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Bordas Péter”
Kie a kozter?
A kozterilet-hasznalat kozjogi gyakorlata™

A kozszerzddések polgdri jogi és kozigazgatdsi jogi megitélésérdl szol6 tudomdnyos vita tobb évtizedre nyilik vissza hazdnkban,
nemcsak tudomdnyos, hanem jogalkotdi és jogalkalmazdi szinten is. Az elmiilt idGszakban szdmos olyan irds jelent meg, mely e vi-
tdt flizte tovdbb kiilonféle nézépontokbdl. EI6bb Nagy Marianna és Papp Tekla irdsdt, majd Auer Addm gondolatait olvashattuk
a Jogtudomdnyi Kozlony hasdbjain. Ez utébbi vitacikk hivatkozott a Kiiria 1/2022. kézigazgatdsi és polgdri jogegységi hatdroza-
tdra, amely a kozszerzddések egy specidlis kirével, a kozteriilet-haszndlattal kapcsolatos jogvitdk elbirdldsdnak szabott 1ij, egysé-
ges irdnyt 2022 elején. A dontés lényegében egy csapdsra valamennyi, a kozteriilet-haszndlattal kapcsolatos jogviszonyt kozjogi
jellegiinek mindsitett, s ekként 1igy foglalt dlldst, hogy az ezzel dsszefiiggd jogvitdk elbirdldsa kozigazgatdsi birdsdgi hatdskorbe
tartozik. E felvetésre reagdlva jelen irds azzal kivdnja tovdbbfiizni a szakmai vitdt, hogy az emlitett dontés alapjdul szolgdld, koz-
jogi szempontii kiiriai gyakorlatot elemzi kritikai nézépontbdl.

Térgyszavak: kozigazgatdsi szerz6dés, kozteriilet-hasznélat, normakontroll, kézigazgatdsi jogvita

I.
Problémafelvetés

Akozteriilet a kozosségé — legaldbbis a kozosségi kozgaz-
dasédgtan felfogdsa szerint a koz0sség egyik tagja sem zdr-
hato ki e kozjoszag hasznalatabdl, s a fogyasztdsa sordn
nincs rivalizélds. E hagyomdnyos kézgazdasdgtani felfo-
gast némiképp arnyalja az dllamok kozteriiletek hasznd-
latdra vonatkoz6 jogi szabdlyozasa, mely a kozjavak va-
gyonjogi védelme érdekében korlatokat szab.

A kozteriilet haszndlatdnak magyar szabalyozasa igen
Osszetett, dllami és helyi 6nkormdnyzati normdk egytitt
hatdrozzdk azt meg. A helyi nkorményzat képvisel§-tes-
tiilete eredeti jogalkot6i korben szabédlyozhatja a tulajdo-
ndban 1év6 kozteriilet hasznalatat, illetve ennek dijazé-
sat.! Kilonosen érdekes szabalyozdsi kérdést vet fel az a
helyzet, amikor egy piaci szerepl$ vagy a kozosség egyik
tagja a kozteriiletet mint kozjoszagot idSlegesen sajét te-
vékenysége céljabol kivanja hasznalni. A magyar szaba-
lyozés szerint a helyi 6nkormanyzat képviseld-testiilete

Adjunktus, Debreceni Egyetem.

" A tanulmény az Allamelvd fordulat a piac gazdasagi szabalyozdsiban
cimi, az ITM NKFIH ,0TKA” K 134499. szamu projektje keretében
késziilt.

1 Alaptdrvény 32. cikk (1) bek. a) pont, (2) bek.; 8/2019. (III. 22.) AB
hatdrozat [42] pont.

— mint helyi koziigyet — rendeletben szabélyozhatja a
kozteriilet-hasznalat feltételeit, s a hasznalathoz kiilonfé-
le szerz6déses formaban adhat hozzajaruldst — legalibbis
az eddigi gyakorlat szerint. A legtobb probléma azonban
akkor jelentkezik, ha valamelyik fél joga sériil, s jogérvé-
nyesitésre keriil sor. A birésdgijoggyakorlatban évtizede-
ken keresztiil kettds, polgiri jogi és kozigazgatdsi jogi
szemléletmdd volt jelen egymads mellett, ami a kozteriile-
tek haszndlatdra vonatkozo szerz6dések megitélését ille-
ti.> De ugyanez volt a helyzet jogalkotoi szinten is, mivel
az 6nkormdnyzatok egy része kozjogi, mig masik része
magdnjogi alapon szabélyozta és hasznositotta a kozterii-
leteket. Igy fordulhatott el, hogy a kozteriilet hasznala-
tara valamely telepiilésen polgari jogi szerzédést kotot-
tek, mig méshol k6zjogi iton, egyedi kozigazgatasi aktust
keretében biztositotték a koztertilet hasznalatat.

A biréségok el6tt szimos olyan per indult, ahol egyrész-
rél onkormdnyzatok, mdsrészrél gazdasdgi tarsasigok
vagy természetes személyek altal kozteriilet hatdrozott
idejti hasznélatdra kotott szerzodések képezték a jogvita
targyat. E jogviszonyok sajatos jellemzdje, hogy legtobb-

2 Akérdéstrészletesen elemezi: HORVATH M. TaAMAs: Hol a helye? Koz-
szerzédési viszonyok — polgri jogi keretek. In: AUER ADAM (szerk.):
Kozszerzbdési jogi koncepciok. Budapest, Akadémiai Kiadd, 2022.;
HORVATH M. TaAMAS: Attetszd viszonyok. Kézszerzddés és magénjog.
Kozjogi Szemle.2022/2. sz. 1-8.
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szor az onkormanyzatok képvisel-testiiletének a kozte-
rillet-hasznélat feltételeit meghatdrozé hatdrozataval és/
vagy a felek kozotti irdsbeli szerz6déssel jonnek létre, te-
hat olykor két jogi aktust kdvetSen. A jogviszonyok meg-
szlinése is hasonldan zajlik: a képvisel§-testiilet hatdroza-
tot hoz a jogviszony megsziintetésérdl, majd ez alapjan a
polgdrmester, illetve az 6nkormdnyzat képviseletében el-
jaro szervezet vagy gazdasdgi tarsasdg irdsban felmondja a
jogviszonyt. Csakhogy ezenkiviil az egyes tigyek mas és
mads ténydlldsuak lehetnek, mint ahogyan eltér lehet a
jogviszony targya is. A kozteriileten hosszabb tdvon elhe-
lyezett fagylaltos vagy tjsagostrafik példdul m4s feltétele-
ket és szabalyozast kivan, mint az épitkezési beruhdzasok-
hoz révidebb ideig igénybe vett kozteriilet-hasznélat, és
masképp korldtozddik a kozosségi tulajdon is.

