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A JOGSZABALYOK KORNYEZETVEDELMI HATASVIZSGALATA

FODOR LASZLO'

A rendszervaltozéast kovetd mintegy 15 esztendd alatt hihetetlen témegii jogsza-
baly megalkotisara keriilt sor hazdnkban. Ennek okai szamos k&riilményben (pl.
magaban a gazdasagi, tarsadalmi és politikai rendszervaltasban, az europai unios
csatlakozasra valo felkésziilésben) kereshetdek. A szabdlyozasi impulzusok
szdma napjainkban sem csdkken. A jogi normak kozvetleniil emberi magatarta-
sokat, életviszonyokat szabalyoznak ugyan, de azokon — mint a kérnyezet hasz-
nalatan, igénybe vételén alapuld életjelenségeken — keresztiil természetszeriileg
hatnak a kornyezet allapotara is. Az olyan, nagy vitakat kivaltd jogszabalyok,
mint az autopélydk kozérdekiiségérodl, az orszagos teriiletrendezési terv modosi-
tasarol, a kornyezetvédelmi termékdijak wjraszabalyozasar6l szolod torvények
(mindharom 2004-b0l), mutatjdk, hogy kdrnyezeti hatisai nem csak kérnyezet-
védelmi targyii normdaknak lehetnek.! De maga a kérnyezet védelmének altald-
nos szabalyairol szolo térvény (a tovabbiakban Kvt, az 1995. évi LIIL tv., 3. §)
is szamos szabdlyozasi targykort nevesit (a banyaszattol a novényvédelmen,
erd6gazdalkodason at a kézlekedésig), amelyeknek normdit a kirnyezeti kive-
telményekkel Osszhangban kell meghatdrozni. Eme Osszhang megteremtésének
fontos garancidja lehet, ha e jogszabdlyok tervezeteit elGzetesen kbrnyezeti ha-
tasvizsgalatnak vetik alg.

Az alabbi tanulmanyban arra tesziink kisérletet, hogy feltarjuk, vajon a
magyar jogalkotok felmérik-e elézetesen az altaluk megalkotott normak kdrnye-
zeti kovetkezményeit. Ehhez el6szor attekintjiik azt az eszkdzrendszert, amelyet
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a konkrét elképzelések kornyezeti hatdsainak felmérésére, clsGsorban is a varha-
t0 hatasok el6zetes becslésére vonatkozoban a kdrnyezetvédelmi jog kialakitott.
Nyilvanvalo ugyanis, hogy a korabban konkrét beruhazasok, esetleg politikak,
programok esetében alkalmazott megkozelitések, eljarasok €s vizsgéalati modsze-
rek nagyrészt a jogszabalyok esetében is alkalmazhatoak. Ezt kovetGen azt vizs-
galjuk meg, hogy vajon altaldban milyen gyakorlata van hazankban a jogsza-
balyok elbzetes hatasbecslésének. A jé jogszabaly altalanos kdvetelményén feliil
arra is igyeksziink rdmutatni, hogy vajon a kérnyezeti szempontok elézetes érté-
kelésénél a jogalkoto — allaspontunk szerint az altalanosnal fokozottabb — fele-
16ssége, koriiltekintési kotelezettsége érvényesiil-e. A sajatos kornyezetvédelmi
kovetelmények mellett az azok €rvényesitését szolgald szankcionalas lehetbsé-
geivel is foglalkozunk.

I. A kirnyezetvédelmi hatidsvizsgalatokrél altalaban

A komyezetvédelmi hatasvizsgalat europai szabalyozasaban az egyik meghata-
roz6 tendencia, hogy a relevans dontéseket valamennyi szinten igyekeznek meg-
ragadni. fgy az EU jogaba el6szor a konkrét beruhézési projektek, tevékenysé-
gek vizsgélata keriilt be a *80-as években (itt a dontés szintjét a hatdsagi engedé-
lyek jelentik), majd a stratégiai jellegli (helyi, regionalis vagy orszagos tervezési,
koncepcionalis) dokumentumokra is kiterjesziették a kotelezettséget 2001-ben.”
E két kiemelkedd szabalyozasi pont mellett sajatos vizsgalati kotelezettség jelent
meg pl. a Natura 2000 természetvédelmi teriileteken tervezett beavatkozasok
(tervek és beruhdzasok) vonatkozéasaban, és a Bizottsag sajat elGterjesztéseinek
clézetes megvizsgalasara is silyt helyez.’ A tagéllamokat terheld, jogszabalyi
hatasvizsgalati kotelezettségrél azonban az eurdpai jogban nincs szo.

L 1. A beruhdzdsok hatdsvizsgalata

A kornyezeti hatdsvizsgalatot ma még viszonylag sziik korben, a legtébb or-
szagban csak konkrét beruhdzasok esetében alkalmazzak. A stratégiai hatasvizs-
galatot az EU tagéllamai napjainkban kezdik alkalmazni (az erre irdnyad6 hatar-
id6 2004-ben jart le), szélesebb korben Hollandidban, mig egy szilkebb targy-
korben Spanyolorszagban alkalmaztdk csupan azel6tt. E két orszagban (az USA

> BARANYI T. — FODOR L. ~ TOTH K.: Kdrnyezetjog, Bibor Kiad, Miskolc, 2003,
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nemzeti k6rnyezetpolitikai térvényének mintdjéra) a vizsgalatok kérébe vonjak
egyes jogszabalyok tervezeteit is.*

A magyar jogba is el0szor a kdrnyezethasznalattal jaré beruhazasok (te-
vékenységek, 1étesitmények) vizsgalata keriilt be, 1993-ban. A szakmai termino-
logia koérnyezetvédelmi hatasvizsgalatként (Khv) 4ltalaban az e szinten lefolyta-
tott vizsgélatot illetve eljarast jeloli. A kornyezeti hatasvizsgélat a megel6z6
kérnyezetvédelem eszkodze. Célja leegyszeriisitve az, hogy a kérnyezetre nézve
potencidlisan jelentds veszéllyel jaro beruhdzdsok kornyezeti sajatossdgait el6-
zetesen megvizsgdiva az engedélyezd hatosag megalapozott dontest tudjon hozni,
illetve hogy maga a beruhdzo terveit a kérnyezeti kovetelményekhez tudja igazi-
tani. A Khv ennek érdekében nem csupdan egyetlen idbpillanatban keriil kapcso-
latba a tervezés folyamataval, hanem a terv konkréttd vdaldsatél, de idealis eset-
ben mar a szandék megfogalmazasatodl, a tervezés lezardsdig kiséri azt. A Khy
ezért, mint vizsgalati modszer és mint dontéshozatali mechanizmus, sziikségsze-
riien alternativikkal dolgozik. (Alternativak nélkiil nincs megeldzés, nem telje-
siil a hatasvizsgélat egyik funkcidja, a megfelelé megoldas kivalasztisa.) 4 meg-
felel6 szinvonalu Khv csokkenti a kOrnyezeti, baleseti kockdzatokat, és megfele-
I6, atlathato, demokratikus eljardsi rend mellett a késobbi (kdrtéritési, kozigaz-
gatasi) perek, fellebbezések szamat is (legitimal).

Fogalmat a 97/11. sz. EK-iranyelv 3. cikkelye rdgziti: a létesitmény va-
lamennyi, az emberekre, a novény- és dllatvilagra, a talajra, a levegdre, a vizre,
az anyagi javakra és a kulturdlis orokségre, valamint ezek kolcsonhatdsaira
gyakorolt kizvetlen és kizvetett hatdsainak meghatdrozasa, leirasa és értékelése
a megfeleld eljards keretében.

Khv-kotelezettség (az iranyely fogalmai, de a Kvt. 67. § 1. bekezdése
szerint is) akkor all fenn, ha a tervezett beruhazasnak — legyen sz6 0 projektrol,
vagy egy létesitmény atalakitisarodl, jelentds modositdsardl — varhatoan jelents-
sek a kémyezeti hatasai. Az, hogy a jogalkot6 elképzelései szerint konkrétan mi
mindsiil ilyennek, a vonatkozd jogszabalyok mellékletébd] deriil ki. (A 20/2001.
sz., II. 14-1 kormanyrendeletben hasznalt, fontosabb kategoriak: mezdgazdasag,
kozOsségi szolgaltatasok, banyaszat, feldolgozodipar, energiaellatas, szallités,
raktarozas, kozigazgatas, illetve egyéb tevékenységek.) A kotelezettség megal-
lapitasara azonban sok helyen kiilon eljarast (screening) is lefolytatnak.

Maganak a hatasvizsgalati eljardsnak két szakasza van: az elzetes elja-
ras (scoping) és a tényleges (részletes) hatasvizsgalat. Az elsOben allast kell
foglalni arrdl, hogy a felmeriil6 (helyszini és technoldgiai) alternativak kiziil
melyik lehet a legkedvezébb, majd hogy milyen hatasok, mely kdrnyezeti elemek
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Az igy meghatarozott keretekben keriilhet sor a tényleges Khv-ra, a természettu-
domanyos vizsgalatok elvégzésére. (A vizsgalatok elvégzése nalunk a beruhazok
feladata s felelOssége, de az 4ltala Gsszefoglalt vizsgalatokat a hatosdgok feliil-
vizsgaljak.)

A Khv eredményét az unios szabdlyozds értelmében figyelembe kell ven-
ni, ami nem jelenti azt, hogy a Khv eredményéhez a hatosag kétve lenne. A don-
téshozatal azon érdekek (koztiik immar a komyezetvédelem) mérlegelését jelen-
t1, melyekre tekintette] az adott engedélyezési eljarast szabalyoztak. Fhhez ké-
pest a magyar megolddsban a Khv alapjan adjik ki a kérnyezetvédelmi enge-
délyt. A Khv a kirnyezetvédelmi hatosdgot kéti. Lényegtelen, hogy a tobbi enge-
délyezési eljarasban figyelembe kell-e venni a Khv eredményét, mert a tevé-
kenység egyetlen jogszabalyban megkovetelt (igy a Khv-n alapuld, kbrnyezet-
védelmi) engedély hidnya esetén sem kezdhets meg.’

1. 2. Tevékenységek, létesitmények kornyezetvédelmi feliilvizsgalata

A kbrnyezetvédelmi hatdsvizsgdlat mindig a beruhdzds vagy tevékenység meg-
kezdése elott torténik, vagyis nem lehet targya a ténylegesen bekovetkezd kor-
nyezeti hatés. A kémyezeti kévetkezményeket illetGen a Khv eredménye pusz-
tan progndzis, ami a természettudomanyok jelenlegi korlatainak és a fejlédés
rohamos iitemének ismeretében soha nem valik be teljes mértékben. Sziikség van
ezért arra is, hogy a tényleges hatasok jelentkezésekor a Khv megdllapitdsait
feliilvizsgaljak.

