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A JOVO NEMZEDEKEK ERDEKEINEK VEDELMET ELLATO
BIZTOSHELYETTES

A jovoé nemzedékek szészolojanak figyelemfelhivasa és jogi dsszefoglaloja
a hatosagi szerz6dés alkalmazasi szempontjairél a kornyezetvédelemben

1. Bevezetés

A nemrégiben megjelent kornyezetvédelmi hatdsagi szerzodésrdl szold 432/2023. (IX. 21.)
Korményrendelet (a tovabbiakban: Kormanyrendelet) apropojan sziikséges, hogy a hatdsagi
szerz6dés eredeti jogi hatterét €s alkalmazédsi korét ismertessem, valamint Magyarorszag
Alaptorvénye és az alapveto jogok biztosarél szold 2011. évi CXI. torvény alapjan felhivjam a
nyilvanossag és az érintett intézmények figyelmét e jogintézmény félreértelmezése miatt a jovo
nemzedékek érdekeit érintd jogsértés veszélyére. A Kormanyrendelet jelenlegi tartalmat, céljat,
valamint potencialis alkalmazasi korét tekintve alkalmas lehet arra, hogy visszafordithatatlan
negativ kdrnyezeti hatdsokat okozzon ¢és ezzel a jelen és jOvO nemzedékek érdekeit egyarant
hatranyosan befolyasolja.

Mindemellett mindenképpen iddszert, hogy kozdsen gondolkodjunk az egyiittmiikddésen
alapulé megoldasok adta lehetdségekrdl, kiillonosen azokrol, amelyek jogi forméban Sltenek
testet. Ilyen a kornyezetvédelemben eddig sajnos elhanyagolt hatdsagi szerzddés
alkalmazasanak apropdja, ami — megfeleléen korvonalazva és szabélyozva — eldre viheti az
okoldgiai alapu fenntarthatosag tigyét. Igaz, nem megfeleléen és elhamarkodottan, el6zmény
¢s elokészités nélkiil, kisérleti modon feldobva éppen ellenkezd hatést valthat ki: rombolhat,
leépithet, gyengitheti a kdrnyezetvédelmi igazgatasba vetett bizalmat. Egyuttal nehezitheti a
jovOben egyéb, mas egylittmiikddésen alapuld eszkdz bevezetését, hasznalatat.

A Kormanyrendelet nem csupan a hatdsagi szerzédés lényegének nyilvanvaléan teljes
félreértése, a kozigazgatasi jog alapjainak nem kell6 ismerete miatt érdemel kiemelt figyelmet,
hanem amiatt is, hogy a jogalkot6 lathatdan nem vette komolyan az altalunk korabban leirtakat
sem: Figyelemfelhivds a veszélyhelyzeti rendeletalkotds és a jove nemzedékek érdekeinek
védelme osszehangolhatésdgarol'. Pedig nem kétséges, hogy a Korményrendelet
veszélyhelyzeti felhatalmazésa és indokai semmiképpen sem adhatnak alapot a szabélyozasra
a kiadott és alapjainak hibgjat latvanyossa tevé — azaz elorelathatdan a kovetelmények és
jogkovetkezmények enyhitése — iranyban, hanem pontosan forditott modon, a kdrnyezeti
szempontok szigoritasa felé kellene mutatniuk. A Korményrendelet megkozelitésmodja és
rovid, de annal ellentmondasosabb szabalyozasa lathatova teszi, mennyire hidnyos az ismeret a
hatésagi szerzodés céljarél és lényegérol. Az pedig mar az emlitett kordbbi
figyelemfelhivasomra utald kérdés, hogy teszi mindezt oly mddon, melybdl az alapvetd jogi
feltételek is hidnyoznak ahhoz, hogy az alkalmazni kivant eszk6z igazoltan szolgalja ,, az
Ukrajna teriiletén fenndllo fegyveres konfliktusra, illetve humanitarius katasztrdfara tekintettel,
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valamint ezek magyarorszdagi kovetkezményeinek az elhdritdsa és kezelése érdekében”
kihirdetett veszélyhelyzet kapcsan indokoltnak tekinthetd 1épéseket.

A fentiek fényében jelen figyelemfelhivas utolsé, 7. pontjaban, a kdzigazgatasi jog elméletével
és hatalyos szabalyozasaval 9sszevetve adok érdemi értékelést a Kormanyrendeletrdl és hivom
fel a jogalkoto, valamint az érintett nyilvanossag figyelmét az ennek kovetkeztében nagy
valdszintséggel el6alld, komoly kornyezeti artalmakkal fenyegetd, varhatéan kezelhetetlen
helyzetre. Annak érdekében, hogy a jovoben lehetdség szerint elkeriiljiik a hivatkozott rendelet
sulyos félreértését és igy megovjuk mind a jelen, mind pedig a jovo nemzedékek életmindségét,
ehhez fiz6d6 érdekeit, mindenképpen Osszegezni sziikséges a hatdsagi szerzodés
kornyezetvédelmi alkalmazhatdsagat az Alaptorvény, a vonatkozo jogszabalyok és a
jogtudomany k6z0s hatésai altal kialakithatd szempontok szerint. A hatésagi szerz6dés 1ényegi
elemeit, fenti elvarasoknak megfelel6 mikodéséhez sziikséges kovetelményeit a 6. pont mutatja
be.

Tovéabbi problémakat vet fel az 1418/2023. (IX. 28.) Korm. hatdrozat?, amely — a kdzjogi
kovetelményekkel szintén szembe menve — gyakorlatilag hatdsagi szerepet adott a
kozigazgatas-szervezésért felelos miniszternek, akinek feladat- és hatdskore a kormanyzati
munkamegosztasban nem terjed ki az e feladat ellatdsahoz nélkiilozhetetlen kdrnyezetvédelmi
szempontok értékelésére. Ez egyrészt egyértelmuen felveti a hataskorelvonas tilalmaéba titkzés
lehetéségét — Akr. 9.§° — masrészt kovetkezményeként teljesen elbizonytalanodhatnak a
hatésagi szerepek. Mindemellett e megoldas kovetkeztében* nem sikeriilt a krnyezetvédelmi
hatosagi és igazgatasi feladatokat ellatd szervek kijelolésérdl a 4. § (4) bekezdés szerinti
felhatalmazassal vald 6sszhangba hozas sem.

2. Elvi alapok — az egylittmiik0dés szerepe

Etikai alapozéasként Ferenc papa Laudato Si’ enciklik4jat® emlithetjiik, amely maga is nagy
fontossagot tulajdonit az egyiittmtikdésnek, hiszen V. fejezetének mind az 6t cime a kiilonb6z6
szintli parbeszéd fontossagat emeli ki.

Az egyittmiikddés elve elsGsorban az allam, illetve az azt képviseld szervezet, valamint a
kornyezethaszndld ¢és a tarsadalom kozotti Osszefliggésben var értelmezésre. A
kornyezetvédelemben sem szabad végletekben gondolkodni, semmi sem csak fehér vagy
fekete. Ahogy az egyik oldalon nem csupan artatlanok, ugy a masik oldalon sem csupan
blingsok allnak. Mindenkinek kdotelezettsége a kornyezetvédelmi érdekek védelmérdl vald
gondoskodas, melynek megvaldsitasara jogokkal, valamint e joganak a sajat érdekek adta
lehetdségek kozotti érvényesitése mellett kotelezettségekkel is rendelkezik. Mindezen jogok €s

2 Megjegyzendd, hogy a Kormanyhatirozat, mely nem jogszabaly, hanem kdzjogi szervezetszabalyzo eszkoz,
altalanosan kotelezé magatartasi szabalyt nem allapithat meg, igy abbol jogok és kotelezettségek kizardlag annak
megalkotéjara, vagyis a Korméanyra nézve keletkeznek. Eppen ezért a Korméanyhatarozat sem formai, sem tartalmi
szempontbol nem moédositja a Kormanyrendeletet, kiilondsen — mint k6zjogi szervezetszabalyozd eszkéz — nem
alapithat feladat- és hataskort.

3 A hatdsagtdl a hataskorébe tartozo ligy nem vonhatd el.

4 624/2022. (XII. 30.) Korm. rendelet a kornyezetvédelmi hatosagi és igazgatasi feladatokat ellatd szervek
kijelolésérdl: 4. § (4) ,,Az orszigos kornyezetvédelmi hatdsag, valamint a teriileti komyezetvédelmi hatdsag
hataskorébe tartozd kozigazgatasi hatdsagi ligyek vonatkozasaban az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szold
2016. évi CL. térvény szerinti felligyeleti jogkdroket a miniszter gyakorolja.”

