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Absztrakt

Ma maér azt mondhatjuk, hogy sok tekintetben hattérbe szorulnak a helyi dnkormanyzatok, sza-
mos feladat- és hataskor szépen lassan atvandorolt az dllamigazgatas alrendszerébe, gondolva
itt példaul a 2020-as jogszabalyi modositasokra, amely az épitésiigy teriiletén hurrikanként for-
gatta fel az addigi évtizedes gyakorlatot. Mindazonaltal a kozszolgaltatasok ellatasaval kapcso-
latos kérdések még mind a mai napig szoros Osszefiiggésben allnak a helyi dnkormanyzatokkal.
Tanulmanyunkban két iranybol kozelitjik meg a fenti témat, kezdve fogalmi dsszevetésekkel,
elméleti majd pedig gyakorlati kérdésekkel.

Hoftman Istvan 2010-ben azt irta, hogy a kdzszolgaltatasok nyujtasa vonatkozdsaban meg-
hatarozé szerepe van a helyi onkorméanyzatoknak. Bar 2010-hez képest a helyi 6nkormanyzati
kozszolgaltatasok kore sziikiilt, mégis azt mondhatjuk, hogy a helyi 6nkorméanyzatok még nap-
jainkban is jelentds tényezok. A t¢éméahoz kapcsoloddan tanulményunkban atfogd képet szeret-
nénk adni a kozszolgaltatasok ellatasarol, ennek formairdl. Egy elméleti bevezetdt kovetden,
melyben a kdzszolgaltatasok alapfogalmait és a hazai stratégia alapot vizsgaljuk meg, attériink
a szlikebb témankra, a kozszolgéltatasok ellatasdnak kiilonboz6 formaira, kiilon figyelmet szen-
telve az 6nkormanyzati modozatoknak. Ezt kdvetden a kdzszolgaltatasi szerzodés kiilonbozo
aspektusait taglaljuk. A tanulmanyban nemcsak elméleti szempontbol kdzelitiink a vizsgalt té-
mahoz, hanem gyakorlati kérdésekkel is foglalkozunk.
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Abstract

By now, we can say that local governments are being pushed into the background in many
respects; numerous tasks and responsibilities have slowly migrated to the subsystem of state
administration. This is exemplified by the 2020 legislative amendments, which brought about
a hurricane-like upheaval in the long-standing practices of the construction industry. Neverthe-
less, issues related to the provision of public services are still closely connected to local gover-
nments. In our study, we approach the above-mentioned topic from two perspectives, starting
with conceptual comparisons, followed by theoretical and practical questions.

In 2010, Istvan Hoffman stated that local governments play a defining role in the provision
of public services. Although the scope of local government public services has narrowed since
2010, we can still say that local governments remain significant factors today. In relation to the
topic, our study aims to provide a comprehensive overview of the provision of public services
and its forms. After a theoretical introduction in which we examine the fundamental concepts
of public services and the basis of the domestic strategy, we shift our focus to the narrower
topic of various forms of service delivery, with particular attention given to local governmental
modalities. Subsequently, we discuss various aspects of public service contracts. The study not
only approaches the examined topic from a theoretical standpoint but also addresses practical
questions.
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Bevezeto gondolatok

»Napjaink kozigazgatdsanak legfontosabb feladata a kiillonbozd kozszolgéltatasok megszer-
vezése” (Hoffman, 2009, 21). Hoffman Istvan 2009-ben megfogalmazott gondolatat a sajat
résziinkrél ma is alapvetésnek tartjuk. Bar mi csak az dnkormanyzati kdzszolgaltatasokkal ki-
vanunk foglalkozni, a kdzszolgaltatasok altalanos fogalmi korét is sziikséges legalabb érintd-
legesen targyalni.

Kiindulopontként a hazai jogirodalombodl emlithetd a Horvath M. Tamas ¢s Bartha I1diko
altal megfogalmazott definicid, miszerint: ,,kdzszolgaltatasok alatt olyan feladatok ellatasanak
biztositasat kell érteni, amelyek az adott tarsadalmi és miiszaki-technikai feltételek mellett
meghatarozott szintig kz0sségi szervezést igényelnek és tarsadalmi k6zos sziikségletek kielé-
gitését szolgaljak” (Bartha & Horvath, 2016, 910). De mindenképpen érdemes Hoffman Istvan
fogalmat is kiemelni, aki szerint ,,azok a gazdasigi szempontbdl 0j érték teremtésével jarod
tevékenységek tekinthetdek kdzszolgaltatasnak, amelyek tiszta vagy vegyes kozjavak eldallita-
sahoz, és az azokkal 0sszefiiggd szolgaltatasokhoz kapcsolodnak, s nem foglaljak magukban az
allam kozhatalom birtokéban ellatott tevékenységét” (Hoffman, 2009, 54). Az emlitetteken feliil
azonban tovabbi szamos nemzetk6zi* és hazai® példa hozhato lenne. Ez is jol mutatja azt, hogy a
kozszolgaltatasoknak a jogirodalomban nincs altalanosan elfogadott definicigja (Kantés, 2019,

2 Példaul Paul A. Samuelson vagy John Maynard Keynes.
> Példaul Bordas Maria vagy Bordas Péter.
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90-91), szamuk mar-mar meghatarozhatatlan, és ezek bemutatdsa dnmagéaban is képezhetné
egy tanulmany tartalmat. Mindazonaltal a fogalmak kapcsan egy valamit mindenképp rogziteni
kell, mégpedig azt, hogy k6z0s elem minden tekintetben a kdzjavak biztositasa, a tdrsadalmi
kozos sziikségletek ellatasa. A kozjavak ,,a magan fogyasztasu joszagokkal szemben mindenki
szamara korlatlanul rendelkezésre allnak, illetve (és/vagy) senki sem zarhato ki fogyasztasuk-
bol. Az ilyen javak eldallitdsdban vagy biztositdsaban, a korményzatnak (kiilonb6z6 szinteken),
illetve a kozszektornak meghatarozott szerepe van piacgazdasag keretei kozott.” (Bartha &
Horvéath, 2016, 909). A kozjavak definicidja magdban hordozza azt, hogy a kdzszolgaltatasok
igénybe vételébdl senki sincs kizarva, tehat barki szamara hozzaférhetdek. Ezt az allaspontot
képviselte korabban Samuelson is, amikor is a kdzszolgaltatasokkal szembeni f6 kritériumként
a mindenki altali hozzaférhetséget jeloli meg (Samuelson, 1954). A fenti meghatarozasok, 6
iranyok alapjan tehat bizonyitott, hogy a kozszolgaltatdsok a tarsadalom egészének igényeit
kivanjak kielégiteni, azaltal, hogy barki altal korlatlanul igénybe vehetoek.

