagi
szolgaltatasrol szolo 312/2012. (XI. 8.) Korm. rendelet 14/A. §-at.

2 A fogyasztovédelemr6l szolo 1997. évi CLV. térvény 47. § (6) bek.
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Jelen fejezetben a kozigazgatasi, illetve a hatosagi szerz6dések német szabalyozasaval fog-
lalkoztunk dogmatikai, illetve gyakorlati szemiivegen keresztiil, ennek dsszefoglalasat a kovet-
kez0 tablazat mutatja be.

Koordinations- | Austausch- Vergleichs- | Kozigazgatasi | Hatosagi
vertrag vertrag vertrag szerzodés szerzodés

Jog- VWVIG 54. § Kp. 4. § ,
| ooy VWVIG 56. § VWVIG S5.§ s Akr. 92-93. §

NyA9wAi 08 kozig. szerv — S hatosag — kozig. szerv —  hatésag —
. hatosag — tigyfél . o o
felek kozig. szerv ugyfel kozig. szerv ugyfel
szolgaltatas —
ellenszolgaltatas
. kozfeladat o o AL ,, erdek-ellentét kozfeladat kozérdek
Targya ror Austausch-vertrag 0 " " e ra
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2. dbra sajat szerkesztés

Azt hangsulyozni kell, hogy a német offentlich-rechtlicher Vertrag kategoriaja a francia jog
altal szabalyozott kézigazgatasi szerzOdésekhez képest sziikebb korben fordul elé (Varhomo-
ki-Molnar, 2018, 535). Ezzel a gondolattal pedig at is térnénk a francia modellhez.

3. Fokuszban a francia szabalyozas

Annak érdekében, hogy cimiinkhoz hiiek maradjunk, a hatdsagi szerzédésektdl kicsit elkanya-
rodva a kozigazgatasi szerzédésekrdl is szolunk. A kozigazgatasi szerzOdések 6nallo jogintéz-
ményekként torténd kialakuldsa elészor Franciaorszagban ment végbe (Harmathy, 1983, 17),
ahol eldszor a kozigazgatasi birdsagok gyakorlata, majd a jogszabalyok alakitottak a jogin-
tézményt (Fabidn, 2018, 117). A kozigazgatasi birésagok Franciaorszdgban masfél évszazada
formaljak a kozigazgatasi szerzédések fogalmi keretrendszerét, megteremtve a kozigazgatasi
szerzOdések széles tarhazat. A XIX. szdzad hajnalan jottek 1étre, abban az idészakban, amikor
a kialakuléban 1€év6 polgari allamban a kozigazgatas szervezetrendszere elkiiloniilt és egyre
nagyobb mértékben latott el igazgatasi, gazdalkodasi tevékenységet, emellett parhuzamosan
pedig nétt a kozszolgaltatasi szerepkore is (Berényi, 2005, 309). A kozszolgaltatasi feladatok
elterjedése magukkal hozta annak a felismerését is, hogy ezek ellatdsa nem feltétleniil a kozha-
talmi kérdéskorbe esik (Seereiner, 2021, 5). Amennyiben az dllam nem Iéphetett fel szuprema-
tiv jelleggel, akkor sziikség volt egy alternativ megoldas kidolgozéasara. Ezzel Gsszefliggésben
elterjedt az a nézet, hogy a kozigazgatasi szervek ezen feladataik ellatasat sokkal inkabb a szer-
z0dés formajaban tudjak hatékonyan végrehajtani, mintsem kozhatalmi aktus keretében. Fontos
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volt azonban, hogy ezeket a szerzédéstipusokat az elsé perctdl kezdve el kellett kiiloniteni a
maganjog kontraktusaitol, igy egy attol eltérd szabalyrendszer kialakitasara volt sziikség. Ezen
elv a mai napig helytallo, hiszen a kdzigazgatasi szerzodések a francia jogban azdta is 6nallo
kategoriaként elkiiloniilnek a polgari jog szabalyai szerint kotott szerzodésektdl (Varhomo-
ki-Molnar, 2018, 532). A francia jogirodalom szerint a kdzigazgatasi szerzoédések a konszen-
toképp gazdagitottak a kozigazgatds cselekvéseinek arzenaljat (Langrod, 1956, 530), emellett
pedig egyfajta rugalmassagot is biztositanak a feleknek (Langrod, 1955, 325).