3 https://regi.katolikus.hu/konyvtar.php?h=469

6 Csupan egy példat emlitve ezek koziil: ,,189. A politika nem vethetd ala a gazdasignak, a gazdasag pedig nem
vethetd ald a technokracia parancsainak és hatékonysagkozponti paradigmajanak. A kozjora gondolva ma
parancsolo sziikség van arra, hogy a politika és a gazdasag — egymassal parbeszédben — hatérozottan az élet,
kiilon6sen az emberi €élet szolgélataba alljanak.”



kotelezettségek a legjobban akkor érvényesithetéek, ha az érintettek egymasra tekintettel
tevékenykednek, szorosan egyiittmiikodnek. Nagyobb eséllyel érvényesiil az a jogszabaly vagy
kozigazgatasi dontés, amellyel kapcsolatban a jatékszabalyokat kozdsen allapitottdk meg.
Ennek érdekében a kornyezetvédelmi igazgatads szerveinek bizonyos mozgastérrel kell
rendelkezniiik, hogy a jogszabélyi eléirasokat az igényekhez igazithassak.”

Ezen elv, illetve ehhez kapcsolodva az ezt megel6zok tiikkr6zédnek az ENSZ Eurépai Gazdasagi
Bizottsaga 2000-ig és azon tul terjedé kornyezetvédelmi stratégiaja megallapitasaban®: ,, 4
kornyezetvédelem nem tekinthetd kiilon szektornak, hanem integralni kell a gazdasagpolitikdba
és a tdrsadalmi tevékenységbe. Ezért a tarsadalom valamennyi szektordanak részt kell vallalnia
a kornyezet iranti felel0sségbdl.”

Az egylittmiikodés a megosztott felelosség gondolatat is magaban hordozza, amely harom
poélust feltételez:

» akozigazgatas viseli a kornyezetvédelem allami felel6sségét, de nem kizarolagosan, mert
ebben természetesen mas allami szervek is szerepet kapnak;

* a kornyezethasznald jelenik meg a kornyezet terhelését, veszélyeztetését, szennyezését
jelent6 oldalon, de ilyen iranyu tevékenysége nem Oncélu, hiszen érdekekre, igényekre
reagal;

« a tarsadalom egyrészt a kozigazgatas és a kornyezethasznalo ellendrzését latja el,
masrészt maga is felelés a kornyezet terheléséért, 1évén az egész kornyezeti teher
hatterében a sziikségletek kielégitése all, harmadrészt aldozata is a kornyezeti
artalmaknak, igy harom szerepében egyiittesen igényelheti az egylittmtkodésben vald
részvételt.

Az egyittmikodés elvének lényege, hogy utat nyit a megegyezésre, s6t Osztonzi azt. A
kornyezetvédelem szerepl6itél ennek megfelelden elvarhatd, hogy megallapodasokkal is
el6segitsék a jogkovetést. Ha az elvet megfelelden alkalmazzuk, akkor mar a dontéshozatal
el6készitési szakaszaban is meg kell kisérelni a konszenzus kialakitasat. Ugyancsak vonatkozik
ezen elv az allami szervek és az onkormanyzatok, illetve az egyes dnkormanyzatok kozotti
egyuttmiikddésre, amely jelenleg szamos kivannivalét hagy maga utén.

Az elv feltételezi a dontéshozatal és kozvetlen fellépés egylittes meglétét, a konszenzus
fontossagat. Az elv megfelel6 értelmezése szerint a kdrnyezetet szennyez6t is be kell vonni a
korrekt dontéshozatalba, ahol a masik két szerepld a tarsadalom €s a kdzigazgatds. Amennyiben
jol alkalmazzuk, akkor érvényesiilhetnek a kozosségi és egyéni preventiv szempontok, vagy
akar lehetévé valhat a késébbi jogvitak elkertilése is. A konszenzus 1étrehozésa azonban csak
ugy lehetséges, ha ehhez a dontéshozatali pozicidban 1évé kozigazgatds megfeleld
felhatalmazasokat kap arra, hogy az engedmények, a kotelezések €s a feleldsség eszkozeivel
egyensulyozzon, a tarsadalom kontrollja mellett. Ennek nyoméan az egyes esetekre
vonatkoztatott, személyre sz616 megoldasok sziilethetnek.

A kornyezet védelmének altalanos szabalyairdl szolo 1995. évi LIIL. tv. (a tovabbiakban: Kvt.)
sem feledkezik meg az egyiittmikodés fontossagarol. A 10. § (1) bekezdésében igy ir: “Az
dllami szervek, a helyi onkormdnyzatok, a természetes személyek és szervezeteik, a
gazddlkoddst végzG szervezetek és mindezek érdekvédelmi szervezetei, valamint mds

7 Az egylittmiikddés sziikségessége mar a Stockholmi Nyilatkozat (1972) elveiben is megfogalmazodott. A 13. elv
szerint: ,,Az er8forrasokkal valo még észszerlibb gazdalkodas és ezzel a kéryezet javitisa érdekében az Allamok
integralt és koordinalt megkozelitést alakitsanak ki fejlesztési terveikben, annak biztositdsa érdekében, hogy
fejlédésiik 6sszeegyeztethetd a kdrnyezet védelme és javitasa érdekében népiik javara.”
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intézmények egyiittmiikodni kotelesek a kornyezet védelmében. Az egyiittmiikodési jog és
kotelezettség kiterjed a kornyezetvédelmi feladatok megolddsdanak minden szakaszara.”

3. Elvi alapok — alaptérvényi szempontok

Amikor egy Uj jogszabaly elfogadasa, vagy egy meglévo alkalmazasa kapcsan a fenntarthatd
fejlédés és a jovo nemzedékek érdekeinek védelme szdba keriil, akkor foképp a jogalkotd
mell6zhetetlen kotelezettsége, hogy az Alaptorvénybdl fakado elvarasokat is kovetelményként,
strict minimumként vegye figyelembe. Ebben a pontban ezek koziil a legfontosabbakat
Osszegezziik.

Az Alkotmanybirdsag tobb dontésében is kiemelte a jogallamisag ismérveként, hogy: ,, (@)
Jjogallam nélkiilozhetetlen eleme a jogbiztonsag. A jogbiztonsdg az dllamtdl, és elsésorban a
Jjogalkototol azt koveteli meg, hogy a jog egésze, egyes részteriiletei és szabdlyai vilagosak,
egyértelmiiek, hatdsukat tekintve kiszamithatéak és a norma cimzettjei szamdra is eldre
lathatoak legyenek. A jogbiztonsag egyik legfontosabb alapkovetelménye a jogszabdlyok
kiszamithatésdga és az egyes jogi normdk egyértelmiisége

A kornyezetvédelemre vonatkozd szabalyozasi rendszer — természetébdl adoddan és
sziikségképpen — Osszetett mind a szabalyozés targyait, mind a jogalkotd €s jogalkalmazd
szerveket tekintve. Ezen felil az egészséges kornyezethez valé jog, mint alapjog
érvényesitésének legf6bb szempontja, amint azt az Alkotmanybirdsag tobb dontésében
konzekvensen kijelentette, hogy a ,, kdrnyezetvédelemhez vald jog [...] elsésorban 6ndllosult és
onmagdban vett intézményvédelem, azaz olyan sajdtos alapjog, amelynek az objektiv,
intézményvédelmi oldala tilnyomo és meghatdrozo. A kornyezethez valo jog az dllam
kornyezetvédelemre vonatkozo kotelességei teljesitésének garancidit emeli az alapjogok
szintjére, beleértve a kornyezet elért védelme korldatozhatosaganak feltételeit is. E jog
sajdtossagai folytan mindazokat a feladatokat, amelyeket masutt alanyi jogok védelmével
teljesit az dllam, itt torvényi és szervezeti garancidk nyijtasdaval kell elldtnia. "