E felvetett probléma abba a nagyobb ivii gyakorlati és
elméleti jelenségbe illeszkedik, amelyet Nagy Marianna
ugy fogalmazott meg, hogy a civilistik a ,k6zjog magin-
jogba hatoldsétdl” félnek, mig a kozigazgatasi jogdszok a
»kozjog magdnjogba menekiilésétél” tartanak.® E felve-
tés nem ok nélkiili, mind hazai, mind nemzetkozi szin-
ten valtozasok szemtanui lehetink.* Az elmult években
formdlodé magyar felsébirdsagi gyakorlat azt mutatja,
hogy egyre tobb hatdrteriileti kérdés esetében sziikséges
megoldast taldlni az egységes joggyakorlat biztositdsa
érdekében, mar csak a 2020. 4prilis 1-jétSl mikods kor-
latozott precedensrendszer miatt is.® Igy az elmult id6-
szakban tobb dontés sziiletett a mezdégazdasagi targya
tamogatdsok szerz6déses kapcsolatinak minésitése ko-
rében, vagy példaként hozhaté a Kuria mér emlitett
1/2022. kozigazgatdsi és polgari jogegységi hatdrozata
(a tovabbiakban: 1/2022. KPJE hat4rozat), amely a koz-
tertilet-haszndlat korében kivant egységes joggyakorla-
tot teremteni. Jelen irds kiindul6é hipotézise, hogy az
segységesités” legtobbszor nem azt jelenti, hogy a prob-
léma rendszerszinten megolddsra keriil, hanem azt, hogy
valamilyen kompromisszum 4rdn az egyik vagy mdsik
»jogdg” feladja a fentebb emlitett kiizdelmet, s példdul —
ahogyan Nagy Marianna fogalmazott — a kzjog a ma-
génjogba hatol. De ez mindenképp csak részleges meg-
oldas lehet, hiszen a joggyakorlat és a jogértelmezés nem
pétolhatja a jogalkotd hidnyit, a tételes jogot. fgy ami-
kor a joggyakorlat alakulasdnak, valtozasdnak tjabb pél-
dait lathatjuk, akkor érdemes azon eltiinédni egy pilla-
natra, hogy egyaltaldn lehetséges-e a birdi joggyakorlat
alakitdsaval kezelni e helyzeteket vagy a kényszer sziilte

3 NAGY MARIANNA: Szerzédés a kozigazgatdsi jogban. Jogtudomdnyi
Kozlony. 2022/4. sz. 137-146.

4 BARTHA ILDIKO: Az Eurépai Unid joga és a precedensek. In: BADO
AtriLa - Loss Sandor (szerk.) Betekintés a jogrendszerek vildgdba. Bu-
dapest, Nyitott Kényvmiihely Kiado, 2003. 393-410.

S Lasd Ficsor KRISZTINA — PATYI ANDRAS: A jogegységi panasz elja-
rds mint a jogegység biztositdsinak eszkoze a Kuria gyakorlatdban.
Kiiriai Dontések — Birdsdgi Hatdrozatok.2022/8. sz. 1312-1320.
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megoldasok, s kardcsapdsok ujabb rendszerszintii prob-
lémdakhoz vezetnek.

Jelen irds a Kuria 1/2022. KPJE hatérozata aprop6jén —
de nem Kkifejezetten azt elemezve — vizsgdlja a kozteri-
let-hasznadlattal kapcsolatos kuriai joggyakorlatot a koz-
igazgatdsi tigyszakban meghozott dontések kérében, an-
nak mentén, hogy milyen érvek vezettek a dontések meg-
hozataldhoz. Mi alapozza meg és mi indokolja a kozjogi
megkozelitését, s a kozigazgatasi birdsagi utat a részben
kézjogi, részben magdnjogi alapokon nyugvéd kozterii-
let-hasznalat esetében? Ehhez analitikus és jogosszeha-
sonlité mddszerrel a Kuria K6zigazgatasi Kollégiuménak
2012. év utani felilvizsgalati igyeiben hozott és kozzétett
dontéseit, valamint a Kiria Onkorményzati Tanacsanak
dontéseit vizsgdltam. A BHGY adatai szerint az elmalt év-
tizedekben Ssszesen 245 kozzétett esetben (222 feliilvizs-
gélati igyben, 23 6nkormdnyzati normakontroll-eljaras-
ban) érintették a kozteriilet-haszndlat kérdését a Karia el-
jéré tandcsainak dontései.®

Mindenekel6tt sziikséges rogziteni, hogy a kozteri-
let-hasznélatot illetéen az 6nkorményzatok mozgasterét
kordbban az Alkotménybirésdg is tobb esetben vizsgalta,
igy a46/B/1996. AB hatarozat, 41/2000. (XI. 8.) AB ha-
tarozat, 434/B/200S. AB hatarozat, 1358/H/2008. AB
hatarozat, 1359/H/2008. AB hatdrozat, 19/2010. (I
18.) AB hatérozat, vagy épp a 8/2019. (I11. 22.) AB hat4-
rozat keretei kozott, melyek az Alaptorvény elfogadasat
kévetden tovébbra is zsindrmértékként szolgalhatnak.