A francia jogban a kozigazgatasi szerzodések csoportjaba egyrészt a jogszabaly altal koz-
igazgatasi szerz6désnek mindsitett kétoldalu kozigazgatasi aktusok tartoznak, illetve azok a
kozigazgatasi szerzédések, amelyeket a birdi gyakorlat mindsitett annak, ennek soran legalabb
az egyik félnek kozjogi jogalanynak kell lennie, kozfeladat vagy kozszolgaltatas ellatasat kell
céloznia, a polgari jogban ismert elvektdl eltéré szerzddési struktiraval kell birnia, illetve a
kozjogi szabalyoknak kell érvényestilnie a kontraktusban (Seereiner, 2021, 6). Harmathy Attila
hangsulyozta, hogy a kdzigazgatasi szerzodések fejlodésében az 6nallo kozigazgatasi birosagok
felallitasa, illetve azok legfelsébb szerve a Conseil d Etat jatszott kiemelkedd szerepet, mivel
egy 1806-os dekrétum értelmében a Conseil d Etat elé keriiltek mindazok a jogvitak, amelyek
a miniszterek, valamint az irdnyitasuk ala tartozé minisztériumok altal megrendelt munkak el-
végzésével, szallitdsok lebonyolitdsaval kapcsolatban mertiltek fel (Harmathy, 1983, 19).

A hatalyos francia szabalyok alapvetéen mind a mai napig fenntartjak a kialakult joggya-
korlatot, azt a bir6i gyakorlat és a jogalkotoi tevékenység csak finomitja. A francia kodifikéci-
0s munkdk eredményeképp a nem birdsagi kozigazgatasi eljaras fogalmaba csoportositjak az
egyoldalu kozigazgatasi aktusokat, illetve a kdzigazgatasi szerzddéseket is (Pollak, 2019, 23).

Erdemes a francia szabalyozas kapcsan még kiemelni, hogy a jogalkotd kozigazgatasi
szerzOdéssé mindsitette a kozbeszerzési kodex altal kothetd valamennyi szerzddést, igy olyan
szerz6déstipusok is e kategoridba keriiltek a francia jog szerint, amelyeket a bir6i gyakorlat
a klasszikus szempontok alapjan nem feltétleniil mindsitett volna annak (Varhomoki-Molnar,
2012, 433). Itt érdemes Osszehasonlitani a magyar szabalyozassal az emlitetteket, hiszen ha-
zankban a kozbeszerzésekrol szolo 2015. évi CXLIIL térvényt modosito 2017. éevi CLXXXVI
torveny indokolasa rogzitette, hogy a kozbeszerzési szerz6dés nem mindsiil kozigazgatasi szer-
zO0déstipusnak, tekintettel arra a tényre, hogy meghatarozo résziikben a polgari szerzodések jo-
gara jellemz0 elemeket tartalmaznak, igy az ezekkel kapcsolatos jogvitak elbiralasanak férumai
nem a kozigazgatasi tigyekben eljard, hanem a polgari birésagok (Patay, 2020). Ez pedig, ahogy
Nagy Marianna fogalmazta meg, nagyon ,,f4j” a kdzigazgatasi jogaszoknak (Nagy, 2022, 141).

Parhuzam mutathat6 ki a francia és a német szabalyozas kozott is, hiszen a francia biroi
gyakorlat is alapvetden két tipusra osztotta a megallapodasokat: egyrészt egyik esetben a koz-
igazgatasi szerv ugy jar el, mint a kozhatalom megtestesitdje, hatdsagi aktus keretében, a masik
fajtanal azonban annak cselekménye semmiben sem kiilonbozik barmely mas tulajdonosétol,
elébbi csoportba a kozigazgatasi szerzddések, utobbiba pedig a polgéri jogi szerzddések tartoz-
feleltethetd meg, utobbi a Verwaltungsprivatrecht csoportjanak.