Az Alkotmanybirdsag azt is megallapitotta, hogy a kornyezethez vald jog egyben a kérnyezet
védelmére és az élet természeti alapjanak fenntartdsdra vonatkozd allami kdotelezettséget is
jelenti. Ebben a tekintetben az ,, alanyi jogok feladatat is jogalkotdsi és szervezési garancidkkal
kell az dllamnak pétolnia”'!. Az Alkotméanybirdsag hangsulyozta azt is, hogy a kdrnyezethez
valo jog intézményes védelmének mértéke nem tetszdleges. ,, 4 kornyezethez valo jog targydbol
és dogmatikai sajdtossdagabdl az kovetkezik, hogy a természetvédelem jogszabdlyokkal
biztositott szintjét az dllam nem csokkentheti, kivéve, ha ez mas alkotmdnyos jog vagy érték
érvényesitéséhez elkeriilhetetlen. A védelmi szint csokkentésének mértéke az elérni kivant célhoz
képest ekkor sem lehet ardnytalan. ”'?. Kimondta tovabb4 azt is, hogy a kdrnyezethez valé jog
érvényesitése azt is megkivanja, hogy az ,, dllam a preventiv védelmi szabdlyoktol ne lépjen
vissza a szankciokkal biztositott védelem felé. Ett6l a kovetelménytdl is csak elkeriilhetetlen
sziikségesség esetén, és csak ardnyosan lehet eltérni.”."® Az alapjogi vonatkozas, valamint az
allam els6dleges felelossége azt is jelenti, hogy a kornyezetvédelem szabalyrendszerének
kiemelten koherensnek, hatékonynak és célszertinek is kell lennie, figyelemmel az Alaptorvény
P) cikkében rogzitett kotelezettség jovébe mutatd aspektusara. Ugyanezen dontés pontositja az
allam szabalyozé feladataval szembeni elvarast is: ,,4z a koriilmény, hogy bizonyos, korabban

93284/2017. (XL 14.) AB hatarozat [27]

10 28/1994. (V. 20.) AB hatérozat [134], [138]

1128/1994. (V. 20.) AB hatarozat [134], [139]

12 28/1994. (V. 20.) AB hatarozat [134], [140]

1328/1994. (V. 20.) AB hatarozat [134], [141], 16/2015. (VL. 05.) AB hatarozat [80]



fenndllo és egyértelmiien beazonosithato, jogszabdlyok dltal biztositott hatdaskorok a
szabalyozasi kornyezetbdl hidnyoznak és emiatt egyes feladatok ellatatlanul maradnak, a
Jjogszabalyi védelmi szint csokkenését eredményezi, még akkor is, ha emiatt a természeti dllapot
tényleges romldsanak ,, csak” a kockdzata meriil fel. A jogalkotonak ilyen, az alkotmdnyossdagi
vizsgdlat targyava tett dtfogo jellegti, tobb jogszabdly modositdsat is eredményezd jogalkotdi
aktus meghozatalakor (mint jelen esetben), kiilonos figyelmet kell forditania a szabdlyozds
teljességére és a lehetdségeihez képesti hézagmentességére. Figyelemmel kell lennie arra is,
hogy a jogszabdlyokban kordabban fellelhetd garancidlis elemek hatékonysdaga, maga a védelmi
szint ne csokkenjen, hanem annak mértéke legaldbb a szabdlyozds modositdsdat megeldzé
szinten maradjon, vagy inkdabb novekedjen. ”'*

A visszalépés tilalma, mint az allam kdrnyezeti szabalyozasra vonatkozd alapkdtelezettsége,
egyarant vonatkozik tehat a kornyezeti anyagi jogi, eljarasjogi és az intézményrendszerre
vonatkozé szervezeti szabalyozasra, hiszen ezek egylittesen biztosithatjdk csak az elv
maradéktalan, az Alaptorvénybol kdvetkezo érvényesiilését. A visszalépés tilalma ezért akkor
is sériilhet, ha az anyagi jogi szabalyozas valtozatlansaga mellett az anyagi jog érvényesitését
biztositd szervezeti vagy eljarasi szabalyozas gyengiil'®, akar csak kodzvetve, az egyedi
eljarasokban: ,, (...)A4 visszalépés tilalmdanak elvébdl az is kovetkezik, hogy az egyedi iigyekben
eljaré jogalkalmazoknak is tekintettel kell lenniiik ezen, az Alaptorvénybdl fakado elv
érvényesiilésére a jogszabalyok alkalmazdsa soran, ekként a kornyezet és természet védelmének
Jjogszabalyokkal garantdlt szintje egyedi hatosdgi dontéssel nem ronthato le. Amig azonban a
Jjogalkotonak megvan az a lehetésége, hogy uj jogi szabdlyozas elfogadasdval folyamatosan
elomozditsa a kornyezet és természet védelmét, addig a jogalkalmazonak a fenndllé jogszabdlyi
kornyezet keretein beliil kell érvényesitenie a visszalépés tilalmdt, részben a hatdlyos jogi
szabdlyozas betartasaval és betartatdsaval, részben a tobbféle dontést lehetévé tevd
szabdlyozds esetén a kornyezeti és természeti szempontok megfeleld (egyebek kozott a
sziikségességi-ardanyossdagi tesztre is tekintettel levd) figyelembevételével.”

Az Alkotmanybirdsag az Alaptorvény — kivaltképpen a Nemzeti Hitvallasban, illetve a P) cikk
(1) bekezdésében foglalt — egyes Gjdonségait kiemelve és az eldvigyazatossag elvét késébbi
dontéseiben a visszalépés tilalmaval egyetemben, de attdl kiilon is értelmezett mddon
alaptorvényi jelent6séglinek mindsitve megallapitja: ,, Az elévigydzatossdg elvébdl kovetkezden
tehat abban az esetben, ha egy szabdlyozds vagy intézkedés érintheti a kornyezet dllapotdt, a
Jjogalkotonak kell azt igazolnia, hogy a szabdlyozas nem jelent visszalépést és ezdltal nem okoz
adott esetben akdr visszafordithatatlan kdrokozast, illetéleg nem teremti meg egy ilyen
kdrokozds elvi lehetdségét sem. ... a jogalkoto alkotmadnyos kitelezettsége, hogy a tudomany
dllaspontja szerint nagy valdsziniiséggel vagy bizonyosan bekovetkezd kockdazatokat megfeleld
sullyal figyelembe vegye a dontés meghozatala sordn. (...) Az Alaptorvény I cikk (3) bekezdése
szerinti korlatozast az Alkotmanybirésdag a visszalépés tilalmdnak elvével kapcsolatosan is
kovetkezetesen érvényesiti, azzal, hogy az elévigydzatossdg elvével dsszhangban a visszalépés
tilalmaba iitkdzéshez nem sziikséges a kornyezet dllapotanak tényleges romldsa, hanem mdr az
dallapotromlds kockdzata is megalapozza a visszalépés tilalma sérelmét.” '°

A veszélyhelyzeti jogalkotassal szemben ugyanezen elvarasok érvényesek, kiegészitve a
sziikségesség-aranyossag elvével, mely szerint — mint a veszélyhelyzeti jogalkotas és a jovo
nemzedékek érdekei védelmének harmonizalasat célzé figyelemfelhivasban'” mér kifejtettem

1416/2015.(V1. 05.) AB hatarozat, Indoklas [110]
153223/2017. (IX. 25.) AB hatérozat [29]

16 13/2018. (IX. 4.) AB hatérozat [20] és [65]
171.d. 1. 1abjegyzetben



— az adott rendkiviili esemény altal generalt karos hatdsok elkeriiléséhez sziikséges mértékben
és azzal Osszefiiggésben alkalmazhat6 csupan a kivételes jogalkotas.

Az Alkotmanybirdsag altalanos érvénnyel kimondta, hogy az egészséges kornyezethez valo jog
alanyi jogi tartalma a visszalépés tilalméban ragadhaté meg, amelynek tiszteletben tartdsa az
Alaptorvény 1. cikk (3) bekezdése alapjan a sziikségesség-aranyossag teszt keretében kérhetd
szdmon. Az Alkotmanybirdsag altal a kdrnyezetvédelmi ligyekben alkalmazott sziikségesség-
aranyossag teszt szerint vizsgalandd, hogy 1. az inditvanyban el6adottak az egészséges
koérnyezethez vald jog hatdlya ald tartoznak-e; 2. megallapithato-e visszalépés a védelmi
szintben; €s ha igen, akkor 3. a visszalépésben megnyilvanuld korlatozas igazolhaté-e az
Alaptorvény I. cikk (3) bekezdésének a fliggvényében, azaz a sziikségességi-aranyossagi
kritériumrendszer szerint alkotmdnyos-e.'® Az Alkotmanybirésag is kifejtette, hogy a
veszélyhelyzeti jogalkotds kapcsan is érvényesiilniiik kell az alapjogokat védo alaptorvényi
korlatoknak. '

4. Elvi alapok — O0nkéntes megallapodasok

Az egyiittmlkodést megkonnyiti, ha a felek meglelik a szdmukra elényds lehetOségeket,
mikdzben a tobbi részes fél és kivaltképpen a kdrnyezet, mint védett érdek szamara is
megnyugtatdé megoldas sziiletik, lehetdség szerint kényszer nélkiil, a mér emlitett konszenzus
alapjan. Egy ilyen *win-win’ szituacié keretében lehet0ség van arra, hogy az érintettek kzos
tudasa és informdcidi egyiittesen érvényesiiljenek, kozdsen alakitsak ki a kdvetendének vélt
vagy remélt utat, mikdzben a kornyezethasznalatok mértéke, a kornyezeti terhek stlya csdkken,
tehat kedvezd iranyu valtozasok allnak be.