A 19/2010. (II. 18.) AB hatdrozat rogzitette, hogy a
kozteriilet mind rendeltetését, mind tulajdoni form4jdt
tekintve sajétos tulajdoni targy, a tulajdonosai ezekkel
nem rendelkeznek szabadon. A kézatnak nem mindsiilé
kozteriiletek tekintetében torvényi szabélyozds nincs,
annak hidnyéban a telepiilési 6nkormanyzatok szabalyo-
zdsi autonémidjéba tartozik azoknak a feltételeknek a
meghatdrozasa, amelyek mellett lehetdség van a kozterii-
letek rendeltetéstél eltérd hasznélatara. E szabélyokat pe-
dig a telepiilési nkormédnyzat nem tulajdonosi jogkoré-
ben, hanem a helyi kézhatalom gyakorl6jaként dllapitja
meg. Az Alkotmdnybirésag a kozteriilet fogalma kérében
az épitett kornyezet alakitdsdrol és védelmérdl szélo
1997. évi LXXVIIL torvény (a tovibbiakban: Etv.) alap-
jén azt emelte ki, hogy az egy olyan ,k6zjoszdg”, kozcélo-
kat szolgdl¢ ingatlan, amelyet rendeltetetésének megfele-
18en barki hasznalhat, mindenki szdméra hozzaférhetd.

A Kuria Kozigazgatdsi Kollégiuma e dontésekre is
figyelemmel tobb tucat tigyben foglalkozott a kérdéssel”
(kiilonosen az nkormanyzati normakontroll keretei ké-
z6tt) és azt a kdvetkezetes gyakorlatot alakitotta ki, hogy

6 A tanulmany lezérasanak id6épontjaig, azaz 2022. szeptember 1-jé-
vel bezarolag.

7 Ezek koziil kiemelheték a Kfv.IV.37.470/2013/8., Kfv.IV.37.940/
2015., Kfv.IV.37.197/2015, Kfv.IV.37.056/2016/5. szamu tigyek.
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a kozteriilet-hasznélat jellemzden kézigazgatdsi viszony,
hacsak arrol térvény méasképp nem rendelkezik.

A joggyakorlat abbdl indult ki, hogy a kozteriilet véges
kozjoszag, amelyet alapvetéen barki szabadon hasznél-
hat, ugyanakkor a tartds egyéni igénybevétel csak szabd-
lyozott médon, meghatérozott feltételek kozott tortén-
het. A kozteriilet-haszndlati jogosultsag megaddsara ira-
nyuld jogviszony targyat komplex, kozjogi-kozigazgatdsi
kapcsolatrendszerbe dgyaz6dé onkormdnyzati hatosagi
gy képezi. De kifejezetten ebben a kozigazgatdsijogi ke-
retben a szabdlyozdsnak tobbféle megoldasalehet. A szer-
z6dési kapcsolat nem kizdrt a kozigazgatdsi anyagi és el-
jrdsi jogviszony korébe illeszkedé moédon,® mogottes
maganjogi szabdlyok alkalmazdsa mellett. Tehat tobb
dontésis felhivta a figyelmet arra, hogy a kozteriilet-hasz-
nalattal kapcsolatos jogvitak igen sokréttiek lehetnek, igy
az is kittinik a joggyakorlatbdl, hogy mindig esetrdl eset-
re szitkséges vizsgalni a jogviszony tartalmat, mely sza-
mos specialis jellemzével bir, ahogyan arra a kovetkez6
jogesetek is ravildgitanak. A 1/2022. KPJE hatérozat né-
miképp e kordbbi joggyakorlatot valtotta fel, s egysége-
sen valamennyi jogvita szdmdra azonos birdi utat kivant
teremteni. Azt foglalom 6ssze a kovetkezékben, hogy mi-
lyen érvek szolnak e jogvitdk kozjogi megitélése mellett.

1.
A kozteriilet-hasznalat helyi rendeleti
szintl szabalyozasanak keretei

A Kuria Onkorményzati Tan4csa tobb normakontroll-el-
jarasban vizsgalta, illetve érintette a kozteriilet-haszna-
lattal kapcsolatos helyi szabalyozast.” Ezek részletes is-
mertetése nélkil négy meghatdrozé dontést emelek ki a
kovetkezSkben.

Avizsgalt igyek koziil alegjelentésebbnek a K6£.5033/
2017/4. szamu dontés tekinthetd, mely Gsszefoglalta és
hivatkozta az addig kialakult kuriai és alkotmanybirésdgi
gyakorlatot, tovabbd elméleti megalapozottsiggal is vizs-
gélta a problémakort.

Az tigyben a Kuria Onkormdanyzati Tan4csa biréi kez-
deményezés folytan vizsgalta Budapest Févaros Onkor-
ményzata Kézgytlésének a Févarosi Onkormanyzat tu-
lajdondban 4116 koztertiletek hasznélatardl sz6l6 rendele-
tét."® Az iigyben a felperes annak megallapitdsit kérte,

8 Lésd a polgari jogi vonatkozdsokkal kapcsolatban: PApp TEKLA: A
kozteriilet-hasznélat joggyakorlata magdnjogi szempontbdl. Jogtudo-
mdnyi Kozlony. 2022/4. sz. 147-153.

9 igy kiiléonésen a Kof.5.010/2021/4., Kof.5.036/2020/4., Ko6f.5031/
2019/5., Ko6f.5.039/2018/7., Ko6f.5.033/2017/4., Ko6f.5.030/2017/3.,
Ko6£.5.025/2017/5., Ko£.5.010/2016/4., K6£.5.023/2014/3., Ko£.5.004/
2012/7. szdmt hatérozataiban.

10 Budapest Févaros Onkormanyzata Kozgytilésének a Févarosi Onkor-
manyzat tulajdondban 4ll6 kozteriiletek hasznalatdrol szolé 3/2013.
(II1. 8.) Fév. Kgy. rendelete.

hogy jogellenes az alperes 6nkorményzat tulajdonosi bi-
zottsdganak a kozteriilet-haszndlati tigyében hozott hata-
rozata. Az alperes 6nkormdnyzat a helyi rendelet alapjan
kialakitott gyakorlata szerint a kézterilet-hasznalati ké-
relmeket nem kozigazgatdsi eljardsban, azaz nem a koz-
igazgatdsi hatosagi eljards és szolgaltatds altalanos szaba-
lyairél sz6l6 2004. évi CXL. torvény (a tovébbiakban:
Ket.) szabalyai alapjén birdlta el, hanem magénjogi kere-
tek kozott eljarva.