A kémyezetvédelmi feliilvizsgélat (Kfv) a magyar szabélyozas szerint
egy sok tekintetben a Khv-ra hasonlit6 eljards. A legalapvetébb eltérés a kettd
kézott, hogy mig a Khv eldzetes, addig a Kfv utdlagos vizsgalat. A Kfv targya
ugyan eltér a Khv-tol, hiszen itt nem vizsgalhat6 az eredeti kdrnyezeti allapot,
nincs mod alternativak vélasztdsara (hacsak nem a nullvaridns, vagyis a meg-
sziintetés elrendelésére), a tartalmi kovetelmények €s a hatosagi eljaras elemei
ugyanakkor hasonléan alakulnak. (A feliilvizsgélat tartalmi kdvetelményeit a
12/1996.(VI1.4.) KTM rendelet hatirozza meg igen részletesen, mig eljarasi
menetét a Kvt rogziti, 78-80. §§.)

Kifv-re a magyar jog szerint akkor keriil sor, ha pl. az engedély lejart, ha
a jogszabaly rendszeres feliilvizsgalatot ir el6, vagy pl. ha a hatdsag kornyezet-
szennyezést ¢szlel. A jogintézmény alkalmazédsanak esetkore Osszességében
tavolrol sem egyértelmii (pl. mert az engedély hatarozatlan id6re is megadhato).
4 visszacsatolds eredménye lehet az engedély wjboli (médositott feltételekkel

> FODOR, Integrativ kérnyezetjog, i. m., 84. o.
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torténd) megaddsa, visszavondsa, kotelezd vagy tilté hatdrozat kiaddsa (a feliil-
vizsgalat lezarultaig pedig korlatozo intézkedés alkalmazhat6).®

1. 3. A stratégiai kérnyezeti hatasvizsgalat

A stratégiai hatasvizsgalat (Skhv) hatokore eredetileg kiterjed jogszabalyokra, de
orszagos és regionalis tervekre, programokra is. A magyar jogba el6szor a két
eltérb vizsgalati targyat egyarant atfogo6, alabb ismertetendd Gin. vizsgélati elem-
z6s keriilt be, a tervek és programok hatésvizsgélatarol sz6l6 unios iranyelv be-
vezetése miatt azonban 2004-ben modositottdk a kérnyezetvédelmi térvény vo-
natkozo rendelkezését (Kvt. 43. § 5-7. bekezdés, 2004. évi LXXVL. tv.). Eszerint
a vizsgalati elemz€s immar csak jogszabalyokra, illetve sziik, az unids szabalyo-
zés altal nem érintett korben, stratégiai-politikai jellegii dokumentumckra terjed
ki. Az unids szabalyozés altal érintett korben a stratégiai hatasvizsgalat megfele-
16je az On. ,.kOrnyezeti vizsgalat” lett.

A stratégiai kornyezeti hatdsvizsgélatrol sz6l6 2001/42 sz. irdnyelvet
2004. julius 21-ig kellett a tagallamoknak végrehajtaniuk.” Az iranyelv célja az
integraci6é elvének érvényesitése, mégpedig a Khv-val érintett dontéseket koz-
vetleniil megel6z6 dontések korében. Az a felismerés all a hétterében, hogy az
engedély kiadasa tobbnyire tobbszintii, strukturalt déntéshozatali folyamat végén
4116 aktus. Ez azt jelenti, hogy az engedélyezés akkor torténik, amikor az adott
teriilet rendeltetésérdl, a projekt helyszinér6l, vagy épp egy ut nyomvonalarol
mar el6zbleg dontottek. Alternativak ekkor méar aligha vehetdek figyelembe.
Mindebb6l az kévetkezik, hogy az engedélyezést megeldzo dontések — az irdny-
elv alapjan tervek és programok — tekintetében is sziikséges a kornyezeti hatdsok
Jeltarasa.

A 2. cikkely szerint olyan (els6sorban mez8- és erdégazdaségi, halaszati,
energetikai, ipari, kozlekedési, hulladékgazdalkodasi, viziigyi, telekommunika-
cids, idegenforgalmi, teriiletrendezési és foldhasznélati tervezési) dokumentu-
mokrdl van sz6, melyeket jogszabaly alapjan; nemzeti, regiondlis vagy helyi
hatésagnak kell elkészitenie vagy elfogadnia; illetve amelyet a hatésagnak — a
jogalkotasra el6irt rendben — a térvényhozas elé kell terjesztenie elfogadasra.

® Attekintését Id. BANDI Gyula, Kornyezetjog, Osiris, Bp., 2002., 141-145. 0., BARANY!I
- FODOR — TOTH, i. m., 99-102. o.

7 Mint a legtébb kdrnyezetvédelmi jogharmonizacids kdtelezettség esetében, hazank e
téren is késedelmesen (mintegy félévet cstiszva) hozta meg a megfelelé intézkedéseket
(moédositotta a Kvt-t és adta ki a végrehajtast szolgalé rendeletet). TOTH Katalin: 4 stra-
tégiai kornyezeti hatdsvizsgdlat egyes eljdrdsi kérdései, Collega, 2005. é&prilis, 54. 0. A
Kvt. hivatkozott mddositasa (43. §) 1d. még a 2/2005. (1. 11.) sz. korméanyrendeletet.
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Ha a tervre vonatkozd jogszabaly elbirja a kornyezeti szempontok figye-
lembe vételét vagy a kovetkezmények vizsgalatat, az nem eredményezi az EK-
iranyelv szerinti Skhv elmaradasat. (Igy lesz ez pl. a teriiletrendezési tervek ese-
tében, 1d. az 1996. évi XX tv. 23. §-at. A jogalkoto feladata ilyen esetben, hogy
a kétszeres vizsgalat elkeriilésér6l gondoskodjék.)®

Az Skhv els6 lépése az elterjesztd részErdl egy kornyezeti jelentés (na-
lunk: kérnyezeti értékelés”) Osszeallitasa, amely bemutatja a terv tartalmat, var-
haté kornyezeti hatasait, alternativait stb. A kOmyezeti jelentésrél az érintett
hatosagok ¢és a nyilvanossag bevonasaval konzultaciét kell folytatni. A dontés
kialakitasa a kdrmyezeti jelentés, a hatosagi és tarsadalmi szervezetektdl szarma-
z6 allasfoglalasok, esetleg nemzetkdzi konzultacio figyelembe vételével térténik.
A figyelembe vétel itt hasonl6 jelent€sii, mint a kdmyezetvédelmi hatasvizsgalat
(eurdpai, de nem magyar szabalyozésa értelmében vett) esetében, vagyis a tervet
elfogado szerv (hatésdg, jogalkotd) dontését az emlitett dlidspontok nem kotik
(nem prejudikaljak), a dontéshozonak azonban olyan helyzetbe kell keriilnie,
hogy a kdmyezeti hatdsokat megismerhesse, azokra tekintettel lehessen, és a
t6bbi érdekkel egyenrangit médon kezelhesse.

Kiilon meg kell emliteni az €é16hely-védelmi (92/43. sz.) iranyelv és a
madarvédelmi (79/409. sz.) direktiva szerinti, Gn. Natura 2000-teriileteken eldirt
hatdsvizsgdlatokat, amelyek targydt egyarant jelentik konkrét beruhdzasi projek-
tek és stratégiai jellegii programok, tehat valdjaban egy vegyes jellegli hatas-
vizsgalatrol van sz6.” Itt a tervek és programok hatasvizsgalati kotelezettsége
fennall akkor is, ha az érintett stratégiai dokumentum nem jelenti engedélyek
keretét.

Az eur6pai szabalyozas koncepcidja eltér az eddig targyalt hatasvizsga-
latokétol, a Natura 2000-es teriiletek hatasvizsgalata ugyanis magasabb jogvé-
delmi szintet biztosit a figyelembe vétel, mérlegelés kitelezettségénél. Az ilyen
terlileteken ugyanis a természeti kdrnyezetet negativan befolyasol6 elképzelések
megvalositasa (az Eur6pai Bizottsag értesitése mellett) csak akkor engedélyezhe-
16, ha nincs (helyszini) alternativa, ha az elképzelés megvaldsitdsadt sulyos kiz-
érdek indokolja és a tagallam megfeleld intézkedéseket tesz, a negattv hatdsok
kompenzdldsdra. A magyar jogalkot6 a Natura 2000-es teriileteken a programok
tekintetében a stratégial hatasvizsgalat (a kornyezeti értékelés) szabalyait rendel-
te alkalmazni, ahol azonban a vizsgalat eredménye (egyszerii figyelembe vétel,
véleményezés) nem koti a dontéshozot. fgy a magasabb védelmi szint nem biz-
tositott. Ha a tervezett beruhézas egyébként Khv-koteles, a kdrnyezeti szem-

S TOTH, i. m., 55. 0.
° BARANY1 Tamas: Hatdsvizsgdlat a Natura 2000 rendszerében, Collega, 2005. aprilis,
235. 0.
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pontok megfelelé érvényesiilése biztositott. Ha viszont nem az, egyszeril enge-
délyeztetési kotelezettség all fenn, tehat az irdnyelvvel ellentétesen elmaradnak a
megfeleld eljarasi elemek (a hatasok vizsgélata, a tarsadalom bevonésa, sth.)"°

Fentiek alapjan lathato, hogy a kornyezeti hatasvizsgalat jogintézményei
szamos hasonlosagot mutatnak (pl. az eljarés, a vizsgalatok tartalma, stb. tekin-
tetében), de vannak koztiik eltérések is (pl. a dontésre gyakorolt hatds, a vizsga-
latok moédszerei korében)."!

1. 4. Jogszabadlyok kérnyezetvédelmi hatdsvizsgalata

A jogszabalyok kornyezetvédelmi hatdsvizsgalata sziikségszeriien azon fogalmi-
eljarasi keretekben torténik, amelyeket a koérnyezetvédelmi hatasvizsgalatok
soran, illetve a jogszabalyok altalanos (gazdasagi) hatisvizsgilata soran mar
kidolgoztak. Alkalmazasara az a felismerés vezetett, hogy a szabalyozott maga-
tartasokon, életviszonyokon keresztill a jogalkotd a kornyezethasznalatokat, a
kémyezet allapotanak alakulaséat is képes befolyasolni. Ha a fenti jogintézmé-
nyekre visszautalunk: a jogszabdlyok keretét jelentik azoknak az alacsonyabb
szintii (egyedi) dontéseknek, amelyek az egyes kiérnyezethaszndlatok konkrét
feltételeit meghatdrozzak.”

Az a lineéris jogkeletkeztetési modell, amelyet az EU stratégiai hatés-
vizsgalati iranyelve kévet (jogszabély-program-engedély), noha nem kizérolagos
érvényli (1d. a jogszabalyok kornyezeti hatdsvizsgalatanak altalanos kérdéseivel
foglalkoz6 pontot!), alkalmas ennek az Osszefiiggésnek az érzékeltetésére.
Ugyanakkor a dontési szintek (hatasvizsgalati tArgyak) kiilonbdzOségére is fel
kell hivounk ebben az Gsszefiiggésben a figyelmet: minél kdzvetlenebb és konk-
rétabb beavatkozasrol van ugyanis sz6, annal konkrétabban vizsgalhatoak annak
a komnyezeti hatdsai. Minél kézvetettebb a kornyezeti hatds, annédl nehezebb

10 BARANYY, . m., 236-238. 0. A Kvt, a hatasvizsgalati és a kornyezeti értékelésrol sz6lo
kormanyrendeletek mellett 1d. még az eurdpai kozosségi jelentSségli természetvédelmi
rendeltetésii teriiletekrdl sz616, 275/2004. (X. 8.) sz. korményrendeletet.