Az 6nkéntes megallapodasoknak kiilonboz6 tipusai lehetségesek:

¢ A szabdlyozasi megallapodds a jogszabdly kiadasanak folyamatat alakitja, segiti €s
altalaban a jogkorrel rendelkez6 dontéshozo szervek — az allam, dnkorményzatok —,
valamint az lzleti szféra kozott jon 1étre. Példaként emlithetd a teleplilésrendezési
szerzOdeés;

« A jogkovetési megallapodds a hatdsagi hatdrozat helyettesitésére, egy adott
kornyezethasznal6 és a kornyezetvédelmi hatosag kdzott jon 1étre, kiillondsen azokban az
esetekben, amelyekben a jogszabalyok szigoru alkalmazasa rendkiviil nehéz helyzetbe
hozhatja a kornyezethasznaldt vagy lehetGség van tobblet-teljesitésre. Példaként
emlithet0 a hatosagi (kozigazgatasi) szerzodes;

* A szabvanyositas, amely a magyar jogrendszerben is kilépett a jogszabalyok korébol, és
kvazi onkormanyzati szervezeten keresztiil az dnkéntes jogkovetés zsindrmértékeként
jelenik meg;

* Az EU-szabalyok kozott fel-felbukkanod és igy a hazai jogban is szlikségképpen
megjelend magatartasi kodexek, kézikonyvek, amelyek tipikusan iparagi feladatot
jelentenek;

* A mediéci6, mint un. alternativ vitarendezési megoldas.

18 1.d. pl. a 17/2018. (X. 10.) AB hatarozatot

19 [33] Az Alaptdrvény teleologikus értelmezésébdl az kdvetkezik, hogy bar a rendkiviili helyzet rendkiviili
intézkedések meghozatalat teszi lehetévé, az alkotmanyozdénak nem volt célja a kiilonleges jogrendi jogalkotdt
felhatalmazni sem arra, hogy a veszély lekiizdésével Gssze nem fiiggd alapjog-korlatozast vezessen be, sem arra,
hogy egyes alapjogokat jobban korladtozzon, mint amennyire a rendkiviili koriilmény indokolja. A korlatlan vagy
korlatozhatatlan hatalom eleve ellentétes az Alaptdrvény szellemiségével, még kiilonleges jogrend idején is.



Az Onkéntes megallapodas igényel bizonyos formai és eljarasi kereteket annak érdekében,
hogy ne mindsiiljon onkényesnek egyik részes fél esetében sem. Igy:

elsésorban minden esetben — ez aldl a magatartasi kodexek elfogadasa lehet kivétel —
igényli a tarsadalom részvételét, tehat a konszenzus harmadik oldaldnak szereplését is,
annak érdekében, hogy a megallapodasok nyilvanosak és transzparensek legyenek, ne
nyiljon mdéd a megegyezés lehetdségével valo visszaélésre;

minden részes fél eljarasi jogait és kotelezettségeit pontosan tisztazni kell, de nem
feltétlentiil jogszabalyi keretek kozott;

a megallapodasok els6 két valtozatanak — szabalyozasi és jogkovetési — konkrétan
meghatarozhatd eredményre kell irdnyulnia, mert ellenkez esetben bizonytalanna valik
a megvalositas ellendrzése;

a megallapodasok els két tipusanak meghatarozott szerzodéses format kell 6ltenie, hogy
a jogérvényesitést megkonnyitse, illetve a jogorvoslatra is lehetdséget teremtsen.

Az igy korilirt, megegyezésen alapulo, funkciojanak legmegfelelobb kifejezéssel jogkovetési
megdllapoddsnak nevezhetd kizigazgatasi aktus legalabb a kovetkezd feltételeknek kell, hogy
megfeleljen:

létezik kozigazgatasi hataskor a kérdés rendezésére;

a jogszabaly lehet6séget ad a megallapodasra, legalabbis nem zarja ki azt;
a megallapodas egyértelmi targykorre vonatkozik;

a megallapodas egyértelmii hatarid6t tartalmaz a megvaldsitasra;

a megallapodas ellendrizhetd eredményt jelol meg;

a megallapodads be nem tartasa szankcionalhatd, mégpedig a kozigazgatasi jog keretei
kozott;

a megallapodast jegyz6konyvbe vagy hatarozatba kell foglalni;

a kornyezetvédelmi megallapodasokra ki kell terjeszteni a kdrnyezetvédelmi igazgatasi
eljarasokban az egyesiileteknek biztositott jelenlegi tigyféli jogositvanyokat;

a megallapodas ellen a kozigazgatasi eljaras rendes és rendkiviili jogorvoslati rendjében
nyitva all a feltilvizsgélat lehetésége.

5. A hatdsagi szerz6dés tényalldsa és annak jogtudomdanyi értelmezése

Az altaldnos kdzigazgatasi rendtartasrol szold 2016. évi CL. térvény (a tovabbiakban: Akr.)
rendelkezik a hatdsagi szerz6désrol, amelyet ehelyiitt teljes terjedelmében érdemes felidézni,
valamennyi elemét a jogalkotd figyelmébe ajanlva:

48. Hatosagi szerzodés

92. § [A hatésagi szerz6dés megkotése]

(1) Jogszabaly lehetévé teheti vagy el6irhatja, hogy a hatésag a hataskorébe tartozo tigynek a
kozérdek és az ligyfél szempontjabdl is eldnyds rendezése érdekében hatarozathozatal helyett az
tigyféllel irdsban hat6sagi szerz6dést kdsson. A hatdsagi szerz6dés kozigazgatasi szerzédés.

(2) A hatdsagi szerz6dés tartalmazza a szerz6dé feleket, a szerz6dés targyat, a felek altal vallalt
kotelezettségeket és biztositott jogokat, a szakhatosagi allasfoglalasban foglalt kikétéseket, a
szerzOdésszegés jogkdvetkezményeit, a teljesités korében felmeriilt vitdk rendezésének madjat, a



szerzddést lehetdvé vagy kotelezdvé tevd jogszabalyban eldirt kikotéseket és adatokat, tovabba a
felek altal 1ényegesnek tekintett kérdésekben kotott megallapodast.

(3) Ha az tigyfél olyan kotelezettséget vallal, amelynek teljesitésére hatsagi hatarozattal egyébként
nem lenne kotelezhetd, az tigyfélnek a hatdsagi szerz6désben nyilatkoznia kell arrdl, hogy a sajat
szerz6désszegése esetére a tobbletkotelezettség tekintetében a hatosagi szerzédésben alaveti magat
a szerzOdésszegés 93. § (3) bekezdésében megallapitott jogkovetkezményének.

(4) A szerz6dést a hatdsag a tobbi tgyféllel is kozli, akik tizentt napon beliil kezdeményezhetik a
hatdsagnal a szerz6dés modositasat. Ennek elmaradasa esetén a nem szerz6dd iigyfél harminc napon
belil megtdmadhatja a szerzédést a kdzigazgatasi birosag elott.

93. § [A hatdsagi szerz6dés mbdositasa és teljesitése]

(1) Az tgy szempontjabdl jelentds 0j tény felmerilése, illetve a szerzédéskdtéskor fennalld
kortilmények 1ényeges megvaltozasa esetén barmelyik fél kezdeményezheti a szerz6dés modositasat.

(2) A modositas meghitisulasa esetén barmelyik fél a kdzigazgatasi birdsaghoz fordulhat, ez azonban
nem érinti a hatésagi szerzédés végrehajtasat, illetve érvényesitését.