A kozszolgaltatasokkal szdmtalan tudomanyteriilet foglalkozik, a kdozgazdasagtan, a koz-
igazgatas-tudomany, vagy példaul a szociologia is. Tanulmanyunk szempontjabol a kdzigazga-
tas-tudomanyi megkozelités jatszik kiemelt szerepet, amely szerint — legsziikebb értelemben —
csak azon tevékenységek mindsiilnek kozszolgaltatasnak, amelyek esetében a szolgaltatd
— azaz az allam kozvetlen vagy kozvetett modon — személyes jellegli szolgaltatast nyujt, nem
pedig valamilyen termék megszerzéséhez biztosit pénzbeli tdmogatast (Fazekas, 2017, 19).
A Magyarorszag helyi dnkormanyzatairdl sz6l6 2011. évi CLXXXIX. torvény (a tovabbiak-
ban: Motv.) 13. § (1) bekezdésében tobb olyan kdzszolgaltatas is megjelenik, amelyik megfelel
ennek a szlikebb értelemben vett fogalomnak. Ilyenek példaul a kornyezet-egészségiigy, a koz-
temetOk kialakitdsa és fenntartasa, vagy a kulturdlis szolgaltatdsok. Kérdés azonban az, hogy
a kozszolgaltatas ellatas miképp valosithatdo meg? Ennek a témanak a korbejarasa képezi jelen
tanulmanyunk kézponti magjat.

Azonban még mieldtt ratériink e tanulmany fokuszara, nem csak a kozszolgaltatdsok fogal-
maro6l, hanem a hazai ,,policy”-k kapcsan is szeretnénk egy-két gondolatot rogziteni. Tartalmi
korlatok miatt nem mutatjuk be részletesen a fejlédési folyamatot, csupan egyet emeliink ki,
azt az utolso hazai stratégiat, amely altalanosan a kdzszolgaltatasokkal, a kdzszolgaltatas-fej-
lesztéssel foglalkozott: ez a 2015-ben elfogadott Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési
Stratégia 2014-2020 (a tovabbiakban: Stratégia).*

A Stratégia rogzitette, hogy a kozszolgaltatasok szakmai tartalmat rabizza az agazati stra-
tégidkra. A Stratégia célja az volt, hogy a kozszolgaltatasi tevékenységek noveljék a magan-
személyek és a vallalkozasok kornyezetének szinvonalat. A Stratégia a kozszolgaltatadsokhoz
valé minél szélesebb korti hozzaférést életszinvonal-noveld tényezének tekintette, ezért a sza-
balyozasi kornyezet javitdsa mellett a kdzszolgaltatas-szervezés feltételeinek fejlesztését tlizte
ki célul. A kozszolgaltatdsok szinvonalanak javitasa alfejezetben részletesen kifejtésre kertilt,
hogy milyen konkrét intézkedéseket kivantak megvaldsitani a cél elérése érdekében.

A Stratégia szerint a kozszolgaltatasok alapvetd kozos jellemzdje, hogy azok a kozérdeket
szolgaljak. Az allam vagy az dnkormanyzat az a szerepld, amely betolti a szolgéltatd pozicio-
jat, tobbnyire — részben vagy egészben — sajat tulajdonu vallalkozés révén, vagy mas (kiilsd)
jogalany bevonasaval. A Stratégia is tehat az altalunk korabban hangstlyozott kdzponti ,,tézist”
emeli ki, miszerint a kozszolgéltatdsokhoz valé mindenkori hozzaférés kiemelten fontos, mi-
vel minél tobb kozszolgaltatast tudnak igénybe venni az ligyfelek és minél jobb szinvonalon,

4 https://bit.ly/46rewY8
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anndl inkabb érzik az allami (6nkormanyzati) gondoskodast. Ezaltal tehat a szolgaltato allami
1ét kiteljesedése is egyre hatékonyabban valdsulhat meg. Mindemellett fontos cél az azonos
szolgaltatasi szinvonalon és — a lehetdségek szerint — megfizethetd dijak mellett részestiljenek
az allampolgarok a kozszolgaltatasbol, hiszen nem a profitmaximalizalas a cél. A kozszolgalta-
tasok mukodése akkor optimalis, ha az allam minél kisebb koltséggel képes ezek biztositasara
(Cseh, 2022, 66). A hatékony kozszolgaltatasnyujtas, igy az allam milyenségérdl is részletes
képet adhat.

Ajelenleg egyeztetési szakaszban 1évé Kozigazgatas-fejlesztési Stratégia 2021-2027 folytatni
kivanja a szolgaltato allam kiépitésének atfogo stratégiai célkitiizését (Kis & Kaiser, 2022, 5), 16
mozgatorugoja pedig a digitalis szolgaltatd kdzigazgatas megteremtése lesz (Kaiser, 2022, 160).