T A Khv, az Skhv és a Natura 2000-es Khv viszonyrendszerének b6vebb attekintését az
uniés (és a német) jog alapjan 1d. SCHINK, Alexander: Umweltvertriglichkeitspriifung —
Vertriglichkeitspriifung — naturschutzrechtliche Eingriffsregelung — Umweltpriifung,
Natur und Recht, 2003/11, 647-654. o.

"2 E jellegiik (s ezen keresztiil a hatdsvizsgélat alkalmazand6 modszere) a szabélyozott
életviszonyok kdrnyezeti meghatarozottsidga mellett nagyban fiigg attdl is, hogy kogens
avagy diszpozitiv normakrodl van sz6. SzéElsdséges esetekben (pl. ha egy konkrét beruha-
z4sr0l norma dont), a jogszabaly kornyezeti kévetkezménye kdzvetleniil is megmutatko-
zik. A stratégiai hatdsvizsgalat értelmében vett keretjellegrol beszélhetiink viszont akkor,
ha a norma programjellegfi.
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annak vizsgalata, annal t6bb a bizonytalansagi tényez6, s annal tobb olyan ko-
vetkezménnyel is szamolni kell, amelynek valészintisége kisebb.

A jogszabalyok kornyezeti hatasvizsgélatara t6bbféle modellben keriil-
het sor. Egy mér emlitett lehet6ség szerint a stratégiai hatasvizsgalatnak jogsza-
balyok is képezhetik targyat. Jelen tanulmany keretében azonban — tekintve,
hogy az kifejezetten a jogszabalyok kdrnyezetvédelmi hatasvizsgalatarol szdl ~
két sajatos modell, illetve megoldasi lehet6ség megemlitése szitkséges. Az egyik
megkozelitésben a Adrnyezeti szempontok megvizsgaldsa beépiilhet a jogsza-
balyok hatdsvizsgalatara elGirt vizsgalati szempontok kézé, mig a mdsik megho-
zelitésben a kérnyezeti szemponty elemzésnek a sajatossdgai kiilon eljarast in-
dokolnak. Azt, hogy melyik modell alkalmazésa célszerii, mindig az adott szaba-
lyozdsi targykor, illetve a kbrnyezet érintettségének foka, bonyolultsdga alapjin
dontheto el. Kisebb komyezeti relevancia esetében altaldban az elsé, nagyobb
fokn érintettség esetében az utdbbi alkalmazandé.”” Az elsé modell esetenként
jelentdsebb kornyezeti relevancia esetén is elégséges lehet azonban, mint azt
azon orszagok (igy a skandiniv orszagok, Kanada, Uj-Zéland vagy Ausztralia)
gyakorlata mutatja, amelyeknek jogszabalyi hatdsvizsgalatai soran kiilonleges
salyt helyeznek a kérmyezeti szempontokra.' A két lehet8ség koziil torténd va-
lasztés persze nem esetleges, gyakran a jogalkoto elére eldonti, mikor nem lehet
eltekinteni a kifejezetten kérnyezeti vizsgalatokt6l (Id. a magyar vizsgalati elem-
z&srol, alabb irtakat!).

Az alabbiakban el6szor a jogszabalyi hatasvizsgalatok altalanos kérdése-
irdl, majd a kornyezetvédelmi szempont hatdsvizsglatok sajatossagairol szo-
lunk. A jogszabalyok kdrnyezeti hatasvizsgalatnak hazai szabalyait ismertetjiik
ezutan, végill az elemzés elmaradasanak szankeidira kérdeziink ra.

11. A jogszabalyi hatasvizsgalatok egyes altalanos kérdései

A jogszabalyok hatasvizsgélata az egyik legfontosabb azon lehetséges eszk§z6k
kozill, amelyekkel a jogszabalyok megfelelésége javithatd, a jogalkotd dontési
helyzete megalapozhato.”® A jogi szabalyozas hatasvizsgalata alatt — akéarcsak a
tag értelemben vett kérnyezetvédelmi hatasvizsgalatok esetében — egyarant értik
a jogszabélyok és modositasaik elokészitését szolgald elemzéseket és a mar ha-
talyos jogszabalyok javitdsat, modositasat szolgald, utdlagos vizsgalatokat.

13 KovAcsy Zsombor — ORBAN Krisztian: 4 jogi szabdlyozds hatdsvizsgalata, Dialog
Campus, Bp.-Pécs, 2005, 29. o.

'* KOVACSY — ORBAN: i. ., 39. o.

15 A jogszabalyi hatasvizsgalatokkal kapcsolatos, aktualis elméleti kérdések attekintését
Id. KOck, Wolfgang: Gesetzesfolgenabschitzung und Gesetzgebungsrechtsiehre,
Verwaltungs-Archiv, 2002/1, 1-21. o.
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A jogszabalyok elbzetes hatasvizsgalata soran a kiindul6pont a jogalko-
101 célkitlizés vilagos megfogalmazasa. Akarcsak a beruhazasok kOrnyezeti ha-
tasvizsgalatanal, itt is lehetségesek és sziikségesek is alternativdk az alkalma-
zandd szabdlyozbdeszkozok tekintetében, hiszen anélkill a hatasvizsgélat egy
elére kivalasztott alternativa indokoldsava (a potitika eszk6zéveé) degradalodik, s
nem t6ltheti be hatékonyan feladatat (azaz nem képes garantélni a jo jogszabalyt,
illetve kornyezeti targykorokben a kornyezeti kovetkezmények megel6zését
is).16 Az alternativak feltarasat kbvetheti az esetleges hatasok korének felmérése,
majd azok értékelése és azokra tekintettel a tervezet korrekcidja. A jogszabalyok
altalanos hatasvizsgalata soran alkalmazott modszerek természetesen eltérhetnek
a kornyezetvédelmi hatésvizsgéalatok modszereitdl, mivel azokat mindig a szaba-
lyozasi targykortdl fiiggden kell kivalasztani (a gazdasagi vagy tarsadalmi hatas-
vizsgélat nem Okologiai, hanem kozgazdasdgi, statisztikai, szociologiai, stb.
mobdszereket igényel).

Magyarorszagon sajnalatos moédon alig alkalmazott eszkézrél van szo,
annak ellenére, hogy hatalyos jogalkotdsi torvényiink (az 1987. évi XI. tv. 18.,
19., 20., 44. és 45. §-aiban) tartalmaz a jogszabdlyok megalapozdsara, feliilvizs-
gdlatdra, illetve a kiilonb6z6 érdekek egyeztetésére iranyulé elSirdsokat.” Ezek
szerint a jogszabaly megalkotdsa el6tt (a tudomany eredményeire tmaszkodva)
elemezni kellene pl. a szabalyozandd életviszonyokat, a szabalyozas varhaté
hatasait, az esetleges érdek-Osszeiitkdzések feloldasanak lehetdségeit és az érvé-
nyestilés feltételeit is.

A magyar jogszabaly-el6készitési gyakorlatban szadmos oka van annak,
hogy mégsem keriil sor (megfeleld szinvonalil) hatasvizsgalatra. Kiemelt emli-
tést érdemel, hogy:

1. A jogszabalyokat elokészitd tarcaknak gyakran tdlsdgosan révid id6
alatt kell nagytomegii jogszabalyt megalkotniuk (pl. az eurdpai unios
kém?lsezetvédelmi jogszabalyok implementalasa is igy tortént, torté-
nik)’

2. A jogalkotas iranyat meghatdrozo politika sokszor elére kivalasztja
az alkalmazand6 szabalyozasi eszk6zt is (igy a vizsgalatok sem kor-
rektek, tudomanyosan megalapozottak),

'® KOVACSY — ORBAN: i. m., 34. 0.

'"KOVACSY — ORBAN: i. m., 23. 0.

'® FODOR Lészl6: Milyen kirnyezetiogunk legyen?, Természet Vilaga ~ Természettudo-
ményi Ko6zidny, 2003/10., 457. o., wb.: Umweltrecht vor dem Beitritt Ungarns zur
Europdischen Gemeinschaft, Osteuropa-Recht, 2003/6., 570. o.
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3. A jogszabaly-eltkészités soran kidolgozott megoldast a tarcakozi
egyeztetések majd a parlamenti vitdk sordn gyakran gydkeresen at-
alakitjak,

4. A jogszabalyi hatasvizsgélatoknak nem alakult ki intézményrendsze-
re (ni?gcsenek feleldsei, de kidolgozott szempontjai is alig jelennek
meg))

5. A vizsgilatok elvégzése elvileg az el8készité feladata, aki gyakran
ellenérdekelt sajat javaslatanak korrekt vizsgalataval szemben (nincs
fliggetlen kontroll a jogszabaly-elokészités felett, illetve sokszor, r6-
vidlaté modon akadalyozd tényez6ként, a biirokracia talburjanzasa-
ként értékelik a hatasvizsgalatot),”

6. A tarcak kozotti szakmai egyiittmiikodést hatranyosan befolyasolja a
politikai vetélkedés (a miniszterek politikai stlya, a koltségvetésben
kialkudott pozicio),

7. Elharap6zott a ,salata-térvényhozas” (azaz egy-egy jogszabaly ese-
tenként t6bb tucatnyi, targykorében egymashoz nem kapcsolodd
jogszabalyt médosit,”!

8. S nem utolsosorban, hogy a hatdsvizsgalatnak, illetve a jogszabaly-
elokészitésben ahhoz kapcsolédoan garantalt részvételi pozicidknak
(egyeztetési kotelezettségnek) nincs szankcidja: az AB a jogalkotasi
eljarasra vonatkozd szabalyok megsértését Onmagaban nem tartja
elegendének az alkotmanyellenesség megallapitasahoz.*

' KOVACSY — ORBAN: /. m., 37. 0.

0 E jelenség sajnos a beruhazasok kérnyezetvédelmi hatésvizsgalatakor is megmutatko-
zik. FODOR, Integrativ kirnyezetiog, i. m., 34. o., illetve az oszirdk példa kapcsan
KOVACSY-ORBAN: i. m., 40. 0.