(3) Ha a szerz6d6 tgyfél a szerz6édésben foglaltakat megszegi, a hatoésdg intézkedik a
szerz6désszegés szerz6désben vallalt jogkGvetkezményének kikényszeritése irant, €s ha sziikséges,
meginditja a végrehajtast.

(4) Ha a hatdsagi szerz6désben foglaltakat a hatdsag nem teljesiti, a szerz6do ligyfél a teljesitésre

iranyul6 felhivas eredménytelensége esetén — a szerzédésszegés tudomésara jutdsatol szémitott
harminc napon beliil — a kdzigazgatasi birdsaghoz fordulhat.

(5) Az e torvényben nem szabalyozott kérdésekben a hatdsagi szerzOdésre az azt szabalyozd
jogszabdly rendelkezéseit, ennek hidnyaban a Ptk. szerz6désekre vonatkozo altaldnos szabélyait kell
alkalmazni. —

A kozigazgatési eljaras altalanos szabalyainak hatalyos szabélyozaséra az Akr. megtartotta a
korabban hatalyos, a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairdl szo6lo
2004. évi CXL. torvénynek (a tovabbiakban: Ket.) a hatdsagi szerzédésre vonatkozo
szabélyozasat.?’ Ezek szerint jogszabaly lehetévé teheti vagy el6irhatja, hogy a hatdsag a
hataskorébe tartozd tigynek a kozérdek és az ligyfél szempontjabdl is eldnyds rendezése
érdekében hatdrozathozatal helyett az tigyféllel irasban hatosagi szerzodést kosson. A hatdsagi
szerzOdés a kozigazgatasi szerz6dés egyik fajtaja.

5.1. A kézigazgatasi jog tudomdnya a hatosagi szerzodésrol

A kozigazgatasi szerzOdés, illetve ennek egyik valfaja, a hatdsagi szerzddés természetesen
foglalkoztatja az iranyado jogirodalmat is, melybdl két relevans elemzés is egymassal
Osszhangban levé megéallapitasokat tartalmaz a hatdsagi szerzodések jogi természetérol.

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem iranyad6 tananyaga?! a kozigazgatési szerz6dés 1étrejottérsl
és annak a kozigazgatdsi perrendtartasban vald megjelenésérdl irva elemzi ezen specialis
jogintézmény szerepét. Tényleges definicidjat a kozigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017. évi
I. tv. (Kp.) adja: ,E torvény alkalmazdsdban ... kozigazgatdsi szerzddés: a magyar
kozigazgatdsi szervek kozott kozfeladat elldtdsdra kotott szerzodés vagy megdllapodds, tovabbd
az a szerzédés, amelyet torvény vagy kormdnyrendelet annak mindsit [ ... ]"*

E jogintézményben a kétoldall, szerzédéses és az egyoldalu, kozhatalmi jellegli viszonyok
elemei keverednek. A hatdsagi szerz6dés a kozigazgatasi szerzodéseknek és a kozigazgatasi

20 Ket. 92-94.§, 2015. november 1-jei hatalybalépéssel.
2l Seereiner Imre Alfonz: A kdzigazgatasi szerz8dések, NKE 2021
2Kp. 4. §-a (7) bekezdés 2. pont



szerz6dés kiillonbozd tipusaira jellemz6 kozos fogalmi elemeknek a hatdsagi jogviszony (és
azon belil a hatdsagi eljaras) sajatossagaihoz igazitott jogintézménye.

Az Akr. 4ltal fenntartott jogintézmény szerint a szerzGdéses forma akkor alkalmazhaté, ha mind
a kozérdek, mind az ligyfél szempontjabol elénydsebb, hatékonyabb:

A hatdsagi szerzodést — amelyet a szakirodalom a hatarozat alternativdjanak vagy specidlis
hatdrozatnak nevez — a hatarozathozatal helyett kotik. Ahhoz azonban, hogy a hatdsdg a
szerzodés mellett dontson, sziikséges az, hogy mind a kozérdek, mind az iigyfél szamdra
elényosebb legyen a hatdrozatndl, s ilyen modon a kézhatalmi kotelezés helyett a felek kozosen
talaljanak modot olyan megoldasra, amely mind a két fél érdekét kielégiti, egyuttal hatékony és
koltségkimélé médon garantdlja a kizcél érvényre juttatdsdt. (...) Az Akr. a szerzédés azon
tartalmi kellékeit sorolja fel, amelyek részben formai eléirdsnak tekinthetok, masrészt azonban
a szerzodes lényeges tartalmi elemei.”

A legfontosabb mégis a jogok és a kotelezettségek egyértelmii meghatdrozasa, amely mindig
az digy tdrgydval fiigg ossze. Igy egyfelél a szerzédésben rogzitenddk mindazok a jogok és
kotelezettségek, amelyek eredetileg a hatdrozatban is elGirhatok lettek volna (pl. a szakhatdsagi
dlldsfoglalasban foglalt kikotések), masfeldl lehetdség van arra, hogy az iigyfél olyan tovabbi
kotelezettségeket is vallaljon, amelyeket a hatosag hatdarozata nem irhatott volna eld szamadra.
(...) A szerzédésszegés kovetkezményeinek rogzitése igen lényeges és megkeriilhetetlen eleme a
hatésagi szerzédésnek. (...) Amennyiben az tigyfél szegi meg a szerzddést, abban az esetben a
szerz6dés mintegy dtalakul hatdrozattd, mégpedig végrehajthaté hatdrozattd. Az Akr.
kategorikusan ugy rendelkezik, hogy ekkor a hatosdg intézkedik a szerzddésszegés esetére
vdllalt jogkovetkezmények kikényszeritése irdnt.” %

Az Internetes Jogtudomanyi Enciklopédidban®* megjelent elemzésben a kdvetkezSket
olvashatjuk:

,» [14] A kozigazgatds dltal kotott szerzédések kétoldalu, mellérendeltségi aktusnak tekintendok.
A mellérendeltségi aktusként mindsités nem azt jelenti, hogy a felek azonos jogokkal
rendelkeznek, hanem azt, hogy nem a kozigazgatas egyoldalii akaratelhatdarozasan mulik az
aktus létrejotte, és a jogositvanyaik/kotelezettségeik megkozelitileg kiegyenlitik egymast.

A dogmatikai fogalom az aldbbi konszenzudlis elemekbdl all:

» Az egyik vagy mindegyik fél kozigazgatdsi szerv.

* A szerzédés tdrgya minden esetben a kozigazgatdsi szerv jogszabdlyban rendszeresitett
kozfeladatanak az ellatasa.

* A szerzddés jogszabalyban meghatdrozott tartalommal kéthetd meg.

* A kozigazgatasi szervet tobbletjogositvanyok, ennek ellensulyozdsdra pedig a mdsik felet
tobbletgarancidk illetik meg.

* A szerzddés sordn gyakran kozpénz, kozvagyom, a kozt megilleté vagyoni értékii jog
felhaszndldsdra keriil sor.

«  Végiil egy processzudlis kiilonbség: a szerzédéses jogvita kiozigazgatasi tigyekben eljaro
birésdag hataskorébe tartozik, és/vagy specialis perjogi szabdlyok alkalmazasat igényli.”

A hatdséagi szerz6dés tehat a kozigazgatasi szerzodés egyik specialis formaja, az egyetlen
kézhatalmi aktust helyettesitd szerzdés. ,, A hatésagi szerzddés helyett tehat akar hatdésagi
hatdrozatot is hozhatna a kozigazgatdsi szerv, de mind a sajat szempontjabol, mind az iigyfél

2 Im. 15. és 17. oldal. [30] és [31].

2 NAGY Marianna: ,,K6zigazgatasi szerz6dés” in JAKAB Andras — KONCZOL Miklés — MENYHARD Attila
— SULYOK Gébor (szerk.): Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia (K6zigazgatasi jog rovat, rovatszerkeszto:
BALAZS Istvan) http:/ijoten.hu/szocikk/kozigazgatasi-szerzodes (2023).