A kozszolgaltatasok kiszervezésének lehetoségei

Kiinduloépontként taldn azt az alapvetd kérdést tehetjiik fel, hogy: sajat maga lassa el az 6nkor-
manyzat a feladatot, vagy kiszervezze? Erre az alapvetd kérdésre nem tudunk adni egy megfe-
leld, altalanos receptet. A nevesitett topikra valaszt tobb helyi szempont vizsgélata utdn adhat
egy Onkormanyzat. El8szor is meg kell vizsgalni az aktualisan miikodd rendszert, részletes —
pénziigyi, gazdasagi, szakmai — elemzést kell végezni annak jelenkori helyzetérdl és jovobeli
potencialis lehetdségeirdl, és persze ezekhez kotddden figyelembe kell venni a telepiilés helyi
adottsagait és azoknak lehetséges valtozasait. Szamba kell venni a sziikséges vagyontargyakat,
a bevonhat6 huméanerdforras-sziikségletet és a lehetséges palyazati lehetoségeket is. Legalabb
ezen informaciok 0sszegylijtését és rendszerzését kovetden donthetd el, hogy melyik a gazda-
sdgosabb, racionalisabb dontés az dnkorményzat szamara, hogy dnmaga latja el, vagy kiszer-
vezi a kozszolgaltatast. A legfobb szempontnak a dontés soran annak kell lennie, hogy melyik
megoldas soran biztosithatd magasabb szolgaltatasi szinvonal. Latnunk kell azonban azt, hogy
tekintettel hazank Oonkorményzatainak sokszinliségére és kiilonbozd adottsdgaira, nincs két
egyforma telepiilés, tehat nincs egységes megoldas, egy mindenhol alkalmazhaté matematikai
egyenlet, amely el tudna donteni a fejezet elején feltett kérdést (Dicsd, 2010, 12).

A kozszolgaltatasok kiszervezésének problematikdja egész hosszl torténelmi multra vezet-
hetd vissza, hiszen az dllam és a maganszféra kozotti kapcsolat folyamatosan valtozott és valto-
zik mind a mai napig. Az egyes irdnyzatok, torténelmi események mas-mas kovetkezménnyel
jartak ebben a kérdésben. Ha a XIX. szdzadra gondolunk, a szabad versenyt hirdetd gazda-
sagpolitika értelmében az allamnak csupan minimalis jelenlétet kellett biztositani a gazdasagi
életben. Eppen ezért szamos kozszolgaltatas a kezdetekben magankezdeményezések kereté-
ben, maganvallalkozasok szervezésében jelent meg (Varhomoki-Molnar, 2021, 33-34). Ezzel
parhuzamosan, a lakossag 1étszamanak robbandsszeri ndvekedésével nétt azonban az igény a
kozigazgatasra haruld kozszolgaltatas-szervezéssel kapcesolatos feladatok kialakitisa irant is
(Harmathy, 1983, 27-28). igy az allam gazdasagi szerepvallalasa a XX. szazad hajnalan sokkal
aktivabba valt, majd a II. vilaghabortt kovetden az egyes kdzszolgaltatasok a nyugat-eurdpai
joléti allamokban egyre szélesebb korben keriiltek biztositasra. Az 1970-es éveket kdvetden pe-
dig egyre inkabb a liberalizacio és a privatizacio keriilt el6térbe.” A liberalizacio és a privatiza-
ci6 azonban nem a kozszolgéltatas tartalmat, hanem a piac miikodését, az allami beavatkozas,
valamint a kozszektor struktirdjat, alapjait, alkotmanyos kereteit, valamint szabalyozasi keretét

5 Lasd részletesebben: Varhomoki-Molnar (2021, 33-38).
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valtoztatja meg (Lapsanszky, 2019, 211). A kdzszolgaltatas ellatas kiszervezésének alapvetden
négy tipusat kiilonboztethetjiik meg: megvaldsulhat szolgaltatasi szerzédés révén, privatizacio,
vagy koncesszio utjan, de beszélhetiink ebben a kdrben az Gn. public-private partnership eset-
korérdl is (Nyikos & So0s, 2018, 24), amely a kdzsztéra feladatkorébe tartozo, az infrastruktira
teljes korére kiterjedé beruhazasok magantékébol valdo megvalositasanak az angolszasz know-
how-ra épiil6 tAmogatdsi modszere, igénybevételével lehetdség nyilik az egyes allami beruha-
zasok koltségeinek magantdke vagy banki hitel altali finanszirozasara (Nyikos & Soos, 2018,
41). Ezen négy alaptipus kozos jellemzdjeként azt kell rogziteniink, hogy elméleti szempontbol
barmelyik modell segitségével lehet eredményesen és hatékonyan ellatni egy adott kdzszolgal-
tatast. Azonban harom jol elhatarolhato feltételnek ehhez meg kell felelni: ,,(1) belso érdekelt-
ségi struktiraja biztositja a hosszu tavi miikodés feltételeit, tehat helyes 0sztonzokre épiil, (2)
egyforman érvényesiil az egyértelmi, atlathato felelosségi viszonyokra épiil6 igazgatasi €s tar-
sadalmi elszamoltathatdsag, (3) tiszteletben tartja a jogszabalyi kereteket, azaz a jogbiztonsag
mértéke erds” (Hegediis & Péteri, 2015, 92).

A kozszolgaltatasok privatizalasanak tobb formajat kiilonbdzteti meg a szakirodalom, esze-
rint beszélhetlink funkciondlis, vagy szervezeti privatizaciorol, valamint a szolgéltatasellatas
privatizalasarol, kiszervezésérdl (Varhomoki-Molnar, 2021, 38-39). Tanulmanyunkban az
utolso csoportra fokuszalunk, amelynek sordn a kozfeladat ellatasat a maganszféra képvise-
161 1atjak el. Utobbi kategoriat tovabb lehetne bontani aszerint, hogy az adott kdzszolgaltatast
kdzponti szerv, vagy telepiilési onkormanyzat szervezi-e ki. A kdzszolgaltatasok szervezése kii-
16nb6z6 tevékenységek tarsadalmi, valamint kozosségi igazgatasainak koordinacigjat igényli.
Azaz, egy-egy feladatkor ellatdsdhoz nem csupan egyféle megoldast alkalmaznak, hanem tobb
egyiittmiikodés kombinacidjaként jon 1étre (Horvath, 2016a, 28).