21 P1. a 2004. évi XXIX. torvény a jogharmonizacit tiriigyén olyan szabalyozasi targyks-
roket érint, mint a kbrnyezetvédelmi termékdij, a mérésiigy, az ligyészség jogallasa vagy
a kbolajtermékek készletezése. Az is megszokottd valt hazankban, hogy az éves koltség-
vetési torvények t6bb tucat szakteriileti jogszabalyt modositanak. A kérnyezetvédelmi és
a viziigyi igazgatdst érint6 dtszervezés legutdbbi fizisa is igy, a Magyar Koztarsasdg
2005. évi koltségvetésérdl sz616 2004. évi CXXXV. torvény 122, § (23) bekezdésében
nyert szabélyozast. E megoldas a tarsadalmi részvétel lehetdségét korldtozo ,Alcazas™-
ként is értékelhetd, 1d. FOLDES Adam: 4 jogalkotdsr6l sz016 4 tGrvénytervezet kivetkez-
ményeirdl, esélyeirdl, in Mérkus Eszter (szerk.): Tanulményok a részvételi demokracia
gyakorlatardl, Bp., 2005, megj. a., kézirat 10. o. A koltségvetési torvénnyel kapcesolatos
kritikét és egyben negativ hatasvizsgalatot készitett a Levegd Munkacsoport. Ld. honlap-
jukon: www.levego hu/kiadvany/allamhaz/kolts05 _torvimod.pdf (letSltés ideje: 20085.
majus 20.), 1. sz. melléklet, 9 o.

2 BALOGH Zsolt et al. (szerk.): Az Alkotmadny magyarézata, KIK, Bp., 2002, 204-205. o.
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A jogalkoto (elsdsorban is a t&rvényhozo) kezét a jelenlegi helyzetben tehat nem
csak hatalmi-politikai eszkdzokkel nem lehet megkdtni, de (a jogallamisag elja-
rasi garancidit leszdmitva) a dontéshozatali eljarasok kdvetelményeinek érvénye-
sitését sem igen lehet rajta szdmon kérni. A jogszabalyi hatasvizsgalati eljaraso-
kat ezért indokolt lenne az eddigieknél kovetkezetesebb modon intézményesite-
ni, ami lehetévé tenné a vizsgalatok lefolytatasdnak, megfeleléségének kontroll-
jat s (az elmaradas) szankcionalasat is.?

IIL. A jogszabalyok kirnyezeti hatdsvizsgdlatanak alkotmanyjogi alapjai
III. 1. Az allam kételes kornyezetvédelmi jogszabdlyokat alkotni

A magyar alaptdrvény 18. §-aban régzitett kdrnyezethez valo jog (,,A Magyar
Koztarsasag elismeri és érvényesiti mindenki jogat az egészséges kiérnyezet-
hez.”) az alkotmanybirosagi értelmezés (elsésorban a 996/G/1990. és a 28/1994.
sz. alkotmanybir6sdgi hatarozat) szerint az alapjogok korébe tartozik, s mint
ilyen, a leger6sebb védelemben részesiild alkotméanyi értékek egyike. Sajatos
targya, illetve a t6bbi alapjoghoz valo (kés6bb targyalando) viszonya miatt kilog
a tobbi alapjog sordbol. ,, 4 kérnyezethez valo jog jelenlegi formdjdban nem ala-
nyi alapjog....” Az, hogy nem figynevezett alanyi alapjogrol van szo, azt jelenti,
hogy e jog ,, 6nallosult és onmagaban vett intézményvédelem, azaz olyan sajdtos
alapjog, amelynek az objektiy, intézményvédelmi oldala tulnyomo és meghatdro-
z0.” Az alanyi jogok védelme helyett az allam kotelezettsége a szabalyozas, s
annak révén szervezeti garanciak nyfjtasa (pl. részvételi €s informacids jogokkal
a kérnyezetvédelmi dontéshozatalban).2*

A 18. §-bol az allampolgarok kornyezetvédelmi kotelezettsége is leve-
zethet®, hiszen az éallam elsddleges feladata a szabdlyozds, amellyel olyan jog-
rendet teremt, amelyben megfogalmazza a kbrnyezethaszndlatok koridtait, va-

2 PETRETEI Jozsef: A torvények kivetkezményeinek becslése, in ub. (szerk.): Emlék-
kényv Bihari Ott6 egyetemi tanér sziiletésének 80. évforduléjara, PTE AJK — MTA DTI,
Pécs, 2001, 316. o.

* A jogvédelem szintjét és eszkozeit (akércsak a krnyezeti sztenderdeket) csak a jogal-
kotd hatdrozhatja meg. Ha a kdrnyezethez valo jog alanyi jog lenne, azzal tulajdonkép-
pen a jogalanyok kezébe keriilne és teljesithetetlen elvarasokhoz vezetne ez a jogosit-
vany. Egy masik megkozelités szerint a kornyezet a kozjavakhoz tartozik, amivel nem
fér Ossze a koOmnyezethez valé jog alanyi joggd tétele. MOULLER, Svea: Die
Umweltvertriglichkeitspriifuing von Gesetzesentwiirfen, (UTR Bd. 50), Erich Schmidt
Verlag, Berlin, 2000, 5-6. o., illetve a két oldal megkiilénbdztetésére Halmai Gabor-Toéth
Gébor Attila (szerk.): Emberi jogok, Osiris, Bp., 2003, 106. o.
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gyis a jogalanyok kornyezeti kotelezettségeit és jogait, s ezeket mindenki koteles
teljesiteni, illetve mindenki érvényesitheti.® A kifejezetten kérnyezetvédelmi
jogszabalyok mellett azonban ez mas normakba integralassal is térténhet. Ezért,
illetve mert szamos egyéb szakteriileti (pl. gazdasagi) vagy altalanos (pl. adoza-
si) jogszabaly is hat a kdrnyezethasznalatokra, nem csak kdrnyezetvédelmi jog-
szabalyok képezhetik vizsgalat targyat.

111 2. Figyelembe vételi kitelezettség az értékek egyensulydnak megdrzésére

Az alkotmanyos értékek rendszert alkotnak. Barmely mas érdekkel keriil is
szembe ezek kozott a kdrnyezet érdeke, a kdrnyezet védelmét legalabbis egyen-
rangu (tehat semmiképpen sem alarendelt) értékkent kell figyelembe venni. A
figyelembe vétel nem érdekpreferenciat, hanem mérlegelési kotelezettséget je-
lent. Az allam ezek szerint nem feltétleniil mulaszt akkor, ha a kornyezetvéde-
lem ellen dont, de biztosan mulasztasba esik azzal, ha a kérnyezeti érdekek nin-
csenek is befolydssal ddntéseire.

Tekintettel arra, hogy a kérnyezeti érdekek mas alkotmanyos értékekkel
Osszhangban 4116 kdvetelményeket is tdmaszthatnak, a kdrnyezeti érdekek figye-
lembe vételének kotelezettsége nem csak a 18. §-bol kovetkezik (hanem pl. az
élet védelmére vonatkozo allami kotelezettségbol is.)

Az allami fellepésnek (a jogalkotisnak) vannak bizonyos korldtai is,
amelyek befolyasoljdk a védelmi szint alakulasat. Ilyen elsésorban az Alkot-
manybirosag altal érvényesitett ,,non derogation principle” (a védelmi szintt6l
val6 visszalépés tilalma), melynek alapjan a természet- (illetve altaldban a kor-
nyezet-) védelem jogszabalyokkal elért szintjét az dilam nem csékkentheti (sza-
badon). ,,...Kivéve, ha ez mas alapjog vagy alkotmadnyos érték érvényesitéséhez
elkeriilhetetlen”, de ,,a csokkenés mértéke az elérni kivant célhoz képest ekkor
sem lehet ardnytalan.”™ Mig tehét az 4llamot 4ltalaban csak a kdrnyezeti szem-
pontok figyelembe vételének kotelezettsége terheli, eszerint a mdr elért jogvé-
delmi szintt] valo visszalépés kirében nem elegendd a kiilonbizé alkotmdnyos
ertékek sulyozdsa, az ardnyossag elvének érvémyesitése! A kornyezethez vald
jog korlatozasa ngyanis fentiek szerint csak akkor lehetséges, ha az elkeriilhetet-
len. Eme elkeriilhetetlenség fennallasat pedig eddig az AB egyetlen esetben sem
allapitotta meg, s6t, a természetvédelem terén még ennél is szigorubb kovetel-

¥ BANDI Gyula, 4 tdrsadalmi részvétel és elbfeltételei a kérnyezetvédelemben, Jogallam,
1994, 140. o., illetve ZOLTAN Odbn, 4 kdrnyezetvédelemril és szabalyozdsérol, Magyar
Jog, 1994, 211. o.

% HoLLO Andras — BALOGH Zsolt (szerk.): Az értelmezett Alkotmdny, Magyar Hivatalos
Kozlonykiadd, Bp., 2000, 282. o., BALOGH et al, i. m., 287. o.
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ményt érvényesit. Amikor pl. egy természetvédelmi teriiletet be kivannak épite-
ni, s ezért a védettséget feloldani, az AB (gyakorlatilag a céltd] fiiggetleniil)
alkotmanyellenesnek tartja a visszalépést (a védettség feloldasat), amig a védetté
nyilvénitas eredeti oka (a védelemre érdemesitett érték) fennall.”’

A visszalépés nem csak a szabalyozas tartalmaban, de formajaban is -
ha pl. jogilag kotetlen hatésagi dontésekkel mell6zni lehet a jogszabélyi kove-
telmény alkalmazasat — alkotmaényellenes. Csak akkor nem az, ha ugyanaz a
védelmi szint biztosithatd az eseti dontéssel, mint a jogszaballyal (1d. a 27/1995.
(V. 15.) sz. ABh-t.). Nem alkotméanyellenes tehat, ha egy jogszabalyban megha-
tarozott tilalom aldl (vagy egy altalanos norma al6l) egyedi hat6sagi hatarozat
(vagy specialis norma) eltérhet, amennyiben az egyediesités jogilag kotott, azaz
arra az anyagi normakban rogzitett szempontok alapjan (a kdrnyezeti érdekek
figyelembe vételével), és megfelel6 eljarasi garancidk érvényesitésével keriithet
csak sor.

II1. 3. Figyelembe vételi kotelezettség a kornyezetallapot megbrzése érdekében

A jogvédelmen (illetve jogvédelemmel megerdsitett kdryezetvédelmen) kiviil is
érvényesit kovetelményt az AB, ami latszolag a non derogation elvével egyenér-
té€kil: ,, az dllam nem élvez szabadsdagot abban, hogy a kirnyezet dliapotdit rom-
lani engedje, vagy a romids kockdazatdt megengedje.” Ez a kdvetelmény a kor-
nyezet adott allapotat az allam mindenfajta (tehat nem csak szabalyozasi) tevé-
kenysége korében, életfeltétel jellegétdl €s a szabalyozas mar elért szintjétdl is
fiiggetlentil, adott esetben magasabb szinten is védi, hiszen a kdrnyezet jelenlegi
allapota (killondsen a magyarorszagi gazdag €lévilagra tekintettel) lehet jobb,
mint amit a jogszabalyok megkivannak. A német szakirodalom e kovetelményt
egyfajta tilalomként értelmezi, amely szerint az 4llam nem tdmogathatja a kor-
nyezet degradacidjaval jard tevékenységeket.”® Ugyanakkor gyengébb mérce ez
a non derogation elvénél, hiszen nem abszolut tilalom, hanem mérlegelést tiird
mérce. (Mas megkozelitésben nem is jelent mast, mint a mar tobbszor emlitett
figyelembe vételi ktelezettséget.)