szdamadra elénydsebbnek itéli a szerzddéses feladatmegoldast. A szerz6dési szabadsag szlikebb
kort, ,,nem érvényesiil a felek megvdlasztasanak a szabadsdga, a tipusszabadsdg és a tartalom
szabadsaga is jelentdsen korldtozott. A hatosdagi szerzddés esetében a szerzédésben dltalaban
olyan feltételeket rogzit a hatésag, amelyeket egyébként hatdsagi hatdarozatban nem irhatna elé.
(..) A szerzddés (..) csak kiilon felhatalmazassal alkalmazhato, illetve egyértelmiien
meghatadrozadsra keriilt szerepe — a hatdrozat helyettesitése. (...) (H)a az tigyfél a szerzédésben
foglaltakat megszegi, a szerzddés jogerds és végrehajthato hatarozatnak mindsiil, és a hatésdg
—az addigi teljesitések figyelembevételével — hivatalbol intézkedik a végrehajtas elrendelésérdl.
Ez két kérdést jelenit meg: egyrészt megerdsiti a fent mar elmondottakat, tehdt hogy kotelezés
tartalmi eszkézrél van szo, hiszen kiilonben a végrehajtas elrendelése nem értelmezhetd,;
mdsrészt pedig az is vitan feliil dll, hogy szerzédéses kereteket felhaszndlva ugyan, de feltétleniil
kozigazgatdsi intézménnyel dllunk szemben.” >

Az Akr. Nagykommentérja®® a fentickhez hasonldan foglalja Gssze a hatosagi szerzédés
lényegét:

» akkor alkalmazhato, ,, ha a kézérdek szempontjabdl is elényds”;

* ,,a birdi gyakorlat szerint akkor van helye, ha a hatosag mérlegelési jogkorben jar el
(Legfelsébb Birosdg Kfv.111.37.956/2009/5.)”. Ezzel kapcsolatosan a Nagykommentar
allaspontja szerint ,, csak akkor van értelme a hatdsdagi szerzodés megkotésének, ha az
tigyfél alavetési nyilatkozatban tobbletkotelezettségeket vdllal

* a Nagykommentar alapjan a szerz6dést kotd hatosagon és tigyfélen kiviili harmadik
személynek csak utdlagos megtamadasi lehet6sége van a birdsag eldtt (amennyiben a
hatdsagi szerz6dés modositasara iranyuld kezdeményezése ellenére a szerzédés nem
kerlilt mddositasra), melynek kovetkeztében allaspontom szerint a civil szervezetek
tigyféli jogallasa is korlatozodik.

6. A hatdsdgi szerz0dés tényleges lehetdségei és tartalma

A hatdsagi szerz6dés a fentiek alapjan rendszertani szempontb6l az onkéntes megallapodéasok
nagyobb korébe, ezen beliil a kdzigazgatasi szerzodések szlikebb korébe tartozik, tehat olyan
kozigazgatasi jogintézmény, amire sziikségképpen vonatkoznak az alaptérvényi kritériumok,
illetve az Akr. és a Kp. rendelkezései. Emellett e szerz6désnek vannak a jog generalis
kovetelményeibdl és logikajabol fakadod tovabbi szempontjai is.

Ha mindezeket feliilirjuk, az mar nem hatdsagi szerz6dés lesz, hanem egy eddig nem 1étezd,
fels6bb szintli — torvényi — jogszabalyi felhatalmazast nélkiil6z6 6szvérmegoldas, ami éppen
ezért nem alkalmas tiszta €s korrekt jogi helyzetet teremteni. Ez semmiképpen nem szolgélja
sem a jogbiztonsag, sem a kdrnyezetvédelem szempontjait, és ebbol eredéen az abban részes
feleknek, illetve az érintett tarsadalomnak sem nyujt megfeleld, jogilag egyértelmlen
értelmezhetd garanciakat.

A valoban torvényes alapokkal rendelkezé és a fentiek szerint kozérdekll célu hatdsagi
szerzO0dés a kovetkezd alapvetd elvarasoknak kell megfeleljen:

« Alapfeltétel a jogszabalyi felhatalmazas, tehat hatosagi szerzodést az altalanos torvényi
feltételek betartdsa mellett is csak kozvetlen, kifejezett jogszabalyi — elsddlegesen
torvényi vagy kormanyrendeleti — felhatalmazés alapjan lehet kotni.

* A hatdsagi szerz6dés akkor indokolhatd, ha a kdzérdek és az ligyfél szamara egyarant
elényos, tehat nem vagylagos, hanem egylittes feltétel. Ez egyben arra is utal, hogy a

25 Im. 7.1. cim a hatésagi szerz8désrol
26 Wolters Kluwer, 2022
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kozérdek kérdését a szerz6désben kifejezetten ki kell emelni, indokolni, illetve azt is
jelenti, hogy ennek hianyéaban a szerz6dés megtamadhatd, s6t akar semmis is lehet.

A hatosagi szerz6dés kivaltja az azonos targykorben esetlegesen kiadasra keriild
kozigazgatasi hatdrozatot, ennek megfeleléen annak formai kellékeit, beleértve a
szakhatdsagi allasfoglalast, illetve szakkérdést is, egyképpen alkalmaznia kell.

A hatdsagi szerzddést az erre felhatalmazassal rendelkezd hatosag és a kozvetleniil
érintett Gigyfél koti meg, de mindazok irdnyéban, akik egyébként tigyfélként szerepelnek,
szerepelnének vagy szerepelhetnek az eljarasban, a hatosagnak kozlési kotelezettsége
van, tehat a szerz6dés nem kizardlag a két fél tigye. Harmadik felek csak akkor tudnak
jogorvoslattal €lni, ha informaltak. Az informaltsag a t6bbi, esetlegesen ellenérdeki
igyfél Kp.-ban és Akr.-ben meghatarozott, jogorvoslattal Gsszefiiggd jogai
érvényesitéséhez is sziikséges. Ebbol kovetkezik, hogy a hatosagi szerz6dés nem lehet
alkalmas arra, hogy a hatdsagi hatarozat feltételeinek megkeriilésére hasznaljak, ezzel
ugyanis sériilhet az egyéb, ellenérdekili ligyfelek — az Alaptorvény XXVIIL. cikk (7)
bekezdésében meghatarozott — jogorvoslathoz vald joga.

Az érintett, jellemzden ellenérdekd tigyfelek a szerz6dés modositasat kezdeményezhetik,
amelynek elmaradésa esetében a kozigazgatasi ligyekben eljaro birdsaghoz fordulhatnak.
A fentiek értelmében a hatdsagi szerz6dés mindenképpen valamilyen kotelezettség
teljesitését jelenti, amely alkalmanként lehet olyan kotelezettségvallalds is, amelynek
teljesitésére hatosagi hatarozattal az ligyfél egyébként nem lenne kotelezhetd. Ez a
gyakorlatban azt jelenti, hogy olyan hasonld helyzetben lehet és indokolt hatdsagi
szerzOdést kotni, amikor U jogszabalyi feltételek jelennek meg, amelyek tobblet terhet
jelentenek, avagy felvetddik az esetleges nem megfelelé kérnyezethasznaldi magatarts
és igy egy majdani (!) esetleges szankcid lehet6sége — azaz még nincs tényleges jogsértés,
€s éppen ezt az allapotot szeretnénk megtartani —, de ide sorolhato, ha az ligyfél valéban
tulteljesit és ezt szamara is el6nyds feltételekhez kivanja kotni. A kornyezeti tigyekben
elsédlegesen ez, a hatdsagi kotelez6 tartalmi hatdrozatokat kivaltdo hatdsagi
szerz6déstipus jelenik meg. A hatdsagi szerz6dés mas tipusai — igy a tdmogatast és
kedvezményt biztositd, er6forrashoz vald hozzaférést lehetévé tevd hatosagi szerzédések
— a kornyezetvédelmi tigyekben ritkan jelennek meg, ezek a tag értelemben vett szocidlis
jog és egyes véges eréforrasok (példaul kozteriilet) hasznalata korében jelennek meg.

A hatdsagi szerz6dés tehat értelemszertien csak kotelezettség telepitése vagy a kotelezés
lehetésége esetében keriil szoba, jogositd aktus helyett nem lehet, illetve nem is indokolt
szerzGdést kotni, mert az ellenkezik az Onkéntesnek mondott véllalas gondolataval.
Jogositas mellett értelmetlen a szerz6dés lehet&sége.