Az éllam altal biztositott kozszolgaltatasok koziil példaként hozhato a vasuti személyszallitas
kiszervezésének egy esetkdre, hiszen az allami feladatok k6zé sorolhato a kdzlekedés megszer-
vezése. Az dgazatirdnyitasért felelds miniszter kozszolgaltatasi szerzdésben allapodott meg a
Budapesti Helyiérdekii Vasut Zrt.-vel a Budapest fdvaroshoz kapcsolodo, eldvarosi vasuti sze-
mélyszallitasi kozszolgaltatds nyljtasara, valamint helyi személyszallitasi kdzszolgaltatasnak
elévarosi személyszallitasi kozszolgaltatassal torténd nyujtasara. Személyszallitasi kdzszolgal-
tatasnak az 1370/2007/EK rendelet® értelmében ,,a nyilvanossag szamara megkiilonboztetés
nélkiil és folyamatosan nyujtott altalanos gazdasagi érdekii személyszallitasi szolgaltatasok™
mindsiilnek. A személyszallitasi szolgaltatdsokrol sz616 2012. évi XLI. torvény 4. § (3) bekez-
dése értelmében a kozlekedésért felelds miniszter feladata a személyszallitast érintd kozleke-
déspolitika és fejlesztési koncepciod elokészitése, a gazdasag és a tarsadalom személyszallitasi
kozszolgaltatasok iranti igényének megallapitasa, nyomon kovetése, valamint a személyszalli-
tasi kozszolgaltatasok megszervezése, a kozlekedési szolgaltato kivalasztasa. A fenti kdzszol-
galtatdsi szerz0dés targya a lakossag orszagos, regionalis és eldvarosi vasuti személyszallitasi
szolgaltatasokkal torténd ellatisa. A szerzddés fokusza a menetrend szerinti vasiaton HEV-vel
végzett személyszallitasi kozszolgaltatas, amelynek kozszolgéltatasi idészaka 2016. november
7. €s 2023. december 31. kozott keriilt meghatarozasra. Egy masik példa szerint a magyar allam
nevében a kordabbi Nemzeti Fejlesztési Miniszter a Magyar Nemzeti Vagyonkezeld Zrt. Gitjan
kotott kozszolgaltatasi szerzoédést 2014-ben a DMRV Duna Menti Regionalis Vizmil Zrt.-vel

6 A vasiti és kozati személyszallitasi kdzszolgaltatasrol, valamint az 1191/69/EGK és az 1107/70/EGK tanacsi
rendelet hatalyon kiviil helyezésérdl szol6 2007. oktober 23-1 1370/2007/EK eurdpai parlamenti és tanacsi rendelet
2. cikk a) pont.
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(a tovabbiakban: szolgaltatd). A kozszolgaltatasi szerzodés targya a kozmiives ivovizellatas
¢s szennyvizelvezetéssel, -tisztitassal kapcsolatos vizikdzmii-szolgaltatasi feladatok elvégzése.
A vizik6zmi-szolgéltatasrol szolo 2011. évi CCIX. térvény (a tovabbiakban: Vksztv.) 1. § (1)
bekezdésének c) pontja rogziti az ellatasi felelésség elvét. Eszerint az allam vagy a telepiilé-
si onkormanyzat kotelessége és egyben joga gondoskodni a kozmiives ivovizellatassal és a
kozmiives szennyvizelvezetéssel és -tisztitdssal kapcsolatos vizikozmii-szolgaltatasi feladatok
elvégzésérdl. Jelen helyzetben az 4llam vallalta ennek a feladatnak a kiszervezését a fent meg-
nevezett gazdasagi tarsasagra. A Vksztv. 35. §-a értelmében vizikdzmii-szolgéltatast a Magyar
Energetikai és Kozmii-szabalyozasi Hivatal altal kiadott vizikozmi-szolgaltatéi engedély é€s
miikddési engedély alapjan lehet végezni. A felek 2014-ben a kozszolgéltatasi szerz6dést an-
nak hatdlybalépésétol szamitott 10 évre kototték. A kozszolgaltatasi szerz6dés értelmében a
szolgaltato példaul koteles az indokolt koltségeket a kozszolgaltatasbol szarmazo bevételek-
bdl fedezni, amennyiben azonban ezen bevételek nem fedezik a koltségeket, akkor ellentétele-
zésre jogosult. A kozszolgaltatas miikodtetésével kapcsolatos ellentételezés mértéke az unios
szabalyoknak’ megfeleléen nem haladhatja meg a kozszolgaltatas ellatasanak netto koltségét,
azaz a kozszolgaltatas mitkodtetésével kapcsolatban felmertilt indokolt koltségek és az ezzel
Osszefiiggésben keletkezett bevételek kiilonbségét. A kozszolgaltatasok kiszervezését azonban
az allam mellett az dnkorményzatok is elvégezhetik, igy a tovabbiakban az dnkormanyzatokra
fokuszalunk.