A Kuria a rendelet vizsgalatakor abbdl indult ki, hogy a
kozteriiletet véges kozjészagnak tekinti,'" amib6l a helyi
onkormanyzat kozhatalomként val6 eljardsa kovetke-
zik. Azaz bérki szabadon hasznalhatja, azonban a tartds
egyéni igénybevétel csak szabdlyozott médon torténhet.
Kell, hogy legyen hatdra, tovibbd e hatirokon belil a
tobblet- vagy meghatdrozott keretek k6zott a kizardlagos
jogosultsdg gyakorldsa fizetési kotelezettséggel jarhat.

A hatdrozat az Etv. szabilyait idézve rogzitette azt is,
hogy a kozteriilettel kapcsolatos hasznélati viszonyok
egyik alanya a kdzponti vagy a helyi kormanyzat (dllami
szabalyozas). A jogviszony egyik sajitossiga tehit az,
hogy nem magantulajdonos, illetve maginszemély az
egyik fél benne. Azt is jelenti ez, hogy az dllam maga sem
magdntulajdonosi minéségében jelenik meg ebben a vi-
szonyban, hanem mint kéztulajdonnal val6 rendelkezés-
re felhatalmazdssal bir6 jogalany. A kozteriilet-hasznélati
jogviszony masik sajatossiga pedig az, hogy alapesetben
ybérkinek” lehet hasznélati joga, ellenérték nyujtasa nél-
kil is. Tehat a szolgédltatds-ellenszolgaltatis egyensilya
jelen esetkorben korldtozottan érvényesiil, pontosabban
nem magénjogi keretek kozott valésul meg.

A dontés megéllapitotta, hogy a kozteriiletek tulajdo-
ni szempontbdl az 6nkorményzatok forgalomképtelen
torzsvagyondnak targyait képezik. Ez a koriilmény a léte-
sitheté polgdri jogviszonyok tekintetében jelent6s korld-
tot jelent, melyek fé tartalma az Alaptorvényen és a
Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl sz6lé 2011. évi
CLXXXIX. torvényen (a tovdbbiakban: Métv.) tul a
nemzeti vagyonrdl sz616 2011. évi CXCVL. térvény (a to-
vabbiakban: Nvtv.) szabalyozasan alapul. A véges kozjs-
szag sajatossdgai jogi szabdlyozdsi értelemben a kozfel-
adat-ellatdsra rendelt vagyon folotti tulajdonosi rendel-
kezés meghatdrozdsaban, tovabbd az ennek tartalmatado
jogositvanyokkal vald élés korlatozott voltaban jutnak ki-
tejezésre. A forgalomképtelen torzsvagyon tulajdonosa-
ként ezért a helyi 6nkormdnyzat természetesen nem
ugyanolyan tulajdonosi jogok gyakorléja, mint tizleti va-
gyona tekintetében.

Fontos kiemelni a dontés azon részét, mely szerint az
6nkormanyzat nem szokvédnyos magénjogi szerz6dé fél,
hiszen a masik féllel val6 akarategyezés elérését részérél

11 WRIGHT, GLEN — NEMEC, JURAJ: Kozdsségi pénziigyek. Budapest, Aula,
2000.
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jelentésen megtdmogatja az a kérilmény, hogy egyben
szabalyozdja is az 6nmagét érintd viszonynak. A kozterii-
let-hasznalatra vonatkoz6 rendelet megalkotdsédval a koz-
hatalom jogdn meghatdrozhatja mindenkire kotelezd
norma alkotdsdval azt az alapvetd viszonylatot, amelyben
aztan ,mellérendeltség” keretei k6zott a szerz6dé magan-
féllel targyalhat. Igy a szerz8dés masik alanyénak garan-
cialis jogait csak kozjogi eszkozokkel lehet biztositani,
mégpedig kézigazgatdsi jogviszony keretében.

A dontéskitért ajogviszonyok tobbsikusagdra is, igy ki-
emelte, hogy e viszony a rendeleti jogforras alapjan koz-
jogi természet(i. Az 6nkormanyzat rendeletalkotdsi feljo-
gositottsaganal fogva kozhatalomkéntjar el, tehdt nem le-
het mellérendeltségi viszonyban a haszndlatot igényl6vel.
A véges kozjoszdgnak mindsiil kozteriilet rendeltetéstdl
eltér6 — példdul kereskedelmi jellegti — hasznélatét ezért
az dnkormdnyzat csakis kozhatalomként és nem tulajdo-
nosként donti el. Igy ebben a kérdésben az 5Snkorményzat
megfelel férumdanak kozigazgatasi hatdrozatot kell hoz-
nia, amellyel szemben fellebbezési jogot kell biztositani.
Aperbeli tirgyban ezért onkormanyzati hat6sagi tigynek
kell keletkeznie, az ebben meghozott jogerds kozigazga-
tasi hatdrozat birdsagi feliilvizsgalata pedig kozigazgatasi
birésagtol kérhetd. A dontés ugyan elismerte, hogy a ma-
ganjogi szabdlyoknak is lehet jelent8sége, de elsésorban a
kozigazgatdsi szerz6dési kapcsolat héttérjogaként van je-
lentéségiik.

A dontéskitértarrais, hogy a polgdrijogi hazaiszakiro-
dalom haszndlja az atipikus szerz6dések kategoéridjdt
a nem kizdrolag maginjogi megallapoddsok leirdsdra.
E korben hivatkozott a Kuria Kfv.I11.37.480/2015/8. sz4-
mu itéletére, melynek indokldsa mind az atipikus, mind a
polgéri jogi szerzédéskénti valé mindsitést elutasitja az-
zal, hogy a kozteriilet-hasznalati dij fizetésének el6irasa
ynem vitdsan énkormanyzati hatésigi tgy”. fgy fogal-
mazza meg a dontés azt a megallapitdst, hogy 6sszességé-
ben a kézjogi viszonynak is lehetnek szerzédéses elemei.
Erre példaként emliti az dltaldnos kozigazgatdsi rendtar-
tasrol sz616 2016. évi CL. torvény (a tovédbbiakban: Akr.)
92-93. §-ai dltal szabdlyozott hatdsagi szerz6dést, ami
egyértelmiien kozigazgatdsi szerz6dés.