Ugyancsak értelmezhetetlen a hatdésagi szerz6dés altalanossa tétele egy olyan
koriilhatarolhatatlan korben, amikor ,,a kornyezetvédelmi hatdsag az tigyféllel a jogsértés
megsziintetése érdekében hatarozathozatal helyett”, jogellenes magatartasok esetén,
valdjaban a felel6sségre vonds, a szankcio helyett alkalmazza. A fentebb jelzett
kotelezettség, kotelezés arra még éppen szolgalhat, hogy a szankcionalast elkertiljik, de
a megvaldsult jogsértés esetében a hatdsagi szerz6dés révén a kozigazgatds lemond a
szankcid alkalmazésarol, tehat lemond a kozigazgatas kornyezetvédelmi ellendrzd és
jogkovetést kikényszeritd szerepérdl, és ezaltal nem teljesiti ’intézményvédelmi’
kotelezettségét. Ezzel egyben a szankci alapjaul szolgald jogi szabalyozas jogszabélyi
jellege erodalddik, mivel az altalanosan kotelez6 magatartasi szabaly alol ad mentességet,
ezaltal az allam altali kikényszerithetdség esetlegessé valik. A szankcid helyetti szerz8dés
— legalabbis annak feltétlen alkalmazasa, ami nem kivan meg tobbletteljesitést — a
jogellenes magatartds mintegy elismerése, tdmogatdsa lenne, hiszen azt az lizenetet
hordozza, hogy egy megfelelé kapcsolati téke és az erre alapozott szerzédés révén
elkertilhetd a hatranyos jogkovetkezmény. Ez tehat ebben a formaban — generalis mddon
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és igy korlatlanul — teljes mértékben kizart.?” A hatosdgok fenti jellegfi, széles belatason
és egyedi mérlegelésen alapuld dontései legalabbis kockéazatosnak tekinthet6k. Arrdl sem
feledkezhetiink meg, hogy a hatdsagi szerzédés is hatdsagi hatarozat — még ha annak
sajatos altipusa is —, ezért a mérlegelési jogkdr esetében is érvényesiilnilik kell az
alkotmanybirdsagi €s a birésagi hatarozatok kapcsan megfogalmazott kritériumoknak.

¢ A szankcié alkalmazasanak lehetségérél a kozigazgatasi hatdsdg altaldnosan nem
mondhat le, annél is inkabb, mert ez a megoldas az Akr. azon szabélyainak megsértése
lenne, amelyek szerint, ha az ligyfél a szerzodésben foglaltakat megszegi, a szerzédés
joger6s és végrehajthatd hatarozatnak mindsiil, és a hatésdg — az addigi teljesitések
figyelembevételével — hivatalbdl intézkedik a végrehajtas elrendelésérdl. Bar a hazai
jogban létezik néhany olyan térvény, mely hatosagi szerz6dés intézményét alkalmazza,
azonban ez nem zérja ki a megoldas térvényellenességét’®, hiszen mindharom eseti
szabaly az Akr. hatlybalépése el6tt keriilt elfogadasra, és lathatan azéta sem
harmonizaltak ket a hatalyos joggal®. Az Akr. 93. § (3) bekezdésének fogalmazisa
szerint a szankcié kizardsa nem is lehet opci6é, mert ,a hatosadg intézkedik a
szerz6désszegés szerzédésben vallalt jogkovetkezményének kikényszeritése irant”. A
kikényszerités ténye nem feltételes mod, hanem imperativ rendelkezés. A szankcid
elmaradasa a kozigazgatas szerv tehetetlenségének igazoldsa, az 4llam alkotmanybirdsagi
hatarozatokban megfogalmazott intézményvédelmi kotelezettségének — ismételt
kitiresitése lenne.

7. A hatOsagi szerzddésrél szold kormanyrendelet Osszevetése a kozigazgatasi eljardsjog
szabalyozasdval és rendszerével

7.1. A kozigazgatasi jog elvei a hatésagi szerzédésrol

A kornyezetvédelmi hatosagi szerz6dést a hatdsagi szerzédések egyik specialis forméjaként, a
424/2022. (X.28.) Korm.rendelet alapjan, az igynevezett veszélyhelyzeti jogalkotéas keretében
hatarozta meg a Kormanyrendelet. A rendkiviili jogalkotasra sz6lo felhatalmazéas az
Alaptorvény tizedik modositasaval, 2022. majus 24-én 1épett hatalyba a kovetkez6 indoklassal:
" Az Alaptorvény modositasi javaslat arra hivatkozott, hogy az orosz-ukran konfliktus alapjdan
népességardanyosan a legtobb menekiilt Magyarorszdgra érkezett és sziikséges, hogy minden
eszkoz rendelkezésre dlljon a menekiil6 emberek segitésére...valamint a felmeriilé kdros
gazdasagi hatdsok kivédése, a kovetkezmények enyhitésre érdekében. A javaslat alapjdn ezen
kdros hatdsok kivédése a kiilonleges jogrend segitségével kezelhetd.”. A Kormanyrendelet
tartalmabdl azonban egyaltalan nem allapithaté meg, hogy mi a kapcsolat a veszélyhelyzet és a
szabalyozni kivant témakor kozott, indokolja-e a veszélyhelyzet a korményrendelet altal

27 Sz6lni kell természetesen arrdl, hogy eseti és pontosan meghatarozott korben ez a lehetéség ma mar 1étezik a
magyar jogban, igy példaul a Magyar Nemzeti Bankrol sz6l6 2013. évi CXXXIX. torvény 95. § (1) bekezdése
szerint fogyasztovédelmi eljaras keretében, vagy a fogyasztovédelemrdl szol6 1997. évi CLV. térvény 47. § (6)
bekezdése szerint fogyasztovédelmi eljaras esetében. Tovabbi példaként emlithetd, hogy az épitett kdrnyezet
alakitasarol és védelmér6l szold 1997. évi LXXVIIL térvény 29. § (3) bekezdése szerinti telepiilésrendezési
kotelezettség korében a polgarmester — nem szankcid kivaltasara szolgaldo — hatarozathozatal helyett hatosagi
szerz8dést kothet az ligyféllel, ami azonban merében mas kategdria, mint a megel6zé kettd. Az emlitettek azonban
nem jelentds szamban eléfordulo €s konkrétan megjeldlt esetek.

28 Az elézd labjegyzetben felsorolt példak kdrében ez valdban 1étezd lehetdség az elsd két esetben.

29 Az MNB szabaly utolsé médositasa ugyan 2016-os, mint az Akr., de az adott éven beliil korabbi, tovabbé a
fogyasztovédelmi szabaly 1997-b6], mig az Etv. adott rendelkezése 2012-bé1 valo, tehat mindharom példa az Akr.
elétti iddszakbol szarmazik. Ez tehat nem igazolja ezek jogszerliségét, hanem inkabb arra utal, amit a legrégibb
jogalkotasi szabaly mond: ’lex posterior derogat priori’.
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létrehozott jogintézményt, tudva azt, hogy a széban forgd szabalyozasnak lehetnek olyan,
esetlegesen visszafordithatatlan hatésai, amelyek az Alaptorvény P) cikkében kiilén védelem
ala helyezett, a nemzet k6zos orokségébe tartozo értékeket veszélyeztethetik. A veszélyhelyzeti
jogalkotasrol sz6l6 figyelemfelhivasban® foglaltak mellett elengedhetetlen annak vizsgélata,
hogy a veszélyhelyzet elrendelésére okot ado korlilmény milyen korben és mértékben teszi
sziikségessé a rendkiviili jogalkotast, hiszen a veszélyhelyzeti felhatalmazas csakis ezen
rendkiviili korlilmények orvoslasara, annak hatésaira terjedhet ki. Ez Osszhangban 4ll az
Alkotmanybirdsag dontésével, mely szerint a veszélyhelyzeti kormanyrendelet intézkedésével
szemben elvaras, hogy az a konkrét veszélyhelyzet lekiizdése érdekében sziikséges és az elérni
kivant céllal ardnyos legyen! A veszélyhelyzeti rendeletben emlitett ’humanitérius
katasztrofa® kitétel miatt éppen a kornyezetvédelmi jogalkalmazds szigordra és
kovetkezetességére lenne sziikség, mikozben ennek ellenkezéje — a kovetelmények és a
jogkovetkezmények enyhitése — jelenik meg a Kormanyrendeletben.

A kornyezeti feleldsség érvényesitésének egyik eleme a szennyezd fizet elvének kovetkezetes
alkalmazasa. Onkéntes megéllapodas keretében azonban ez a kovetelmény a jogsértés
elkertilésére, tobbletvallalasok rogzitésére, a jogkovetés egyéb formainak megallapitasara
adhatna csak lehet6séget, a mar bekovetkezett jogsért6 allapot vagy magatartas legalizalasara
viszont aligha. Ezzel szemben a Kormanyrendelet szerint a mar eleve jogsértd magatartast
folytato tigyfél az, aki a kornyezetvédelmi hatdsagi szerz6dés alapjan — ideiglenesen, a jelen
formaban ismert garancialis kikotések nélkiil — mentesiil a szankciok aldl. Ebbdl az kovetkezik,
hogy ezekben az esetekben a kornyezet veszélyeztetése, karositdsa, st karosoddsa is
bekovetkezhet, amely szamos mas személy, szervezet jogat, jogos érdekét sértheti, igy a
szerz6déskotési folyamat soran, mind ezen tigyfelek, mind a jelen és a jov6 generacidk érdekeit
figyelembe kellene venni, illetve be kellene csatornazni. Ennek sem anyagi jogi, sem eljarasjogi
szabalyai nincsenek meghatarozva a Kormanyrendeletben.