Ez a jogfejlesztd tevékenység a kontinentalis jogrendszert kovetd allamok esetében min-
taként szolgalt, akarcsak hazank tekintetében. Magyarorszagon elsék kozott Valld Jozsef em-
legette franciaorszagi utjarol hazatérve a jogintézményt. Tanulmanyaban ekként irt roluk: ,,A
magyar jogasz szamara talan legmeglepobb ¢és legtanulsagosabb a kozigazgatasi szerzodések
elmélete, amelynek alapgondolata az, hogy a szoébanforgd szerzédések nem tartoznak bele a
polgari torvénykonyvbdl ismert egyik szerzddéstipusba sem, hanem sui generis ligyletek, ame-
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lyekre nem a magénjog, hanem a service public joga alkalmazandd.” (Vallo, 1939, 105)

Osszegzésképpen elmondhaté a francia jogfejlédés kapcsan, hogy az elsd perctdl kezdve
ismerték és alkalmaztdk azt a megkiilonboztetést, amely szerint az allam eljarhat a kozhata-
lom birtokosaként és magantulajdonosként is az egyes szerzddéses kapcsolatokban (Harmathy,
1983, 29).

4. Tovabbi érdekességek a vilag tobbi pontjarol

Tanulmanyunkban még tovabbi allamok szabalyozdsat vettiikk alapul. Szomszédunkban, az
osztrak szabalyozas a korabbiaktol eltéré megkozelitést alkalmaz. Egy fogalomkor alatt értel-
mezi azokat a szerzodéses kapcsolatokat, ahol az allam kvazi magéanfélként 1ép fel és azokat az
eseteket is, ahol a hatdsag a magyar szabalyozasban hat6sagi szerzodésként ismert kontraktuso-
kat kot. A jogteriilet 6sszefoglald neve az Un. Privatwirtschaftsverwaltung. A joggyakorlat kiza-
rolag a kozhatalom birtokaban, valamint a maganfélként torténd fellépés kozott tesz kiilonbsé-
get. Erre vonatkozodan sziiletett is egy dontés a Steiermarkban székeld tartoményi kozigazgatasi
birdsag altal. A dontés szerint amennyiben a hatésag kozhatalom birtokdban gyakorolja tevé-
kenységét, azaz példaul kotelezd hatosagi hatdrozatot hoz, az a Privatwirtschafisverwaltung
nem kozhatalom birtokaban gyakorolt kozigazgatasi aktusok gytijtéfogalma.”> Az osztrak jo-
girodalomban tobben? allast foglaltak ezen jogi kategoria pozitiv, illetve negativ értékelése
mellett. Elonyként keriilt elsé helyen megfogalmazéasra a rugalmassag, hiszen a kozigazgatas
kogens szabalyaitol ezen szerzOdések térhoditasaval lehet eltérni azaltal, hogy az imperativ
rendelkezésekkel szemben a felek kdzos akarata nyilvanul meg benniik. Mésrészt pedig egyedi
megoldasként szolgalhatnak a kiilonboz6 esetek kapcsan, amelyekre a kozigazgatas szuprema-
tiv jellege miatt f6szabdaly szerint nem feltétleniil lenne lehetdség (Weber, 2016, 5). Azonban
a birdi gyakorlat azt a szemléletet tdmasztja ala inkébb, hogy a Privatwirtschaftsverwaltung
kapcsan bar kvazi maganfélként Iép fel az allam és kot szerzodést ezekben a jogviszonyok-
ban, azonban a kiilonleges piaci ereje miatt a felek kozott nem teremtddik tényleges egyensi-
lyi helyzetet (Kneihs, 2010, 106). Osszegzésként pedig elmondhato, hogy az osztrdk jog mas
megkozelitést alkalmaz a kozigazgatds maganjogias teriilete vonatkozasaban. Ezzel szemben a
német jog elkiiloniti ezeket a csoportokat, nem vonja egy targykor ald a szabalyozasukat. Azon-
ban a két szabalyozasban egy valami kozos, hogy ezen szerzédések mind a kdzérdek érvényre
juttatasat célozzak.