A helyi koziigyeket, valamint a helyben biztosithat6 kozfeladatok korében ellatandd helyi
onkormanyzati feladatokat az Motv. rogziti exemplifikativ jelleggel, azaz ez a lista csak egy
»etlapnak™ (Nagy, 2019, 5) tekinthetd. Ezen ,,étlap” kapcsan hataroznak meg az agazati sza-
balyok egzakt szabalyokat kiilon telepiilési szintekre, mindenkinek eltéré adottsagai szerint.
Ez alapjan a helyi dnkormdnyzatok altal ellatando — kotelezd vagy onként vallalt — feladatai
kozeé sorolhatd a teljesség igénye nélkiil a telepiilésfejlesztés, a telepiilésrendezés, a telepiilé-
stizemeltetés, az 6vodai ellatas, a kulturélis szolgaltatasok biztositasa, a helyi kornyezet- és
természetvédelem, a vizgazdalkodas szolgaltatasa, a lakas- és helyiséggazdalkodas, a helyi ko-
z0sségi kozlekedés biztositasa, vagy a tavhdszolgaltatas, etc.” A magyar helyi 6nkormanyzatok
feladat- és hataskorét tobbségében a helyi kozszolgaltatasok adjak, kiilonosen az egészségiigyi
¢s szocidlis, valamint kommunalis és humén kozszolgéltatasok teriiletén (Fabian, 2022). Az
Motv. kiilonbséget tesz a kozszolgaltatasok biztositasa tekintetében az egyes telepiiléstipusok
kozott. Kozségi szinten az dnkormanyzatnak a helyi lakossag alapvetd 1étfeltételeit, az ehhez
sziikséges kozszolgaltatasok kozvetlen igénybevételének lehetdségeit kell biztositania,'® gon-
dolhatunk itt az ivovizellatasra, vagy az dvodai, bolcsddei ellatasra etc. A jarasszékhely varosi,
valamint a vérosi onkormanyzatoknak mar olyan kozszolgaltatasokat kell ellatnia, amelyek
nemcsak sajat teriiletén, hanem vonzaskorzetében, vagy a jaras egész teriiletén gazdasagosan,
hatékonyan ¢€s a szakmai szabalyok eldirasainak megfeleléen képes biztositania,' ilyen lehet

7 Az Europai Unidé miikodésérdl szolo szerz6dés 106. cikke (2) bekezdésének az altalanos gazdasagi érdekil
szolgaltatasok nyujtasdval megbizott egyes vallalkozasok javara kozszolgaltatas ellentételezése formajaban nyt-
jtott allami tAmogatasra vald alkalmazasardl szold 2011. december 20-i 2012/21/EU bizottsagi hatarozat 5. cikke
szerint

8 Motv. 11. § (2) bek.

° Motv. 13. § (1) bek.

10 Motv. 20. § (1) bek.

T Motv. 21. § (1) bek.
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példaul a kozlekedésszervezés vagy jarasi, megyei (sport) versenyek szervezése. A megyei jogu
varos telepiilési o0nkormanyzata pedig azokat a kdzszolgaltatasokat is biztositja, melyek sajat
teriiletén tal a varmegye egészére vagy nagy részére kiterjednek.'?

Az dnkormanyzati feladatok ellatasat a képvisel6-testiilet és szervei biztositjak.!* A kép-
viselo-testiilet a feladatkorébe tartozd kozszolgaltatasok ellatasara — jogszabalyban meghaté-
rozottak szerint — koltségvetési szervet, a polgari perrendtartasrol szold térvény szerinti gaz-
dalkodo szervezetet, nonprofit szervezetet és egyéb szervezetet alapithat, tovabba szerz6dést
kothet természetes és jogi személlyel vagy jogi személyiséggel nem rendelkez6 szervezettel.'
Torvény tovabba eldirhatja, hogy meghatarozott kozszolgaltatast kizarolag erre a célra alapi-
tott koltségvetési szerv, olyan allami vagy legaldbb tobbségi dnkorményzati tulajdonban 4llo,
jogi személyiséggel rendelkezd gazdasagi tarsasag, amelyben az allam vagy az dnkormanyzat
legalabb tobbségi befolyassal bir vagy e gazdasagi tarsasag legalabb tobbségi tulajdonaban allo
¢s legalabb tobbségi befolyasa alatt alld jogi személyiséggel rendelkezd gazdasagi tarsasag
vagy Onkormanyzati tarsulas lathat el.”® A jogszabaly rendelkezései szerint az 6nkormanyzat a
kozszolgaltatasi feladatok ellatasara gazdasagi tarsasdgot hozhat lére, mellyel a feladatellatasra
vonatkozdan kozszolgaltatasi szerzodést kothet. Ennek tartalmi elemeirdl még a késébbiekben
szolunk. Alaki kikotés, hogy a gazdasagi tarsasag alapitasarol és a kozszolgaltatasi szerzodés
megkotésérdl a képviseld-testiilet vagy megyei jogl varos esetén a kdzgylilés dont. A masik
opcio, hogy az dnkorményzat olyan szervezettel kot szerzddést, amelynek alapitd okirata tar-
talmazza azt a feladatot vagy tevékenységet, amelyre vonatkozdan kozszolgaltatasi szerzodést
kivannak kotni. A helyi dnkormanyzatok esetében jellemzden olyan feladatok esetében kertil
sor kozszolgaltatasi szerz0dés megkdtésére, amelyeket az dnkormanyzat hivatalon beliil nem
tud ellatni, mint példaul a parkoltatas, a kozosségi kozlekedés, a tavhdszolgaltatas, vagy az
egészseégligyl alapellatas, azaz a haziorvosi, hazi fogorvosi szolgaltatds. A kozszolgaltatasi
szerzOdés mellet szolhatna érvként, hogy ha egy adott kozszolgaltatas ellatasara tobb szervezet
is alkalmas, akkor a szervezetek ,,megversenyeztetésével” az onkormanyzatok sajat magukra
nézve esetleges kedvezményeket érhetnének el. Miért mondtuk ezt feltételes moédban? Mivel
hazankban a — megyei jogu, jarasszékhely — varosokban'® ez talan meg is valosithatd, azonban
az elaprozodott, kisteleptilésekkel tlizdelt'” Magyarorszagon egy-egy telepiilési (kdzségi) on-
kormanyzat annak is tud Oriilni, ha egy kozszolgaltatoval tud szerzddést kotni (pl.: haziorvosi
szolgaltatas). Ez sajndlatos modon a kozszolgaltatdsok szinvonalara is rdnyomhatja a bélyegét.