2148/1997. (1. 6. ) sz. ABh, BALOGH et al, i. m., 293. o.

28 Fzen 4ltalanos tilalom az adott esetben a tobbi alkotméanyos értékre tekintettel értel-
mezendd, az allam ugyanis altaldban nem kifejezetten a kdrnyezet szennyezését, terhelé-
sét tAmogatja, hanem pl. a lakasépitést, az infrastruktira fejlesztését, amelyeknek vannak
kéros kornyezeti mellékhatdsai. Ilyenkor az &llamot a mérlegelés (a figyelembe vétel)
kotelezettsége terheli, melynek sordn a kérnyezetvédelemnek nem kell abszolat elsébb-
séget biztositania. FODOR Laszlo: 4 kdrnyezet védelme a német alkotmdnyjogban, Ma-
gyar Jog, 2004/3.,172. o.
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A progressziv alkotmanybirdsagi értelmezés nem csak nemet mond a
visszalépésre, a kornyezetromlas kockéazatara, hanem az &llami ténykedés tar-
talméra vonatkozdan is nevesit egy fontos szempontot: eszkdzei megvalasztésa-
kor az allamnak els6sorban olyan jogintézményeket kell alkalmaznia, amelyek a
megelozést (s nem az utblagos szankciondalast) szolgaljék (visszalépés az is, ha
megel6zd eszkdzok helyett szankciokat alkalmaz). A kdmyezetvédelem egyik
alaptoérekvése &s alapelve a megeldzés. Ez csak gy lehetséges, ha a kdrnyezeti
szempontokat nem kiilloén €s f6leg nem utdlag, hanem a gazdasagi (infrastruktura-
lis, szocialis, stb.) 1épések megtétele elétt beépitik a dontésekbe, amelyek a le-
hetséges (a megvalosités tényét illetd vagy helyszini, technologiai) alternativak
kozotti valasztast tartalmazzak. Mas szavakkal: ha a kérnyezeti szempontokat
integraljak. E kotelezettség alkotmanyjogi vetiiletét hatdrozza meg az Alkot-
mény 18. §-a.”

A visszalépés tilalma és a kornyezetromlas elkeriilésének kotelezettsége
mogott ugyanaz a megfontolas all. Ahogyan az AB kifejti, a védelem tetszdleges
voltat (hullimzasat) mar csak a természeti javak véges volta és az esetleges
kéarok visszafordithatatlansaga is kizarja, amellett, hogy az emberi élet fennma-
radéasénak feltételeirdl (illetve allaspontunk szerint ennél t6bbrol) van szb.

Az objektiv életvédelem korében az allam koteles figyelembe venni a
jovo generaciok érdekeit is. A jovO generaciokért érzett felelGsség szamos or-
szag (pl. Németorszag, Svéjc, Lengyelorszag) alkotméanyaban megjelenik. A4
magyar Alkotmany ilyen rendelkezést nem tartalmaz, kdzismert ugyanakkor,
hogy a korszerii kGrnyezetvédelem, amely a kornyezeti problémak megel6zését
celozza, nem csak a jelenkor szamdra bir kiildetéssel. Kifejezett rendelkezés
hidnyaban is megerdsiti ezt az alkotmanybirésagi gyakorlat, amely (az allam
objektiv €letvédelmi kdtelezettsége korében, az abortusz-ligyekre tAmaszkodva —
1d. a 64/1991. (XII. 17.) sz. és a 48/1998. (XI: 23.) sz. Abh-t) kiemeli a j6v6
generaciok életfeltételeinek védelmeét™, illetve a jové generaciok jogainak dekla-
ralasat elutasitva nem latja abban az allam ilyen iranyn kotelezettségének kerék-
kotjét, s az allam feladataként hatarozza meg a véges javakkal valé gazdalko-
das rendjének kialakitasat (28/1994. ABh).

¥ Bz ma mér alapelvi szintli kovetelmény a stratégiai tervezés, a jogalkotas €s a jogal-
kalmazas szintjén egyarant. BANDI, Kornyezetjog, i. m., 32. 0.

% Az AB elsé abortusz-itélete alapjan amennyiben életfeltételrd] van szo6, az a ma 616
ember szaméra az élethez vald jog alapjan abszolit védelmet kell, hogy élvezzen, mig a
jOv6 szempontjabodl az életfeltétel az allam objektiv, intézményes életvédelmi kotelezett-
ségének targya, amellyel szemben mias érdekek mérlegelésének van helye.
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IV. A jogszabalyok kérnyezetvédelmi hatasvizsgalatanak altaldnos kérdései

A jogalkoto figyelembe vételi kotelezettségéhez t6bb garancidlis intézmény is
kapcsolodik, amely a kornyezeti érdekeknek a kiilonbdz6 déntések soran valo
érvényesitését szolgalja. Ebben az 0sszefiiggésben emlithet6, hogy a Parlament-
nek van kérnyezetvédelmi bizottsaga, vagy hogy a kormanyzati munkamegosz-
tason beliil is megjelenik a kdrnyezetvédelem. Az eljarasi garancidk kozt emli-
tend6 meg, hogy a Kvt alapjan kérnyezetvédelmi kdvetelményeket a tobbi tarca
csak a kornyezetvédelmi miniszterrel egyiitt, egyiittes rendeletben irhat eld,
sziikséges az Orszdgos Kémyezetvédelmi Tandcs kozremiikddése, és ide tartozik
az alabb ismertetett un. vizsgélati elemzés, amely a jogszabalyok koérnyezeti
hatasvizsgalatanak megfogalmazésara tett magyar kezdeményezés.’'

Rétérve a jogszabalyok elézetes kdrnyezeti hatasvizsgalatanak kérdésé-
re, az allamnak ~ mint lattuk — més teriileteken is van figyelembe vételi, hatés-
vizsgélati kotelezettsége, azokhoz képest azonban a kdrnyezetvédelem tobb saja-
tossdaga is kiemeli a hatdsvizsgdlatok sziikségességét. Ilyen pl. az, hogy a kor-
nyezet az emberi aktivitds nélkiil (is) létezik,* vagy hogy annak megdrzése, vé-
delme nem csak az dllam, de a tdrsadalom t6bbi szerepidjének magatartdsival
szemben is sziikséges.”® A kbrnyezetvédelemben az dllam Gltal nyijiott garanci-
dk tekintetében nem engedhetd meg ingadozds, hiszen az (szemben pl. a szociélis
jogokkal) visszafordithatatlan karokhoz vezethet. A kdrnyezet esetében az Al-

3! A kévetkezd pontban foglalkozunk a vizsgalati elemzéssel és az ahhoz — 4llaspontunk
szerint szorosan kapcsolodo — OKT-vel is. A jogalkotasi eljaras kdrnyezeti orientdcitja-
nak fokozasara szolgéld eszkdzok kore egyébként a fent emlitettekkel nem zérul le. A
német szakirodalomban pl. felvetéddtt annak lehetdsége is, hogy a kétkamaras szovetsé-
gi torvényhozast egy harmadik, kérnyezetvédelmi kamaréaval (a ,,der Okologische Rat”
felallitasaval) egészitsék ki. Err6l pl. Bosselmann, Klaus: Der kologische Rechtsstaat —
Versuch einer Standortbestimmung, in Baumeister, Hubertus (szerk.): Wege zum
(")kologischen Rechtsstaat: Umweltschutz ohne Oko-Diktatur, Blottner, Bréma, 1994,
66-67. 0.

%2 Mig a térsadalmi viszonyokat érint6 jogi normék kisebb részben érintenek objektiv
értékeket (ilyen lehet pl. az emberi élet, egészség), addig a kbrnyezet 4llapotat (is) érintd
Jjogszabalyoknak figyelemmel kell lenniiik arra, hogy a kdrnyezet egy olyan rendszer,
amely az embert6], trsadalomtol fliggetleniil 1étezik, s sajatos torvényszeriiségekre épiil
fel. Mig a tarsadalmi viszonyokban okozott véltozasok hulldmzast mutathatnak, addig a
kornyezeti karok gyakran (ti. a természet megiijuld képességének tallépése esetén) hely-
rehozhatatlanok. Ld. pl. MULLER, i. m., 135-136. o.

* Az alapjogok kettbs funkci6jat a német szakirodalom az Abwehr-, illetve
Schutzfunktion kifejezések hasznalatdval érzékelteti (az els6 esetében a magénszemély és
az allam viszonyérol, mig a masodik esetében a maganszemély és az 4llam vagy a t6bbi
magénszemély viszonyardl van sz6). MULLER, 7. m., 32. o.
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kotmany 18. §-d4ban biztositott jog mogott egy objektiv tartalom rejlik. Annak
védelme az allam nyljtotta intézményi garanciak, illetve az allampolgéarok részé-
re biztositott jogvédelmi eszkozok, igények érvényesitésével lehetséges.

A jogalkotds mindsége a kdrnyezetvédelem esetében sem csupéan szak-
mai kérdés, de a szabalyok érvényesiilésének zaloga és a jogallamisdg 1étének,
megitélésének mércéje is egyben. 4 rendszerviltozast kévetéen a magyar jognak
is az egyik legdinamikusabban fejlédo teriilete a kbrnyezet védelme. E téren a
jogalkotoénak valodi szerves fejlédés teremtette hattér nélkiil kellett révid id6
alatt, hihetetlen témegili normat alkotnia, hogy megfeleljen a természettudo-
manyok, a kialakuld demokratikus intézményrendszer, a valtozd életviszonyok,
a fej10d6 tarsadalmi kdrnyezeti érzékenység, illetve az eurdpai unids csatlakozas
kovetelményeinek. A szabdlyozas terjedelmének és komplexitdsanak robbands-
szerli ndvekedése (ami az olyan kapcsolédd jogteriileteken is megmutatkozik,
mint pl. a fogyasztovédelem, lizembiztonsag, allatvédelem) sziikségszeriien jart
azzal a kdvetkezménnyel, hogy az irott jog érvényesiilése elmaradt a jogpolitikai
célkitiizésektdl, egyes teriileteken szinte ,,soft law”’-vd valt, masrészt olyan mel-
lékhatasokkal is jart, amelyek negativan hatottak vissza a célkitlizésekre, pl.
rontva a kémyezet iigyének térsadalmi presztizsét.*

A kdrmyezetvédelmi szabalyozas szerte a vilagon egyike azon jogteriile-
teknek, amelyekben jelentos végrehajtisi deficit diagnosztizalhatd, s ennek
szamtalan oka van. Ezek kézétt tarthatjuk szamon az intézményrendszer gyenge-
ségeit, altalaban a jogi értékrendszer valsagat, a valodi politikai akarat hianyat,
vagy a gazdasag ¢s a tarsadalom kdrnyezeti orientdcidjanak hidnyossagat, illetve
Jelen tanulmdny szempontjabdl legfontosabbként a jogszabdlyokban kédolt,
programozott deficiteket, igy pl. az ellentmondasokat, joghézagokat, vegrehajt-
hatatlan, finanszirozhatatlan, a kérnyezeti vagy a gazdasdgi adottsdgokkal nem
adekvat eldirdsokat.