A dontés tehdt elvi jelent6séggel rogzitette, hogy a koz-
tertilet-hasznalati jogosultsdg megaddsdra irdnyul6 jog-
viszony targyat komplex, kozjogi-kozigazgatdsi kapcso-
latrendszerbe d4gyaz6d6 6nkormdnyzati hatosagi tigy ké-
pezi. Kifejezetten ebben a kozigazgatasi jogi keretben a
szabélyozdsnak ugyanakkor tobbféle megoldasa lehet.
A szerz8déses kapcsolat nem kizart a kozigazgatdsi anya-
gi és eljardsijogviszony korébe illeszkedé moédon, mogot-
tes maganjogi szabédlyok alkalmazdsa mellett.

A Kiria Onkorményzati Tanacsa a Kof.5030/2017/3.
szdmu tigy kapcsdn tovabb ment, s a politikai rendezvé-
nyekkel osszefiiggésben is vizsgalta a kozteriilet-hasznalat
szabalyozasi kérdéseit. A testiilet ugy foglalt allast, hogy a
politikai rendezvények lebonyolitasdhoz kozteriilet-hasz-
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nalati hozzdjarulds meglétét és az ezzel kapcsolatos dijfi-
zetési kotelezettséget el6iré onkormanyzati szabalyozds-
ra'? — figyelemmel az Alkotménybirésag 4/2007. (1L. 13.)
AB hatdrozatdra is — rendeletalkotdsi jogosultsag hidnya-
ban jogszerten nincs lehet6ség. E tekintetben a Kuria elvi
éllel kimondta, hogy a politikai rendezvények lebonyolita-
sdhoz sziikséges kozteriilet-hasznalati hozzdjarulds on-
kormanyzati rendeletben valé normaszintt szabdlyozdsa-
ra sem a (kordbbi) gyiilekezési jogrol szold 1989. évi
II1. torvény, sem mds torvény nem ad lehetdséget.

Harmadikként a K6f.5031/2019/S. szdmu tigyet eme-
lem ki, melynek alapjdul fekvé tényallas szerint a rekldm-
hordozdk és hirdetmények elhelyezését, kozzétételét az
érintett onkormanyzat rendeletben szabélyozta.”® A koz-
teriiletek rekldmcéld hasznositasat végzé vallalkozas a he-
lyi rendeletre hivatkozva kovetelte e rendelet 2. szamu
mellékletében meghatdrozott dij haromszoros osszegé-
nek megfelel6 mértéku kozteriilet-hasznélati dijat az alpe-
restSl azon az alapon, hogy a telefonfiilkék oldalain létesi-
tett reklimhordozdk elhelyezésére csak kozteriilet-hasz-
nalati szerz6dés alapjan van lehet6ség, melynek hianys-
ban az alperes a kozteriiletet engedély nélkil haszndlja.

A hatérozatban a Ktria Onkormanyzati Tanicsa elvi
szinten rogzitette korabbi gyakorlatt, mely szerint ,a
kozteriilet-hasznélati jogosultsdg megaddsdra irdnyuld
jogviszony tdrgyat komplex, kozjogi-kozigazgatasi kap-
csolatrendszerbe dgyaz6dé hatdsagi tigy képezi. Kifeje-
zetten ebben a kozigazgatasi jogi keretben a szabalyozas-
nak ugyanakkor tobbféle megolddsa lehet. A szerzédési
kapcsolat nem kizdrt a kozigazgatdsi anyagi és eljdrasi
jogviszony korébe illeszkedd médon, mégéttes maganjo-
gi szabalyok alkalmazasa mellett.” Megéllapitotta tovab-
bd, hogy az 6nkormanyzat a kozteriileti reklamhasznosi-
tasi tevékenységét jogosult volt 6nkormanyzati rendelet-
ben szabalyozni. E tirgykorben a hatésdgi jogviszony és
polgari jogi jogviszony elemei azonban nem moshatdék
Ossze, az e tevékenységre vonatkozo polgdri jogi szerz6-
dés (bérlet) szabalyai 6nkormanyzati rendeletben nem
dllapithatok meg. Az 6nkormdnyzat a szerz6dés tartalmi
elemeinek, a szolgéltatds dijinak megdllapitdsdra torvé-
nyesen nem alkothat normativ szabalyokat tartalmazo
onkorményzati rendeletet.

A szabdlyozdsi hézagra, s a nem egységes joggyakorlat-
ravildgit rd az utolsoként kiemelt, K6£.5.010/2021/4. sz4-
mu hatdrozat. Az alapper alperese (kozteriilet-haszndlo)
az érintett 6nkorményzatnal koztertilet-hasznélati hoz-
zdjarulds irdnti kérelmet terjesztett el6, melynek targya-
ban az 6nkormdnyzat hat6sdgi hatdrozatot nem hozott,

12 Godolld Varos Onkormanyzatanak Godolls varos kozteriileteinek
hasznélatarol, a kozteriiletek és vésdrok rendjérdl szolé 23/201S.
(X. 16.) snkormanyzati rendelete.

13 Miskolc Megyei Jogu Varos Kozgyfilésének a reklamhordozok és hir-
detmények elhelyezésének, kozzétételének szabalyairdlszolo 14/2007.
(V. 17.) 6nkormanyzati rendelete.



Bordas Péter: Kié a koztér? A kozterllet-hasznalat kdzjogi gyakorlata 37

Vita

az érintett helyi rendelet' alapjdn a felek koztertilet-hasz-
nalati megéllapodds megnevezéssel szerz6dést irtak ala.
Akozteriilet-hasznalé a megéllapoddsban foglaltaktdl el-
téréen nagyobb teriiletet és hosszabb ideig hasznalt és
erre vonatkozdan kozteriilet-hasznélati kérelmet terjesz-
tett el6, azonban az 6nkormdnyzat ezen kérelem tdrgya-
ban sem hozott hatésdgi hatdrozatot, dijfizetési kotele-
zettség mértékérdl dontést. A felperes 6nkormdnyzat a
kozteriilet-haszndlot koztertlet-hasznalati dij megfizeté-
sére szlitotta fel, melynek az nem tett eleget. Erre tekin-
tettel a felperes polgdri peres eljirast kezdeményezett,
mely sordn az eljar6 bir6 fordult a Kuridhoz.