Az Motv. a kordbban emlitett 46. § (1) bekezdésében lehetdséget ad arra, hogy az onkor-
manyzat sajat tulajdont gazdasagi tarsasagot alapitson a kozszolgaltatas ellatasara. Varosunk eb-
ben a tekintetben jo példaként hozhatd, hiszen Miskolc Megyei Joga Onkormanyzata 2006-ban
hozta létre hatérozatlan idére a Miskolc Holding Onkormanyzati Vagyonkezel® Zrt.-t, amelynek
tagvallalatai biztositjak a varos lakédinak példaul a tdvhdszolgaltatast, a viz- és csatornaszolgélta-

2 Mbtv. 21. § (2) bek.
5 Mstv. 41. § (2) bek.
14 Motv. 41. § (6) bek.
15 Motv. 41. § (8) bek.
16

Magyarorszagon a 2022. majus 1-jei allapot szerint az orszag 3155 telepiilésébol 348 varos. https:/www.ksh.

hu/teruletiatlasz_telepulesek

7 Hazankban a 2022. majus 1-jei allapot szerint az orszag 3155 telepiilésébdl 2807 kozség. Az orszag telepiilé-
seinek harmada 500 fonél kisebb aprofalu, ugyanakkor ezekben az orszag népességének mindossze 3%-a ¢él.
https://www.ksh.hu/teruletiatlasz_telepulesek
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tast, a kozosségi kozlekedést, illetve a parkolasi rendszert. Hazdnkban tobb 6nkormanyzat is ezt
a vallalati format valasztotta, mint példaul Debrecen, Sopron vagy Kaposvar. Ez azonban nem
hazai taldlmany. T6liink nyugatra tobb orszagban is alkalmazzak ezt a fajta megoldast, példaul
Frankfurtban a Stadtwerke Frankfurt am Main Holding GmbH, vagy Bécsben a Wiener Stadt-
werke Holding AG (Horvath, 2016b, 34), amelynek alapja Németorszagban keresendd, ahol a
XIX. szdzad végére az donkormanyzatok a vizellatds, csatorndzas kivitelezésére és tizemeltetésre,
lakasépitésre kiilon vallalatokat hoztak létre (Hegediis, 2016, 21). A holding mint vallalati for-
ma azért lehet jO valasztas, mivel ezek tobb profillal birnak (pl.: tdvhdszolgaltatas, kdzosségi
kozlekedés, ivoviz szolgaltatas, parkolohely szolgéltatas etc.), igy a kiilonbozo kozszolgaltatasok
kvazi egy kézben valo kezelése a szinergiak (Horvath, 2016b, 35) hatékonyabb kihasznélasara ad
lehetdséget (pl.: kozos aram vasarlas, egyik kozszolgaltatas ,,melléktermékének” felhasznalasa a
masik kozszolgaltatasban [pozitiv externalia] etc.). ,,A holdingstruktara potencialis elényei'® (...)
az dnkormanyzatoknal a hatékonyabb pénziigyi elényok kihasznalasaban, vezetési és szervezési
elénydkben ¢és kovetlen tulajdonosi elénydkben manifesztalodnak™ (Hegedis, 2016, 26).

A kozszolgaltatasi szerzodésekrol

Ulpianus 6ta tudjuk, hogy a kdzjogot a maganjogtdl — vagy forditva a maganjogtol a kdzjogot —
el kell vélasztani. Kérdésként meriilt fel azonban — a kordbbiakra visszautalva —, hogy élesen el
kell-e vélasztani a két teriiletet, illetve minden esetben sziikség van-e erre. A valasz egyértelmii-
en nem, hiszen bar eltérdek az egyes allamok szabalyozasai, azonban egy valami k6zos a konti-
nentalis jogrendszerek joganyagaiban, hogy bizonyos szabalyozasi kérdésekben a két jogagnak
igenis kozeliteni, vagy vegyiilni kell egymassal. Ezen esetkorre pedig allaspontunk szerint a
kozszolgaltatasi szerzOdések vagy az egyes kozigazgatasi szerzOdések jo példaként szolgal-
nak. A kézelmultban eldtérbe keriiltek a kozszolgaltatasi szerzodésekkel kapcsolatos kérdések.
Nem véletleniil, hiszen szamos fogalmi tisztazatlansag dvezi a jogintézményt. Onmagaban a
kozigazgatési jogban sem egységes az allaspont, hogy milyen konkrét fogalmi elemei vannak
a jogintézménynek. Ezt pedig ki kell egésziteni azzal a problémaval, amit a Polgari Torvény-
konyvrol szolo 2013. évi V. térvény (a tovabbiakban: Ptk.) hozott magéval. Elég, ha csak arra
gondolunk, hogy a polgari jog és a kozigazgatasi jog is elismeri ezt a szerzddési format, azon-
ban a két kozszolgaltatdsi szerz6dés nem moshatd egybe (Nagy, 2022, 140). Habar hangzasra
ugyanaz, amig a kozigazgatasi jogban ismeretes jogintézmény a kozszolgaltatds nyujtasanak
kiszervezésére iranyul, addig a civiljogban szabalyozott kozszolgaltatasi szerz0dés — korabbi
elnevezése szerint kozlizemi szerz6dés — a szolgaltato és a felhasznald kdzott jon 1étre.”” Csat-
lakozunk Nagy Marianna allaspontjahoz?’, miszerint a ma hasznalt kzszolgaltatasi szerzodés
elnevezés helyett praktikusabb lenne a régebbi megnevezés. A birdi gyakorlat is rogzitette a
korabbiakban, hogy a koziizemi szolgaltatasok nytjtasa nem kozhatalmi, hanem polgari jogi
természetll, tehat az egyenjogusag ¢és mellérendeltség altal meghatarozott szerzodéses jogvi-
szony keretei kozott torténik, alapvetden a megrendeld (gyakran fogyaszto) érdekeinek szem
el6tt tartasaval.?! A két szerz6dés kozott éppen ezen indokok alapjan kiilonbséget kell tenni.