7.2. llleszkedés a hatalyos joganyaghoz

A kornyezetvédelmi hatosagi eljaras specidlis szabalyait a Kvt., altalanos szabalyait pedig az
Akr. szabélyozza. Kiilsnos rendelkezés hidnyédban a hat6sagi szerzédésekre a kornyezetvédelmi
hatésag ligykorébe tartozéan a maér idézett altalanos szabalyok vonatkoznak, tehat az Akr.
értelmében®? a Kormanyrendelet lehetévé teheti kornyezetvédelmi hatosagi szerzédés
megkotését, azonban e konkrét rendelettel szemben tartalmi és formai, legitimacidt érintd
aggalyok egyarant felmeriilnek.

Elsédlegesen: a kornyezetvédelmi hatdsagi szerzédés is kizérélag az altalanos Akr. szabalyok
keretein beliil, annak megfelelen szabalyozhatd. Ennek megfeleléen a hatosagi dontéshozatal
kizarélag akkor helyettesithetd megallapodassal, ha az els6dleges feltételek adottak, azaz a
kozérdek érvényre juttatasa igy hatékonyabb és a hatosag mérlegelési jogkorben jar el, valamint
a megallapodasban rogzitik a kotelezo tartalmi elemeket. A Kormanyrendelet 1. § (2)
bekezdésében hivatkozott hatosagi intézkedések egy része — igy példaul jogsértés esetén a
birsag kiszabasa — azonban nem mérlegelési jogkorben hozott dontések, ezért alkalmazasuk
kizérasa a hatésagi szerz6dés esetén sem lehetséges. A jogkovetkezmények teljes kizarasara
vonatkozé eldirdsok iitkoznek az Akr. hatésagi szerz8désre vonatkozd eldirasaival, melyek
alapjan, ha a szerz6do tigyfél a szerz6désben foglaltakat megszegi, a hatdsag intézkedik a
szerz6désszegés szerzOdésben vallalt jogkovetkezményének kikényszeritése irant, és ha
szikséges, meginditja a végrehajtast. Tehat a szankciot nem lehet kizarni a szerz6désben

30 Ld. az 1. labjegyzetben
3 15/2021. (V. 13.) AB hatérozat [35]
32 Akr. 92. § (1) bekezdésében irt felhatalmazas alapjan megalkotott jogszabaly.
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megallapitott teljesitési hataridé teljes id6tartamara, hanem csak addig, amig az ligyfél a
szerz6désben foglaltakat jogkoveté modon, a szerzédésben meghatdrozott litemterv szerint
végzi. Hidba nem telt még le a szerzOdésben foglalt hataridé, amennyiben barmikor
szerzOdésszegés meriil fel, a jogkdvetkezményeket alkalmazni kell. Kornyezeti ligyekben
kilonosen fontos, hogy ha az onkéntes teljesités nem muiikodik, akkor azonnal és hatékonyan le
lehessen folytatni a végrehajtast. Ez az elvaras a kornyezetszennyezés esetén vitathatatlan,
hiszen a ,,szennyezd fizet” elv korlatozasa alapjog sérelmével jar, melynek sziikséges €s
aranyos mértékét a jogalkotd nem igazolta.

A kérnyezetvédelmi hatdsagi szerzédés tartalmi elemeit az Akr. szerinti tartalommal kell
meghatarozni. Ezen beliil nem elegendé csak az egyik szerz6dd felet — jelen esetben a
kornyezetvédelmi hatdsagot — meghatarozni, hanem szabalyozni kell a hatdsagi szerz6dés
masik felét, vagyis az ugyfélkort, a kornyezethasznalok megfelelé korét, illetve az
ugytipusokat, melyekben megkdthetd.

Figyelemmel arra, hogy csak akkor kothetd hatosagi szerzodés, ha az mind a kdzérdek, mind
az Uugyfél szamara elényosebb, a Kormanyrendelet csak olyan kdzérdeki kornyezetvédelmi
tigyeket szabalyozhatna, amelyek megfelelnek ennek az elvarasnak.

Az mar csak Gjabb érdekes adalék, hogy valdjaban a ’kdrnyezetvédelmi hatésag’ fogalma is
sok kérdést vet fel, hiszen ilyen, 6nallo hataskorrel eljard szerv a mai kozigazgatasban nem
1étezik.>? Kéryezetvédelmi hatosagként fészabalyként a korméanyhivatal, alkalmanként a jarési
hivatal jar el, illetve mellettiik szamos mas szerv is rendelkezik ilyen felhatalmazéassal. Ebbdl
kovetkezen kérdésként mertiil fel, hogy meddig terjednek valojaban a hatdsagi szerz6déskotési
felhatalmazas tényleges keretei és valoban csak a ’teriileti’ kornyezetvédelmi hatdsagot kell-e
érteni a rendeleti fogalom alatt.>* Ez a fentiek mellett kétségkiviil egy tjabb olyan jelent8s
bizonytalansagi tényez0, amely erOsen €rinti a jogbiztonsagot.

Ha pedig barki is mér hatélyos, de az Akr-hez nem igazitott torvényekre gondol példaként’’,
akkor ezek kapcsan két dologra is fel kell hivni a figyelmet. Egyrészt ezeket a késébbiekben
elmulasztottak Gsszhangba hozni az Akr-rel, igy utobbi megelézi a korabbi szabalyokat,
feliilirja érvényiiket. Masrészt azok a példak szlik, pontosan koriilhatarolhatd szabalyozasi
tertiletre vonatkoznak, mig a Kormanyrendelet egy idében és térben belathatatlan szabalyozasi

3624/2022. (XII. 30.) Korm. rendelet a kdrnyezetvédelmi hatdsagi é€s igazgatasi feladatokat ellatd szervek
kijel6lésérol

34 A fent hivatkozott Korméanyrendelet ugyanis késébb igy rendelkezik:

.. § (1) A Kormény kdryezetvédelmi hatdsagként

a) a minisztert,

b) * a Pest Varmegyei Kormanyhivatalt,

c) * a varmegyei kormanyhivatalt,

d) a jarasi koérnyezetvédelmi hatdsagot,

e) az OMSZ-t,

f) a fépolgarmestert,

g) a polgarmestert,

h) a févarosi f6jegyzét,

1) a teleptilési 6nkormanyzat jegyzdjét,

j) a f6vérosi keriileti 6nkormanyzat jegyz8jét [az f)-j) pont szerintiek a tovabbiakban egyiitt: onkormanyzati
kornyezetvédelmi hatdsag] és

k) Budapest Fovaros Kormanyhivatalat

jeloli ki.

(2) K6rnyezetvédelmi hatdsagként - ha kormanyrendelet masként nem rendelkezik - a teriileti kdrnyezetvédelmi
hatdsag jar el.”

35 Ez az MNB és a fogyasztovédelem témakore, melyre 1d. a 23. labjegyzetet
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terliletet kivan érinteni, azaz valojaban barmit, ami a jovében kornyezetvédelmi hatosagi igy
lehet. Marpedig ez teljesen ellentétes a jogbiztonsaggal.

Fentiekbdl kovetkezOen Osszességében megallapithato, hogy az alapvetd jogok és alapjogi
értékek veszélyeztetése miatt a Kormanyrendelet szabalyozasa jelen formajaban feloldhatatlan
belsd ellentmondast hordoz. Alapjogi teszt hidnyaban nem lett volna szabad a jové nemzedékek
érdekeinek védelmét ilyen sulyosan érint6 jogalkotdi dontést hozni. A megel6zés,
elévigyazatossag, a szennyezd fizet, valamint a visszalépés tilalma elveire tekintettel feliil kell
vizsgalni a széban forgd Kormanyrendelet rendelkezéseit az alaptorvényi és eljarasjogi
kovetelményeknek valo teljes megfelelés érdekében.

Budapest, 2023. oktdber 3.
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