Az Onkorményzati Tandcs dontésében megerdsitette a
fentebb mar idézett K6£.5033/2017/4. szamt tigyben tett
megillapitdsait. Kiemelte, hogy kovetkezetes gyakorlata
szerint a szabélyozas kialakitdsa sordn nem lehet ,hintdz-
ni” a k6z- és a magdnjogi jogviszonyok kozott, azaz min-
dig onnan kolcsén venni egy-egy elemet, ahonnan cél-
szerlibbnek létszik.

A dontés 28. pontja rogzitette, hogy az Akr. 92. § (1) be-
kezdése szerint jogszabély lehet6vé teheti vagy el6irhatja,
hogy a hatdsag a hataskorébe tartozd tigynek az érdek és az
tigyfél szempontjabdl is elény6s rendezése érdekében ha-
tarozathozatal helyett az tigyféllel irdsban hat6sagi szerz6-
dést kosson. A hatdsagi szerz6dés kozigazgatdsi szerz6dés,
megkotése nem véltoztat a felek kozotti jogviszony jelle-
gén, azt nem teszi maganjogijogviszonnyd.

Az Onkorményzati Tandcs megallapitotta, hogy a ha-
tdsdgi eljards nem tekintheté dltaldnos gazdaségi érdekii
szolgéltatdsnak, igy arra kozszolgaltatdsi szerzédés sem
kothetd, ezért a — szerzédéses — megbizott igénybevétele
a Polgari Torvénykonyvrél sz016 2013. évi V. torvény (a
tovébbiakban: Ptk.) 6:256. § (1) bekezdésébe, a kzterii-
let-haszndlati eljérds tulajdonosi jogon alapul6, polgiri
jogi mindsitése az Motv. 23. § (S) bekezdésébe iitkdzott.
Azaz kovetkezetesen lathaté a birdi gyakorlatban annak
megallapitasa, hogy a kozteriilet-hasznélati jogviszony
hatésagi jogviszony, azt az 6nkormanyzat nem rendezhe-
ti polgari jogi jogviszonyként.

Il.
A kozteriilet-hasznalat megitélése
és mindsitése a feliilvizsgalati ligyekben

A specidlis normakontroll-eljarasok mellett szimos koz-
igazgatdsi perben is vizsgalta a Kuria a kozteriilet-hasznd-
lat jogi sajatossagait. Az ezzel kapcsolatos tobb szaz rele-
vans gy részletes ismertetése nélkiil néhany f6bb esetet

14 Budapest Févaros XIII. Keriileti Onkormanyzat Képviseld-testiilete
az Onkorményzat tulajdonaban 4116 kézteriiletek hasznélatardl és
rendjérdl sz616 18/201S. (V1. 30.) dnkorményzati rendelet.

emelek ki példaként, melyek az 1/2022. KJPE hatarozat-
ban is visszakdszonnek.

A Kfv.IV.37.470/2013/8. szdmu hatdrozat az egyik
2012 utdni olyan déntés, melyben részletesebben foglal-
kozott a Kuria a kozteriilet-hasznélattal kapcsolatos kér-
désekkel. Az tigy ténydlldsa szerint a felperes és az alperes
onkormanyzat kozott kozterilet-hasznalati megéllapo-
das jott létre. A megallapoddsban a felek rogzitették a te-
riilethasznélat ideiglenes jellegét és a haszndlatba ado
egyoldalu nyilatkozatidhoz kototték. Az alperes telekala-
kitdsi engedélyezési eljardst kezdeményezett, melynek
folytan az érintett teriilet két 6nall6 helyrajzi szdm alatti
ingatlannd alakult, s a kozteriileti jellege megsziint. Az al-
peres kotelezte a felperest a teriilet elhagydsdra, a felépit-
mény elbontdsdra, a kozteriilet sajat koltségén torténd,
eredeti rendeltetésének megfelelé dllapotdban vald visz-
szabocsataséra.

AXdria dontésében tobb elvijelentéségii megallapitast
tett, 0sszhangban az Alkotmanybirésag 19/2010. (IL. 18.)
AB hatérozatiban foglaltakkal. MindenekelStt rogzitet-
te, hogy a kozteriiletet rendeltetésszertien fészabalyként
barki, ellenérték nélkiil hasznalhatja. A rendeltetéstdl el-
tér6é hasznélatot az 6nkormdnyzat kézhatalomként sza-
bélyozza annak biztosithatésdga érdekében, hogy az a
rendeltetésszert hasznalatban senkit ne akadalyozzon és
az egyéb kozérdeki célokat — virosképi, virosrendezési,
koérnyezetvédelmi, kozegészségiigyi, kozlekedés- és va-
gyonbiztonsdgi érdekeket, a kozteriilet rendeltetésszerti
hasznaléinak érdekeit — is érvényesiteni lehessen.

A Kuria eljaré tandcsa azt is megéllapitotta, hogy a koz-
teriilet rendeltetéstdl eltérd hasznalata a hasznald és az on-
kormdnyzat k6zott hatdsagi, kozigazgatdsi jogviszonyt ke-
letkeztet, mert az 6nkormdnyzat jogot és kotelezettséget
éllapit meg a kozteriilet rendeltetésétél eltérd hasznalata
tekintetében. Bzért a kozteriilet-hasznalat a Ket. 12. § (2)
bekezdése szerinti hatdsagi tigy, amelyben az 6nkormény-
zat nem tulajdonosként, hanem hatésdgként jar el.