18 Lasd errdl részletesebben Biihner et al. (2002) és Hajdu (2006).
9 Ptk. 6:256. §.

20 Lasd Nagy M. (2022).

21 BDT2000. 334.
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A kozigazgatasi jog altal szabalyozottakhoz visszatérve, allaspontunk szerint igen nehéz a
kozszolgaltatasi szerz0dést elhatarolni a kozigazgatasi szerzédésektdl, mert bar alapvetéen mind
a kettd kozfeladat ellatasat célozza, bizonyos tekintetben eltérd jegyekkel birnak. A francia ala-
pokon nyugvo kozigazgatasi szerzodés alatt a hatalyos jogunk szerint érteni kell a magyar koz-
igazgatasi szervek kozott kozfeladat ellatdsara kotott szerzodést vagy megallapodast, tovabba
azt a szerz6dést, amelyet torvény vagy kormanyrendelet annak mindsit.> Példaul a telepiilés-
rendezési szerzddést torvény mindsiti kdzigazgatasi szerzédésnek. A telepiilési dnkormanyzat
egyes telepiilésfejlesztési célok megvaldsitasara telepiilésrendezési szerzddést kothet az érin-
tett telek tulajdonosaval, illetve a telken beruhdzni szandékozoval.? A szerzédés egyik alanya
kozigazgatasi szerv, mégpedig a telepiilési onkormanyzat, a szerz6dés targya olyan kozfeladat
lesz, amely a helyi telepiilésfejlesztési célok megvalositasat szolgaljak. A kozigazgatasi szerzo-
désbol eredd jogvitak elbirdlasanak foruma a kozigazgatési igyekben eljard birdsag. Azonban
a kozszolgaltatasi szerzodésekkel dsszefiiggésben kozigazgatasi perrdl nem beszelhetiink, mert
nem tartoznak a Kp. altal megfogalmazott kozigazgatasi szerzodések korébe €s ipso iure nem
mindsiilnek kdzigazgatasi szerzodéseknek, ebbol kdvetkezden pedig polgari jogi szerzddésekrol
beszélhetiink esetiikben (Nagy, 2022, 142). A kozszolgaltatasi szerzodés szerzodésszegéseinek
eseteit az egyes dgazati jogszabalyok rendezik. Mindazonaltal — ha a kozigazgatasi és a kozszol-
galtatési szerzodéseket egymas mellé tessziik — hasonlosagként el lehet mondani, hogy legalabb
az egyik szerz6do fél mindkét szerzddéstipus esetében kozigazgatasi szerv, példaul a telepiilési
onkormanyzat (lasd korabbi példak). Ebbdl kovetkezden pedig szinte magatdl értetddé a masik
hasonl6sag: miszerint mind a kettd kozfeladat ellatasat célozza. Bar a kozigazgatasi szerz6dés
nevében kontraktust emlitiink, azonban tartalmilag aligha viseli magéan a polgari jogi szerz6dés
ismérveit (Auer, 2021, 48), szemben a kozszolgaltatasi szerzédésekkel. Allaspontunk szerint a
kozszolgaltatasi szerzodésekkel kapcsolatos kiszervezés lehetdsége lehet az egyik olyan sarka-
latos pont, amely miatt masként kell kezelni a kozszolgaltatasi szerzodéseket. Mig torvény vagy
kormanyrendelet kozigazgatési szerzodésnek mindsithet egyes kontraktusokat, addig a kdzszol-
galtatési szerzddések kozott ilyen rendelkezéssel nem taldlkozhatunk.

A kozszolgaltatasi szerzddések tekintetében egységes definiciordl nem beszélhetiink, csu-
pan a jogirodalom igyekezett kialakitani annak fogalmi elemeit. Egy adott feladat kozszolgélta-
tasnak torténd mindsitését szamos indok szolgalhatja, akar unios vagy hazai, akar kozgazdasagi
vagy kozigazgatdsi szempontok alapjan (Nagy, 2022, 141). Az unids jogforrasok kozott talal-
hatunk az adott 4gazatra irdnyadé definiciokat, de generalis fogalmat nem. A személyszallitasra
vonatkozd 1370/2007/EK rendelet szerint kdzszolgaltatasi szerzddés: ,,egy vagy tobb olyan
jogilag kotelezd erejli aktus, amely megerdsiti az illetékes hatdsag €s a kozszolgaltatdo kozot-
ti megallapodast, amelynek értelmében a kdzszolgaltatora ruhdzzak a kozszolgaltatasi kotele-
zettségek hatalya ala tartozo személyszallitasi kozszolgaltatdsok kezelését és lizemeltetését; a
szerz6dés — a tagallamok joga szerint — az illetékes hatdsag altal hozott hatarozat is lehet, amely
egyedi torvényi vagy rendeleti aktus formdjat olti, vagy tartalmazza azokat a feltételeket, ame-
lyek esetén az illetékes hatdsag maga nyujtja a szolgéltatdsokat, vagy az ilyen szolgéltatdsok
nyujtasat belsd szolgaltatora bizza.”** A kozszolgaltatasi szerzodés tartalmi elemeit azonban az

22 A kozigazgatasi perrendtartasrol szo16 2017. évi 1. torvény (a tovabbiakban: Kp.) 4. § (7) bek. 2. pont.

2 Az épitett kornyezet alakitasarol és védelmérdl szolo 1997. évi LXXVIIL torvény 30/A. § (1) bek.

2 A vasiti és kozati személyszallitasi kozszolgaltatasrol, valamint az 1191/69/EGK és az 1107/70/EGK tanacsi
rendelet hatalyon kiviil helyezésérdl szol6 2007. oktober 23-1 1370/2007/EK eurdpai parlamenti és tanacsi rendelet
2. cikk 1) pont.
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agazati jogszabalyok mar meghatarozzak, fontos kikotés minden esetre, hogy a szerzodés meg-
kotését kizarolag a képviseld-testiilet vagy a kozgylilés hagyhatja jova helyi 6nkorméanyzatok
esetében. Alapvetden a kozszolgaltatasi szerzédésben a kozszolgaltatast a kozfeladat cimzettje
nem sajat maga, hanem mas szervezeten keresztiil latja el, igy példaul az adott 6nkormanyzat
lesz a megrendeld, mig a szervezet pedig szolgaltatasi kotelezettséget vallal (Auer, 2021, 40).