A kornyezetvédelem rendkiviili modon Osszetett €let-, illetve tarsadalmi
viszonyok vetiilete, s ahogy mondani szokas, itt minden mindennel &sszefiigg,
Ebbdl az is kdvetkezik, hogy a jogszabalyok kornyezetvédelmi hatasvizsgalata
sem korlatozédhat pusztan kornyezeti szempontokra, annak a kapcsolodd tarsa-
dalmi és gazdasagi hatasokra is ki kell terjednie.” E téren a jogalkotas is szerte-

* Ha t65bb eszkozt alkalmazunk a kdrnyezet védelmében, elvileg tobb eredményt is kell
elérnlink. Ez lehet a hatékonysdg mutatdja. A jogi szabalyozas azonban nem minden
esetben kdveti ezt a szemléletet, helyette gyakran sziil biirokraciat, megkett6zott elvara-
sokat, bonyolult eljarast. Az Eur6pai Bizottsig orszagjelentései ezekre is felhivtak fi-
gyelmiinket, pl. a kornyezetvédelmi engedélyezés és a vizvédelem kapcsdan. FODOR,
Milyen kornyezetjogunk legyen? i. m., 458. o.

3% A kormyezetallapot romlédsa okozhat pl. egészségkarosodést, vagy az idegenforgalom
csbkkenése révén gazdasagi veszteséget.
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4gaz6 szakértelmet, nagyfoku koriiltekintést, rendszeres informécidgyiijtést
(kdrnyezeti informacids €s monitoring rendszert) igényel. Ha a szabdlyozds
kiinduldpontjat rossz vagy hianyos informaciok jelentik, nem sziilethet megfelel
jogi megoldds sem. Egy ilyen helyzet ugyanakkor lehet , kedvezd” is az olyan
jogalkotas szaméra, melynek rovid id6n beliil mashonnan kell adaptalnia eszko-
zeinek jelentds részét. Tekintettel azonban arra, hogy az unids irdnyelvek imp-
Jementalasa hagy mozgasteret is a tagallamoknak, énmagéaban az iranyelvekre
valé hivatkozas inkabb a szabalyozasi impulzus nevesitéseként értékelhetd, s
nem potolhatja a hatasvizsgalatot.

Az imént felvetett szabalyozasi problémaknak persze elviekben tGbb
megoldasa is elképzelhets.*® fgy lehetséges a jogszabalyoknak a visszacsatol-
sok (utblagos vizsgalatok, panaszok) alapjan tortén6é modositasa, javitdsa, a de-
regulacid, vagy a rendszerjelleg erdsitésével jaro kodifikacio is. A kérnyezetvé-
delemben azonban mindig és minden tekintetben elsébbséget kell biztositani
azoknak az eszkdzoknek, amelyek a megeldzést szolgadljak, hiszen az alkalmazott
intézkedések (jelen esetben maguk a jogszabalyok) olyan kévetkezményekkel
Jjarhatnak, amelyek a kérnyezet dllapotat negativan és visszafordithatatlan, uto-
lag sem kompenzalhato modon befolydsoljak. A jogszabalyok elézetes hatéas-
vizsgalatéra ebbdl kifolydlag minden mas szabalyozasi targyhoz képest nagyobb
sziikkség van a kérnyezet védelmében.

A jogszabalyok hatasvizsgalatdnak altaldban a j6 jogszabaly garantilasa
jelenti a feladatét, vagyis annak biztositasa, hogy a jogalkotas szélesebb és meg-
alapozottabb bazison nyngodjon, a normak min6sége javuljon, nem helyettesitve
persze magét a politikai dontést.’” Kornyezeti iigyekben ugyanakkor (killondsen
a hosszil tAvu hatdsok prognosztizalasénak bizonytalansaga, illetve a j6v6 gene-
raciok érintettsége miatt) a jogalkotasi déntések terén is, mint minden kornyezeti
hatasvizsgalat esetében, kiemelt jelentosége van a tdrsadalmi konszenzus keretei
elozetes megteremtésenek, vagyis annak, hogy a hatasvizsgilat folyamatiba
bevonjak a kiilonbozd érdekek képviseldit is.”®

** E megoldasok igényének (a sokban hasonld, német kornyezetjogi problémak kapcsén
elvégzett) Osszefoglalasat 1d. FODOR Laszlo: Kornyezetvédelmi kodifikdcié Németor-
szagban, Collectio Iuridica Universitatis Debreceniensis, Tom. 1., Debrecen University
Press, Debrecen, 2001, 118-119. o.

T PETRETEL i. 7., 306. o.

*® E kiemelt konszenzuskeresési kotelezettség (csakiigy, mint a kockézatok megfeleld
értékelése vonatkozasaban) mindig fennall, ha egy tervezett intézkedés hatasai varhatoan
hosszlitavon jelentkeznek, s fiiggetlen attdl, hogy a jogszabéalyok kSrnyezeti hatasvizsga-
latdra van-e el6irds, avagy nincs. Badura, Peter: Langzeitrisiko und Verfassung, in
Schrisder, Meihard (szerk.): Bewiltigung von langzeitrisiken im Umwelt- und
Technikrecht (IUTR Bd. 43.), Erich Schmidt Verlag, Berlin, 1998, 61. o.
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A jogszabalyok kérnyezeti hatasvizsgélatanak sajatos nehézségét jelenti
ugyanakkor, hogy a szabdlyozott jogalanyok és életviszonyok kére elGre nehezen
hatdrozhatd meg, pl. altalaban nem kothet6 egyetlen gazdasagi agazathoz (unios
dimenzidkban: egyetlen kdz0s politika aktoraihoz). Masrészt, ami az utblagos
vizsgélatot illeti, a hatdsok komplexitasa folytan kiilon problémakort jelent
azoknak az indikatoroknak a meghatdrozasa, amelyek elemzése alapjan a nor-
mak hat4sai értékelhetéek. >

A jogszabalyok hatdsainak a vizsgalata elviekben hdrom modulbol tevi-
dik 6ssze,” s azok — idében, a vizsgalatok konkrétsigi fokat, de részben modsze-
reiket és a tervezési folyamatra gyakorolt hatasaikat tekintve is — ugyanugy ko-
vetik egymdst, mint @ beruhdzdsok elézetes kbrnyezeti hatasvizsgalata, részletes
hatdsvizsgdlata és kérnyezetvédelmi feliilvizsgilata.”' Az els§ elem (ex ante
analizis) akkor alkalmazand6, amikor felmeriil a szabalyozas sziikségessége, de
meég nincs tervezet. Ebben a fazisban lehetséges a jogpolitikai cél szabalyozasi
célld konkretizdlasa, a szabalyozasi alternativak (a lehetséges tartalom, szabé-
lyozasi szint) feltarasa, egybevetése és a megfeleld alternativa kivalasztasa. Ek-
kor mér az is feltarhat6, hogy milyen korben kereshetdek a szabalyozas hatésai,
¢rinthetik-e azok a kdrnyezet allapotat, lehetségesek-e konfliktusok a szabalyo-
z4si cél és més érdekek kozott.?

A masodik modul a kivalasztott alternativara épiil, annak hatékonysag-
vizsgalatat jelenti a végrehajthatosag, a koltségek, a szabalyozasi kornyezetve
agyazhatosag, stb. vonatkozéséaban, els@sorban a becslés, a jatékelmélet, kiltség-
haszon elemzések segitségével.

% KRAMER, Ludwig: Az Eurcpai bizottsag szerepe a kozdsségi kdrnyezetvédelmi jog
atvételének ellendrzésében, Eurdpai Jog, 2002/3., 5. 0., FODOR Laszld: 4 6. kérnyezetvé-
delmi akcicprogram - uj kihivasok az Unié és a tagdllamok elétt?, Publicationes
Universitatis Miskolciensis, Sectio Juridica et Politica, Tom. XXI/1., Miskolc University
Press, Miskolc, 2003, 406-407. o.

“ PETRETEL i. m., 306-307. o. Eltérd modellt vézolnak fel: KOVACSY — ORBAN: i. m.,
34-35. o. Utobbiak szerint a jogszabalyi hatdsvizsgalatnak négy eleme van: az elbzetes,
az utdlagos, az alternativa kivalasztasét szolgalo és a konkrét probléma-elemzésen alapu-
16 vizsgélat. A két modell végeredményben megfeleltethetd egymasnak.

! Lényeges kiilonbség 4ll fenn természetesen a vizsgalat targya tekintetében, hiszen egy
beruhdzas kozvetleniil, mig egy jogszabaly a szabélyozott magatartisokon, életviszo-
nyokon keresztiil hat a kérnyezetre. Részben ebben rejlik az a modszertani kiildnbség is,
hogy beruhazasok esetén az alternativa kivalasztdsdval azonos fazisban kell régziteni a
részletes vizsgalatok targykorét €s modszereit (a mésodik fézis kereteit) is, mig jogsza-
balyok esetében ez mar a masodik fazis része (a harmadik fazis tekintetében itt nincs
eltérés). PETRETE] 7. m., 311. 0.

2 A Petrétei 4ltal feldolgozott német szakirodalom ezt rendszerelemzéssel ltja feltarha-
ténak. PETRETE], 1. m., 308. o.
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A harmadik elem (ex post analizis) a mar fennallo szabalyozasra, annak
a tényleges eredményességére, hatdsaira terjed ki. A praxisteszteken, jogszocio-
logiai vizsgéalaton vagy épp a kornyezet(-hasznalat)-1 mutatok alakuldsénak
nyomon kovetésén alapuld kovetkeztetések vezethetnek a visszacsatolashoz,
vagyis a jogszabaly modositdsdhoz. A jogszabalyi hat4svizsgalatoknal is, akér-
csak a beruhdzasoknal, a harom vizsgélati elem integralt alkalmazasara van
sziikség, mert csak igy biztosithaté a legjobb alternativa kivélasztdsa, majd a
gyakorlatban annak az elvarasokhoz valé maximalis hozzaigazitasa.

A jogszabélyok kérnyezeti hatasvizsgalata az eurdpai uniods szabalyozasi
elemek esetében rendelkezik néhany sajatossaggal, amelyek egyittal annak biz-
tositékat is jelentik, hogy a vizsgélatokra ¢ korben nagyobb valosziniiséggel
keriil sor.”® Az uni6s jogszabélytervezeteket kidolgozé Bizottsag ugyanis egyre
nagyobb sulyt fektet a tervezetek eldzetes vizsgalatira — az Amszterdami Szer-
z6déshez csatolt 12. sz. nyilatkozat szerint a Bizottsdg kérnyezeti hatdsvizsgélati
tanulmanyokat készit azon javaslatai megtételekor, amelyeknek jelentds kérnye-
zeti vonatkozésai vannak —** de a végrehajtas nyomon kévetésére is. Az unids
kirnyezetvédelmi jogszabdlyok tagadllami végrehajtasanak (killonosen a tagalla-
mi engedélyezési és feliigyeleti gyakorlatnak) a javitdsa a kozosségi kornyezet-
politika hatékonyabbé tételének az egyik legfontosabb eszkéze. Ennek érdeké-
ben kiilén informéci6s rendszer mitkddik, az tm. IMPEL (a kdrnyezetjog végre-
hajt{igénak kozosségi haldzata, 1d. a Tanacs 97/C 321/01 sz. hatarozatat) kereté-
ben.