Régzitette a Kuria a kozteriilet-hasznalati jogviszony
jellemzdit is. Egyik ilyen az, hogy e jogviszony a helyi 6n-
kormdnyzat altal szabdlyozott helyi koziigy, amelyben a
helyi kozhatalom eredeti jogalkot6i jogkérében alkot
normativ aktust (rendeletet). Mdsik jellemzdje, hogy a
létrejovo jogviszony csak ideiglenes jellegti lehet, mert a
kozteriilet rendeltetésszerti hasznalata csak ideiglenesen
korlatozhatd. Harmadrészt, a rendeltetéstdl eltérd hasz-
nélat jogosultsigit hat6sigi hatdrozat allapitja meg,
amely az 6nkormdnyzat és a kérelmez6 kozotti szerzé-
déssel egyiittesen jelenti a koztertilet-hasznalat biztosits-
sat és annak tartalmat. Negyedrészt, a hatdsagi aktussal
keletkez6 jogosultsdg hatdsdgi aktussal sztinik meg.

E korben méasodikként a Kfv.IV.37.940/2015/3. szamu
hatdrozat emelhet6 ki, melynek ténydlldsa szerint az al-
peres képvisel§-testiileti ilésén meghozott hatdrozata ér-
telmében az érintett kozteriilet-hasznalati megallapodas
yfontos kozérdeken” alapuld megsziintetése mellett don-
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tott, és rendelkezett a koztertilet-hasznalat megsziinésé-
rél. Ez alapjin az épitésiigyi hatdsdg a felperes kozteri-
let-hasznélata éltal érintett tertileten 4116 kereskedelmi
épiiletének elbontdsit rendelte el.

A dontés rogzitette, hogy a Kuria kovetkezetes gyakor-
lata kozjogi-kozigazgatasi jogviszonyként tekint a kozte-
riilet-hasznalat kapcsdn az 6nkormanyzat és a hasznaldé
kozott létrejott jogviszonyra. Kiemelte, hogy az Etv. 2. §
13. pontja szerinti kozteriilet kozjoszdg, amely onkor-
mdnyzati tulajdoni viszonyai ellenére kézfunkcidt telje-
sit, ezért kozvagyonnak mindsiil. Ervelése szerint e fel-
ismerést igazolta vissza egyebekben az Alaptérvény
38. cikk (1) bekezdés elsé mondata, amely megallapitja,
hogy ,[a]z allam és a helyi 6nkorményzatok tulajdona
nemzeti vagyon. A nemzeti vagyon kezelésének és védel-
meének célja a kozérdek szolgélata, a kozos sziikségletek
kielégitése [...].” Ezért az énkorményzatok kozvagyon-
nak — nemzeti vagyonnak minésiilé tulajdoni targyaik-
kal nem rendelkeznek szabadon, tulajdonjoguk gyakorlé-
sa célhoz kotott: kozfeladataikat, kozérdekd célokat kote-
lesek megvalésitani a tulajdonukba tartozé kozteriileti
vagyonuk hasznositasaval.

A kozteriilet sajatossdga az a jogi tény, hogy azt rendel-
tetésszertien barki ellenérték nélkil hasznalhatja. Mivel
a kozteriilet mint kozjoszdg véges, nem all korldtlanul
rendelkezésre, ezért a rendeltetéstol eltérd hasznalatot a
kozvagyon tulajdonosa, az 6nkormanyzat kézhatalom-
ként szabdlyozza annak biztositdsa érdekében, hogy az a
rendeltetésszer(i haszndlatban senkit ne akadalyozzon és
az egyéb kozérdekd célok — varosképi, virosrendezési,
kornyezetvédelmi, kozegészségiigyi, kozlekedés- és va-
gyonbiztonsdgi érdekek, a kozteriilet rendeltetésszert
hasznaléinak érdekei — is érvényesithetdk legyenek.

Harmadikként a Kfv.IV.37.056/2016/S. szdmu hatdro-
zatot sziikséges kiemelni. Az tigy ténydlldsa szerint a fel-
peres tulajdondban és tizemeltetésében 4llt a Budapest
IX. keriiletében 1év$ pavilon. Az alperes 6nkormanyzat
teltételesen jarult hozza a felperes kozteriilet-hasznélaté-
nak meghosszabbitasidhoz, mely feltételt (nyilatkozatté-
tel) a felperes nem teljesitette. Az alperes téjékoztatta a
felperest, hogy a pavilont a megjel6lt kozterilet tulajdo-
nosdnak hozzajaruldsa és az azon alapul6 szerz6dés nél-
kiil izemeltette. Az tigyben a felperes pert kezdeménye-
zett a kozteriilet-hasznalati hozzdjérulds megaddsa érde-
kében. A feliilvizsgalat keretében sziiletett kuriai dontés
rogzitette, hogy a véges ,kozjoszdgnak” minésild kozte-
rillet rendeltetéstél eltéré — példdul kereskedelmi jel-
legti — hasznélatdt az 6Snkormdnyzat kozhatalomként és
nem tulajdonosként donti el. Ezért a kozteriilet-haszndlat
6nkormanyzati hatésagi tigynek mindsiil, és e jelleghez
igazodik a meghozott hatdrozat kozigazgatdsi birosdgi fe-
lilvizsgdlata is.

Végiil kiemelhetd a Kfv.IV.37.582/2020/3. szdmu ha-
tarozat. A perbeli igyben a jogvita a 2016. mdrcius 16-t6l
2018. mércius 15-ig fennall6 idére kérelmezett kozteri-
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let-hasznélati jogviszony mindsitése kérdésében alakult
ki a felek kozott.'