Kutatasunk soran megvizsgaltunk kiilonb6z6 tipusti 6nkormanyzatok altal kotott kozszol-
galtatasi szerzodéseket. Ezen kozszolgaltatasi szerzddések onkormanyzati alapjat a mar hivat-
kozott Métv. 46. § (1) bekezdése adja meg. Egyik esetében Tokdl Varos Onkormanyzata kotott
kozszolgaltatasi szerzodést a Fovarosi Vizmiivek Zrt.-vel a varos kozigazgatasi teriiletén kelet-
kez6 nem kdzmiivel 6sszegylijtott haztartasi szennyviz gytijtésére, szallitadsara és elhelyezésére.
A masik esetében Miskolc Megyei Jogu varos Onkormanyzata szerzédott a Miskolc Varosi
Kozlekedési Zrt.-vel a komplett kozosségi kozlekedési halozat mikodtetésérdl. Megnéztiink
tovabba egy hulladékgazdalkodasi, valamint egy kulturdlis és filmszinhazi kozfeladat ellatasat
célzo kozszolgaltatasi szerzédést. Kozos elemként a polgari jog szabalyai szerint rogzitésre
keriiltek a szerz6do felek, a szerzddés targya, hatdlya, valamint az ellentételezésre vonatkozo
rendelkezések. Az Alkotmanybirdsdg gyakorlata értelmében a kozszolgéltatas ellentételezése
nem mindsiil koztehernek, hanem a polgari jog szabalyai szerint a szolgéltatas ellenértékének,
azaz dijnak mindsiil.” A kozszolgaltatasi szerzodések 1ényegi részét a kozszolgaltato altal ella-
tando kozfeladat, a kozszolgaltatasi tevékenység szabalyai jelentik.

A kozszolgaltatasi szerz6dések, valamint a kozigazgatasi szerzédések is a polgari és a
kozjogi szerzddések hataran ,tancolnak”, hiszen mindkettd jellemzdivel birnak. Azonban az
Alkotmanybirésag gyakorlatanak megfelelden nem tekinthetjiik csak klasszikus polgari jogi
szerz6désnek a kozszolgaltatasi szerzodéseket.”* Amennyiben a megbizo jogallasat nézziik,
kozigazgatasi szervrdl beszélhetiink, amely szerv nem gazdalkodasi, hanem kozfeladatellatasi
céllal koti a kozszolgaltatasi szerzodést. Mindazonaltal polgari jogi elemek is megmutatkoznak
a szabalyozast tekintve, hiszen a felek mindvégig mellérendelt pozicioban maradnak. Minde-
zekbdl kifolyolag a jogagi keveredés elkeriilhetetlen ennél a jogintézménynél.

Zaro gondolatok

A kozszolgaltatasok mondhatni behaldzzak a mindennapjainkat, gondolva az ivovizellatasra, a
tavhoszolgaltatasra, a hulladékszallitasra vagy akar a kozosségi kozlekedésre. A téma — hatal-
mas kiterjedtségére figyelemmel — szdmos szempont szerint feldolgozhatd. Tanulmanyunkban
az allami €s az dnkormanyzati kozszolgaltatdsok kiszervezésérdl kivantunk értekezni, termé-
szetesen kozéppontba helyezve a telepiilési megoldasokat, lehetdségeket, tovabba igyekeztiink
megadni azoknak elméleti alapjat is. Ezt kdvetden a kdzszolgaltatasi szerzodésekrodl foglaltunk
0ssze par gondolatot, felhivva a figyelmet arra, hogy egy rendkiviil sszetett és szamos szeg-
mensbdl megkdzelithetd témakdorrdl beszélhetiink, amelynek dogmatikai alapjai még a mai na-
pig sem kristalyosodtak ki. Tobb szerz6 is hangstlyozta?’, hogy a kdzszolgaltatasok biztositasa
terén kiemelt jelentdséggel birnak a szerzédéses kapcsolatok. Mindazonaltal szamos kérdés
még megvalaszolasra var. ElsO és taldn legfontosabb lenne a fogalmi bizonytalansag feloldasa

2 285/B/2001. AB hatarozat, ABH 1531,1533.
26 Lasd 10/2019. (I11. 22.) AB hatarozat I1I. [15].
77 Lasd Siket 2021, 377.
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jogszabalyi formaban. Hiszen, ha visszagondolunk a kozigazgatasi szerzédésekkel kapcsola-
tos kérdésekre, mindaddig fogalmi homalyban tapogatoztak a kozigazgatasi jog képviseloi,
amig a Kp. nem rendezte annak definicids elemeit. Emellett a kozszolgaltatasi szerzodések
dogmatikai kérdései mondhatni tisztdzatlanok mind a mai napig, hiszen bar tobb szerzo is an-
nak kozigazgatasi szerzdédésekbe torténd csoportositasat hangsulyozza, azonban falakba iitk6z-
hetiink, ha ennek a gondolatnak teljes egészében helyt adunk. Amennyiben megnézziik a két
szerzOdést, akkor csak a targyukat tekintve tehetiink egyenldség jelet, a felek, illetve a jogvitas
helyzetek elrendezésének a mddja tekintetében nem. Hiszen mig a kozszolgaltatasi szerzodések
szerzOdések esetében foszabaly szerint mind a kettd fél allamigazgatasi vagy dnkormanyzati
szerv. Tovabba, mig a Kp. rendelkezéseinek megfelelden a kozigazgatasi szerzodésekbdl eredo
jogvita elbirdlasanak a foruma a kozigazgatasi birdsagok, addig a kozszolgaltatasi jogvitak a
polgari birosagok hataskoreibe tartoznak. gy allaspontunk szerint rész-egész viszonyban a két
jogviszony kapcsan nem foglalhatunk magabiztosan allast. Osszegzésképp mindezek alapjan
elmondhat6, hogy mig a kdzigazgatasi szerzodések mindinkabb a kozigazgatasi jog iranyaba
mutatnak, addig a kdzszolgaltatasi szerzddések tobbnyire polgari jogi jellemzdkkel birnak.
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