Tekintettel ugyanakkor arra, hogy az egyes rendelkezések hatasa (még
az irdnyelvek adta, taglllami konkretizalasi és eltérési lehet6ségek ellenére is)
sajatosan érinti hazdnk kornyezeti allapotat, indokolt lenne az unids tervezetek
hazai hatdsvizsgilata is*®

A Bizottsag id6kozonként (illetve esetenként, kérnyezetvédelmi pana-
szok alapjan) vizsgélja az irdnyelvek €rvényesiilését, s a tagallami normék hia-

** Ennek 4ltalanos kérdéseire 1d. KOVACSY — ORBAN: i. m., 42-43. o.

* BANDI Gyula (szerk.) 4z Eurdpai Unié kirnyezetvédelmi szabdlyozdsa, KIK-Kerszov,
Bp., 2004, 156. 0. Az integracid fontos eszkézeként értelmezi a hatasvizsgélatot maga a
Bizottsag is.

* HORVATH Zsuzsanna: Az Eurdpai Kozosség kdrnyezeti joganak végrehajtisa — a tag-
dllamok kételezettségei, Burdpai Jog, 2002/3, 33. o.

% Az Orszagos Komyezetvédelmi Tanics — tbbek kozt az alabb idézett szabalyozési
tervezetben — is hangstlyozza ennek szilkségességét annak érdekében, hogy az unios
Jjogalkotasban részt vevé magyar képviseldk érdemben tudjak értékelni a Bizottsag altal
kidolgozott tervezeteket.
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nyossagaira, ellentmondésaira, illetve eltéréseire figyelemmel elOiranyozza a
felillvizsgalatot, az iranyelvek megfeleld modositasat.”’

A jogszabdlyok kdryezetvédelmi hatdsvizsgalatanak sajatos targyat je-
lenti e korben a kdrnyezeti érdekek beépitése a kiilonboz6 agazati eldirasokba.
Ennek érdekében (a Bizottsag elképzelései szerint) a jévSben ki fognak dolgozni
egy olyan értékelési rendszert, melynek segitségével minden egyes szektorban
(kiilonosen a kozos politikak terén) megitélhetd lesz az, hogy ténylegesen meg-
torténik-¢ az integraci6.*®

Az ¢lBzetes vizsgalatok tekintetében jelent6séggel bir az is, hogy a kér-
nyezetvédelmi szabadlyozds egyre nagyobb mértékben illeszkedik olyan szabadlyo-
zasi koncepciokba, amelyeket mind nemzeti, mind eurdpai szinten kérnyezetpo-
litikai dokumentumokban — pl. a Nemzeti Kornyezetvédelmi Programban, a 6.
kérnyezetvédelmi akcidprogramban, vagy agazati (pl. hulladékgazdalkodasi,
természetvédelmi, kornyezet-egészségiigyi) tervekben rogzitenek. E dokumen-
tumok ugyanis a prioritaskent kezelt kornyezetpolitikai célkitiizésekhez eszkoz-
ként a sziikséges jogszabdlyokat is hozzdkapcsoljak, sokszor nem csak a szabad-
lyozasi teriiletet, de a szabalyozds fobb iranyait, tartalmi elemeit is nevesitve.
Ezzel részint megvalosul a kérnyezetvédelemben nagy jelentGséggel bird terv-
szeriiség kbvetelménye (a jogszabalyok rendszerbe kapcsolodasanak ez az egyik
feltétele), masrészt itt mar az elézetes vizsgalat egyes elemei és funkcioi is meg-
Jjelennek (pl. a szabalyozasi impulzus, egyes alternativak). Allaspontunk szerint
azonban ez sem jelenti az érintett jogszabalyok el6zetes vizsgalatanak sziikségte-
lenségét, inkabb kapcsolodasi pontként, legitimacios bazisként hivatkozhat ra a
jogszabalytervezet el6készitoje.

V. A vizsgalati elemzés

Mint arra vtaltunk, a jogszabalyok kornyezeti hatdsvizsgalatanak tobb megolda-
sa 15 lehetséges, t6bbnyire a jogszabaly tartalmanak megfeleléen. Azokban az
esetekben azonban, amikor a jogalkoté megitélése szerint jelentds a kornyezeti
Bsszefiiggés, a vizsgalati kbtelezettség keretei el6re koriilirhatéak.* 4 jogsza-
balyok kornyezetvédelmi hatdsvizsgalatanak a kirnyezetvédelmi torvényben
(1995. évi LI tv. 43. §) szabdlyozott formdja az un. vizsgdlati elemzés. E jogin-
tézmény neve — a hatésvizsgalattal 6sszefiiggé t6bbi szabalyozasi elem nevéhez

4T Ennek részleteit Id. KRAMER, i. m., 5-8. 0.

* FODOR Laszlé: Keziinkben a jovénk — az Eurépai Kozosség 6. kérnyezetvédelmi ak-
cioprogramja, Eurépai Jog, 2001/4, 16. o.

* A vizsgalatok targya, terjedelme, médszerei mindemellett esetr8] esetre valtozhatnak.
MULLER, i. m., 125. o.
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hasonloan — alig 4rul el valamit tartalmar6l.™ A vizsgalat elemzés targyai elsd-
sorban a kdmyezetvédelemmel Osszefliggd jogszabalyok, illetve — a stratégiai
hatasvizsgalattal nem érintett — orszagos és regiondlis koncepcidk tervezetei
(utdbbiak kérdéskorével itt nem foglalkozunk). Az emlitett torvényhely eszerint
a jogszabalyi hatdsvizsgalatnak csupdn az eldzetes elemét ragadja meg, s az
utblagos normakoévetésrol mit sem szol.

A torvény ugyanakkor egyértelmlivé teszi, hogy az érintett normdk alatt
nem csak a kornyezetvédelmi, hanem dltalaban minden, az egyes kornyezeti
elemeket, a kornyezet dllapotadt, illetve azzal Osszefiiggésben az emberi egészsé-
get érintd tervezetet elemzés targydva kell tenni. Allaspontunk szerint (az érintett
fejezet cimével - ,,A kornyezetvédelem érvényesitése a szabalyozéasban €s mas
allami dontésekben” — egyez6en) ugyanis éppen az a jogalkotd szandéka, hogy a
kornyezeti érdekeket minden érintett 4gazati dontés soran figyelembe vegyék, s
a szabalyozasi szempontok koz¢ is beépitsék. A kornyezetvédelem integracidja
azonban — pontosan amiatt, hogy az érintett agazatok normativ modon, elézete-
sen nehezen irhatok koriil — a gyakorlatban szinte mindeniitt nehézségekbe itko-
zik, mert az érintettek nem tekintik a kornyezetvédelmet sajat tigyitknek.”’ E
téren a jogalkotodi kotelezettség szamon kérése nehéz, valdjdban csak az elbter-
jesztd sajat felelosségtudatanak erésitése lehet a megoldds. Annak ellenére
ugyanis, hogy egyes kapcsolodd normak segitségiil hivhatéak a kotelezettség
korének megvonasédhoz, a kérnyezeti hatdsok valosziniisitése csak egyedi vizs-
ghlattal tarhato fel.”

%0 Bz mér szinte hagyomanya a magyar kornyezetjognak. gy a stratégiai hatasvizsgalat
neve kérnyezeti vizsgalat lett a Kvt-t moédosito, 2004. évi LXXVI. tv. szerint.

3! FODOR L., Keziinkben a jovénk..., i. m., 14. o. Megemlitjitk, hogy Németorszdgban
kordbban ki akartik terjeszteni a Khv hatalyat jogszabaly-tervezetekre is, de az elképze-
I¢s a tobbi tarca massziv ellenéallasa miatt megbukott. MULLER, 7. m., 109. o. Jelenleg az
Kormény tigyrendje irja el6 az elézetes vizsgélatokat, amelyekre azonban a gyakorlatban
nem keriil sor. Uo. 108. o.

%2 Lehet hivatkozni pl. a Kvt. 3. §-4ra, amely olyan szabalyozasi teriileteket nevesit,
amelyekben érvényesiteni kell a kornyezetvédelmi szempontokat, de ennek listaja is
csak példalézo. Az egyedi jogalkalmazasi ligyekben alkalmazott megoldas szerint kor-
nyezeti {igynek azok tekinthetdek, amelyek a kornyezetvédelmi hatosag el6tt folynak,
illetve amelyek eljardséba a kornyezetvédelmi szakhatosagot be kell vonni (1/2004. KJE
sz. jogegységi hatdrozat). E megoldas sem biztosit azonban teljes védelmet a kdrnyezeti
érdekeknek, amennyiben a jogalkotd nem tulajdonit az adott ligynek kiilondsebb kbrnye-
zeti relevanciat. A szabalyozas rendszere szempontjabdl mindezt azzal egészithetjiik ki,
hogy a kornyezetjog nem definialhatd a jogrendszer meghatarozott részeként, amelynek
hatérai egyértelmiiek lennének. V6. FODOR Laszlo: 4 kérnyezetjog elméleti alapjai a
jogfejlédés tiikrében, Facultas Nascitur: 20 éves a jogaszképzés Miskolcon, Bibor Kiadd,
Miskole, 2001, 152-153. o.
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A t8rvény rendelkezéseinek értelmezése alapjan az is egyértelmii, hogy
jogszabalyok esetében az elemzésnek csak a torvények, illetve a kormany- és
miniszteri rendeletekre kell kiterjednie, tehat az Onkormanyzati rendeletekre
sajnalatos médon nem, azok esetében ugyanis a térvény nem éallapit meg eléze-
tes vizsgalati kotelezettséget, csupan az illetékes kornyezetvédelmi hatdsag (a
gyakorlatban szintén puha jogként érvényesiils) elézetes véleményezési jogkoreé-
r6l rendelkezik.

A vizsgalati szempontok korét a térvény atfedésekkel, az egyes elemek
rendszerbe foglalasa nélkiil, ugyanakkor tovabbi szempontok alkalmazisat is
lehet6ve téve hatdrozza meg. A vizsgalati elemzésnek kiilonosen arra kell kitér-
nie, hogy

— a tervezett el6irasok (intézkedések) mennyiben befolyasoljak a kor-
nyezet allapotat,

— a null-alternativa (a tervezett intézkedések elmaradasa) esetén mi-
lyen kar érheti a kOrnyezetet, illetve a lakosséagot,

— az eloirasok bevezetésének mennyiben adottak a feltételei,

— ezen belill a magyar kdzigazgatds mennyire van erre felkésziilve,

— az &llami, pénzligyi, szervezeti €s eljarasi feltételek fennallnak-e,

—~ végill, mennyiben tér el a tervezett megoldds a nemzetkozileg
elfogadottakidl.