A Kdria eljéré tandcsa ugy foglalt allast, hogy az érin-
tett keriileti onkormdanyzat a feladat elldtasiéhoz sziiksé-
ges kozteriiletnek mindsiilé ingatlanvagyon tulajdonosa-
ként és nem szokvanyos magénjogi szerz6dé félként je-
lent meg az Or. 4ltal szabalyozott jogviszonyban. Mind-
ebbdl az kovetkezik, hogy a kozteriilet-hasznalati jogo-
sultsig megaddsdra irdnyuld jogviszony jogszerten csak
hatdsdgijogkérben lett volna szabélyozhaté a Ket. szerin-
ti jogorvoslat biztositdsa mellett. Ezzel szemben a rende-
leti szabalyozds arra irdnyul, hogy kizdrja a Ket. alkalma-
zdsét, mellyel az 6nkormanyzat jogsértéen fosztotta meg
a koztertiletet kereskedelmi célokra igénybe vevé felpe-
rest a jogorvoslathoz ftiz6d6 alkotmdnyos jogatol. Ennek
oka a Kdria 4lldspontja szerint nem a hidnyos rendeleti
szabalyozds, a mulasztdsban megnyilvinulé térvénysér-
tés — ahogyan arra a jogerds itélet hivatkozott —, hanem
az adott szabdlyozasi tdrgykorben létrejott kozigazgatasi
jogviszony polgarijogi ttra terelése. A dontés elvi szinten
rogzitette, hogy a kozteriilet-haszndlati jogosultsdg meg-
addsdra irdnyuld jogviszony jogszeriien csak hatdsagi
jogkorben szabalyozhat6 a Ket. (jelenleg Akr.) szerinti
jogorvoslat biztositdsa mellett.

V.
Konnyl a vizet kardéllel kettévagni:
de megéri?

Kié is akkor a koztér, a kozjogaszoké vagy a maganjoga-
szoké? — tehetnénk fel a kérdést. A valasz egyszer(i: min-
denkié. Jelen irds keretei kozott igyekeztem bemutatni,
milyen jogi érvek szolnak a kozteriilet-hasznélattal kap-
csolatos jogvitak kozigazgatdsi birdi uton torténd elbird-
lasara. A jogegységi hatdrozat lényegében ezek mentén
kardcsapdssal eldontotte, hogy a kozterilet-haszndlati
jogviszony kozjogi jogviszony, a kozteriilet-hasznalati
jogviszonnyal kapcsolatos jogvita elbirdldsa pedig a koz-
igazgatdsi igyekben eljaré birosig hataskorébe tartozik.
Ennek az egyik legmeghatdrozobb jogi érve azon alapult,
hogy a kozteriilet-haszndlat térgydban — akar hatosagi
hatdrozaton, akdr hat6sdgi szerzédésen alapul — kozigaz-
gatdsi jogvitdnak van helye, mivel a koztertilet rendelte-
téstdl eltérd haszndalatardl az 5nkorményzat nem tulajdo-
nosi jogkorében eljdrva, hanem a helyi kozhatalom gya-
korlojaként, rendeletével szabilyozott, joghatdst kivaltd
forméban rendelkezik.'* Még akkor is, ha ezzel az 6nkor-
maényzati szabélyozsi és (vagyon)gazdalkod4si mozgas-

15 Az iigy egyuttal alapja volt a Karia Onkorményzati Tanicsa altal
Ko6f.5010/2020/6. szam alatt hozott, fentebb mar ismertetett donté-
sének.

16 1/2022 KPJE [61] pont.
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tér is csokken, s a magénjog éltal kinalt megoldasi formdk
héttérbe szorulnak."”

Ajogegységi hatdrozat tehdt egyértelmiien kozjogi jel-
legtinek tekinti a kozteriilet-hasznalattal kapcsolatos jog-
vitdkat — akdr hatdsdgi hatdrozaton, akdr hatdségi szerzo-

désen alapul —, ami részben megsziintet szdmos eddigi
jogérvényesitési problémadt, hatdskéri Osszeiitkozést.
E vitdban tehat most a helyi k6zjoszdg fokozott védelme
okdn a koézjog keriilt nyertes pozicidba, még ha ez részben
korl4tozza is az énkorményzatok (vagyon)gazdalkoddsi

autonomidjdt, s a kozjog a maganjogba hatol. Legaldbbis
annyiban bizonydra, hogy akdrmilyen szerzédést is kot a
kozteriilet hasznélata korében, az azzal kapcsolatos jogvi-
tak kozigazgatdsi per keretében biralhatok el. Még akkor
is, ha a felek az engedélyezés targydban hat6sagi hatdro-
zat helyett vagy mellett nem az Akr.-nek megfeleld haté-
sdgi szerz8dést, hanem egyéb polgari jogi szerz6dést ko-
tottek, a kozteriilet rendeltetésétdl eltérd célit haszndlatat
szabélyozé dnkormdnyzati rendeletet pedig a Kdria On-
kormdnyzati Tandcsa megsemmisitette. A jogegységi
dontés részben azért maga is elismeri a polgdri jogi be-

17 Pappr: i. m. 147-153.

dgyazodast, mivel rogziti, hogy a Ptk.-nak a szerz6dések-
re vonatkoz¢ dltaldnos szabdlyai e perekben is megfelel6-
en alkalmazandok.'® Ezeknek a polgdrijogi szabdlyoknak
a ,megfelel$ alkalmazasa” a felek kozotti kozigazgatasi
jogviszony korébe illeszkedé mddon, e jogviszony saja-
tossdgaira figyelemmel torténhet. A polgari jogaszok szé-
madra taldn itt jon el a ,kegyelemdofés”, hiszen ez azt je-
lenti, hogy a polgdri jog altal szabalyozott kérdésekben
kialakult jogvita sem keriil a magénjog hatalya ald, nem
valik olyan jellegtivé, amelyik csak polgari birdsig eldtt
lenne elbirdlhat6. Azaz a kozigazgatdsi bir6sagoknak oly-
kor magdnjog altal szabélyozott kérdésekben, a Ptk. szer-
z6désekre vonatkoz6 szabdlyai szerint kell eljarnia."”

Hogy a gyakorlatban ez mit jelent, s a kozteriilet-hasz-
nalat sajitos magyar szabdlyozdsa és joggyakorlata mi-
lyenirdnytvesz, azlegyen ajové és a tovdbbi tudoményos
vita témdja.

18 V6. AUER Addm: A tilos szerz8dési klauzula mint kéz6s nevezd a koz-
szerz8désijogban. In: AUER ADAM (szerk.): Kozszerzddési jogi koncep-
ciék. Budapest, Akadémiai Kiadé, 2022.; AUER ADAM: Reflexidk a
kozszerz8dések jogi kérdéseirdl szol6 vitdhoz. Jogtudomdnyi Kézlony.
2022/10. sz. 403-409.

19 Lasd ezzel osszeftiggésben: PAPP: i. m. 147-153.
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