Ahany allam annyi megoldassal taldlkozhatunk, a fentieken tilmenden végiil, de nem utol-
s0 sorban példaként hozhatnank a portugél szabalyozast is, ahol a kdzigazgatasi jogalkotast, a
jogalkalmazast, valamint a kozigazgatasi szerzodések szabalyait is egy altalanos térvényben
rendezik (Pollak, 2019, 38). Természetesen mindezek alapjan nehéz lenne allast foglalni egyik
vagy masik allam szabalyozasa mellett vagy ellen, mindazonaltal egy dolgot mindenféleképpen
le kell szogezni, tovabbra is a kozhatalmi aktusok primatusarol beszélhetiink, azonban nem ki-
zardlagosan, hiszen a kozigazgatas maganjogiasodasanak folyamata elkeriilhetetlen, és ahogy a
példakkal szemléltettiik is, nem haszontalan.

2 2011/11/0005 (Landesverwaltungsgericht Steiermark)
26 Példaul Heinz Peter Rill, Ulrich Wagrandl, Hansjorg Sailer stb.
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5. Zaré gondolatok

A bevezetd gondolatok kozott a magyar szakirodalom példdjan keresztiil vezettiik fel a témat,
gy gondoljuk érdemes hasonloképp lezarni is. Erdekes felvetés lehet zarasképp az a gondolat,
hogy honnan hova jutottunk tobb, mint ¢l évszazad jogfejlodés alatt. A rendszervaltoztatas elott
hazankban kozigazgatasi szerz6désekr6l nem, csupan az allamigazgatasi megallapodasokrol®’
beszélhettiink, amelyek olyan két- vagy tobboldalu jogligyletek voltak, amelyeknek {6 funkci-
0ja az allamigazgatasi feladatok megoldasa, a szervezetek kozotti egylittmiikodés szabalyozasa
volt (Berényi, 1984, 595). Emellett példaul Adam Antal az allamigazgatasi jog altal kothetd
szerz6dések korében hatarozta meg azt a példat, amikor Pécs megyei jogu Varosi Tanacs vb
elndke és a nehézipari miniszter helyettese megallapodast kotott, amely szerint a Pécsi Gazmii
1967. januar 1-t61 a Nehézipari Minisztérium feliigyelete ala keriilt (Adam, 1968, 122), ma mér
természetesen ilyen gyakorlattal nem taldlkozhatunk. Hatalyos jogunk kozigazgatési szerzodé-
sei sokkal inkabb a kozfeladatok hatékonyabb ellatasat célozzak. A hatosagi szerzodések egyes
agazatokban valo megjelenése — mint példaul az elektronikus hirkozlés, a villamosenergia-sza-
balyozas, vagy a médiaszabalyozas teriiletén — ugyan nyugat-eurdpai mintdkon alapul, azonban
azok nem az unios jogi szabalyok atiiltetésén nyugszanak, hanem kifejezetten az egyes nemzeti
hatosagok altal preferalt megoldasokként, vagy a piaci szerepldk kivanalmaként (Kovacs &
Polyék, 2012, 123). Utdbbi szerepkor kapcsan hangsulyozni kell, hogy a hatosagi szerzédés
megoldasként szolgalhat az egyes jogsértések szamanak csokkentéséhez. Hiszen a szerzddés-
kotéskor olyan jogkovetkezményeknek is alavethetik magukat az tigyfelek, amelyeket hatdsagi
hatarozatban nem allapithatna meg a hatdsag, igy ez talmutathat az esetleges kozigazgatasi
birsag megfizetésén. gy 6sszegzésképp tigy gondoljuk, hogy még megannyi megoldasi lehetd-
séget rejt magaban a jogintézmény, amelynek kidolgozésa a jovo feladata.
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