Az ¢els6 szempont minden, kdrnyezeti relevancidval bird jogszabaly, mig a ma-
sodik csak a kifejezetten kdrnyezetvédelmi jogszabéalyok vonatkozasaban értel-
mezhet8. A 3-5. szempontok nem kifejezetten a kornyezeti szempontok érvénye-
sitésére iranyulnak, ezek a jogszabalyok altalanos hatdsvizsgalati szempontjai
koze illeszkednek inkdbb. Az utolso kérdés pedig leginkabb a jogharmonizacios
kotelezettségek korében, a mér alkalmazott tagallami megoldasokra tekintettel
értelmezheto.

A Kvt. a vizsgalati elemz€s elvégzésének kotelezettségét (a beruhazasok
hatasvizsgalatdhoz hasonléan) az eldterjesztdre telepiti, aki a vizsgalat eredmé-
nyeit €s a feltart hatasok értékelését irasban kell, hogy 6sszefoglalja, s a dontés-
hoz6 elé terjesztés elétt (30 napos hataridével) a Korméany kornyezetvédelmi
tanacsado, véleményezd szerve, az Un. Orszdgos Kornyezetvédelmi Tandcs
(OKT) részére megkiildje. E testiilet a tervezetrdl és annak vizsgalati elemzésérol
Jjogosult dliast foglalni, 5 azt a jogalkotd elé terjeszteni. E testiilet mitk6désének
garanciélis jelentOsége lehetne az elemzések mindségét illetden, hiszen az elbter-
jeszt® gazdasagi vagy mas érdeke és az azzal esetlegesen {itkoz6 kornyezeti ér-
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dek aligha érvényesiilhet egy pusztan az eléterjesztore bizott elSterjesztésben és
annak elemzésében.”

Azt azonban, hogy a tanacs eltérd vagy negativ véleményének milyen
konzekvenciai lehetnek, a testiilet (szakmai, tarsadalmi) sulya nagyban befolya-
solja. Az OKT szerepét a Kormany sajnalatos modon — allaspontunk szerint a
Kvt-vel ellentétesen — leériékelte, amikor a kOrnyezetvédelmi miniszter hatas-
korének 1998-as szabalyozasakor a tandcsot a miniszterhez, annak segit6 szer-
véiil rendelte.” Figyelemmel arra is, hogy az OKT szervezetét tekintve nem
kiildniil el j61 lathatéan a kérnyezetvédelmi tarcatol,™ az a Kvt szerinti kormény-
tanacsadoi funkci6jat nem tudja megfeleléen betdlteni. Az OKT dsszetételébol
kifolyclag pedig azt a lehetdséget is nyjtani tudnd, hogy a szabdlyozdssal kap-
csolatos tarsadalmi konszenzus hatdrait mintegy elore jelezze. Tagjai kozott
ugyanis a kornyezetvédelmi és a gazdasdgi érdekképviseletek, valamint a tudo-
mény (valamennyien a Korméanytol fiiggetlen) képviseldi is jelen vannak.*® A
Korméany azonban a Kvt kiadéasa 6ta eltelt kozel 10 évben alig €1t e lehetbséggel,
a jogintézmény még a nyilvanvaldan sziikséges esetekben sem honosodott meg.

53 A beruhézasok kérnyezeti hatistanulményait ndlunk a feliigyeloség jogosult szakmai
szempontok szerint felillvizsgalni, egyes nyugat-eurdpai orszagokban azonban a fiigget-
lenséget, semlegességet mas modon intézményesitik, pl. a dontéshozd maga értékel
szakmai alapon, vagy 6 kér fel fiiggetlen szakért6t, illetve pl. Hollandidban, ahol jogsza-
balyokat is Khv-nak vetnek ala, egy fiiggetlen testiiletet hoztak létre erre a célra. FODOR,
Integrativ kérnyezetjog, i. m., 49. 58. s 74. o.

* Ld. a torvény 45. § 2) bekezdését, amely az OKT-t a korményhoz rendeli, illetve a
158/1998. (IX. 30.) korm. r. 8. §-at, €s a jelenleg hatalyos 155/2002. (VIL. 9.) korm. .
10. §-at: ,,A minisztert az dgazatkdzi koordinacios feladatainak ellatisa soran — a kiilén
jogszabaly szerint Iétrehozott — orszdgos Kémyezetvédelmi Tandcs, valamint a vizgaz-
dalkodasi tanacsok, illetve a miniszter altal 1étrehozott érdekegyeztetd forumok segitik.”
Véleményliinkkel egyezben vo. BANDI, Kornyezetjog, i. m., 34. és 237. o.

% Ugyrendjét maga szabalyozza, de titkérsdga a minisztériumban van. BANDI Gyula,
Kérnyezetvédelmi kézikonyv, KIK., Bp., 2002, 82. o.

% 1tt jegyezzik meg, hogy egyes orszdgokban (pl. Lengyelorszagban, 1996 6ta) a Kor-
many mellett olyan legiszlacids tandcs mitkédik, amelynek feladata, hogy a nemzeti jog
helyzetér8] (kiilénosen az unids joghoz vald viszony tekintetében) idészakonként be-
szamoljon, s javaslatokat fogalmazzon meg (utblagos hatésvizsgilat). V6. SCHMIDT,
Reiner — WASILEWSKI, Andrzej: Umweltschutz als Verfassungsproblem — ein
rechisvergleichender Beitrag zuwr Situation in Polen und Deutschland, in Hendler,
Reinhard (szerk.): Jahrbuch des Umwelt- und Technikrechts 2001 (IUTR Bd. 58), Erich
Schmidt Verlag, Berlin, 2001, 48. o. Tekintettel az OKT Osszetételére és arra, hogy a
testiilet allasfoglaldsait nem csak kdrnyezetvédelmi (de pl. agrarpolitikai, szocidlis, stb.)
szempontok alapjan fogalmazza meg, azt sem tartjuk elképzelhetetlennek, hogy az OKT
tovébbfejlesztésével hasonldan széles feladatkdrii testiilet j6jjon 1étre hazédnkban is.
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A vizsgalati elemzés kitelezettsége tehdt a gyakorlatban esetlegesen, pu-
ha jogként érvényesiil csupin.’’ E sajatossga részben a torvényben is kodolva
van, hiszen az el6irds (a 43. § 3. bekezdése) szerint ,,A kémyezetvédelemmel
Osszefliggd gazdasagi szabalyozd eszk6zok (vam-, ado és illetékszabalyok, stb.)
bevezetésére iranyulod szabalyozasok, tovabba jelentds modositasok esetében a
vizsgalati elemzést minden esetben el kell végezni.” A tdérvény tehat egy (a fent
bemutatott) altalanos érvényfi kételezettség korén belill kiemel egy szitkebb
alkalmazasi teriiletet, s ott megerOsiti a kotelezettséget, amivel e szilk koérén
kiviil egyuttal gyengébbé teszi sajat elvarasait. Az viszont, hogy e szlik korén
beliil nincsenek kivételek, vagy hogy til szigori a hatarid6t megallapit6 rendel-
kezés, ugyancsak az érvényesiilés ellen hat. A térvény emellett az elemzés elma-
radasahoz semmifajta szankciét nem kapesol, s az OKT allasfoglalasa sem te-
kinthet® a jogalkotéra nézve kotelezbnek.”® Masrészt puha jog a vizsgalati elem-
z&s azért is, mert a kormanyzati munkamegosztasban a kdrnyezeti érdekek integ-
rélasa, beépitése €s ebben az egyes tarcak egyiittmilkkodése még mindig nem
nyert polgarjogot, illetve a kérnyezethez vald jog (Alkotmany 18. §) szervezeti
konzekvencii nem érvényesiilnek megfelelden a Kormany tigyrendjében.

A Kormény dontéshozatali folyamataba agyazas érdekében maga az
OKT dolgozta ki 2004-ben egy errdl sz616 jogszabély tervezetét.” Annak egyes
elemei egyben tovabbi hidnyossdgokra is utalnak, az azokra adott lehetséges
vélaszként:

1. Az érintett jogszabalyok tervezetét és vizsgélati elemzését az eloter-
Jjeszto haladéktalanul legyen koteles az OKT-nak megkiildeni (jelen-
leg a Kvt 98. §-a kotelezi az egyes tarcakat egy éves jogalkotasi terv
elézetes kozlésére,” de a konkrét eléterjesztések megkiildése mar
nem mindig torténik meg),

°7 A vizsgalati elemzés gyakorlatdval kapcsolatos egyes észrevételek megfogalmazésa-
ban dr. Radnay Aniké (KvVM, Kérnyezetvédelmi Hatdsvizsgalati Fosztaly) volt segit-
ségemre. Alldspontja szerint a Kvt. 43. §-a a maga idejében progressziv kisérletnek volt
tekinthett), de érvényesiilése esetleges, kdvetelményi pedig esetenként nem is alkalmaz-
hatdak.

8 BAND, Kornyezetvedelmi kézikdnyv, i. m.,91-92. o.

% Az OKT tobb iilésén is foglalkozott a témaval, igy 2004. janudr 8-an, februar 5-én,
marcius 4-én, stb. A tervezet nyilvanossagra hozataldra nem kertilt sor, azt Fiilsp Sandor,
a tervezet kidolgozdja (az OKT tagja) bocsdtotta rendelkezésemre. Ld. még a testiilet
honlapjat, www.okit.hu, allasfoglalasok kronologikus rendben (letdltés: 2003, janius 1.)
8 FOLOP SAndor: Kornyezetvédelmi demokricia a gyakorlatban, REC, Bp., 2002, 76. o.
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2. A vizsgalati elemzés hidnya esetén (a javasolt vizsgalati trgykorok
megjelolésével) az OKT felhivéssal élhessen az érintett miniszter fe-
1¢,

3. A Kormany el6 keriill§ el6terjesztéshez csatolni kelljen az OKT allas-
foglalasat, az att6l vald eltérést pedig kiildn indokolni kell (szilkség
esetén a kormanyiilésre, allamtitkari értekezletre hivjak meg az OKT
elndkét is),

4. A vizsgilati elemzés €s az OKT bevonasanak megtorténtét az igaz-
sagiigyi tarca kontrolldlja, illetve a kérnyezetvédelmi miniszter elma-
radasuk esetén legyen koteles felszolalni,

5. Az OKT Xkapjon, illetve kérhessen visszajelzést véleményének elfo-
gadasardl, illetve az elfogadott jogszabaly tényleges hatasair6l.

Ma még tehat a gyakorlatban a legtobb, kornyezeti relevancidjii jogszabaly ese-
tében egyaltalan nem keriil sor vizsgalati elemzésre, a kiilénb6z6 (a foldmiive-
1ésiigyi, az ipar vagy a kozlekedés szabéalyozasaért felelGs, stb.) trcak azt nem
tartjdk kotelezettségiiknek. Altaldban csak a kdrnyezetvédelmi minisztérium
készit elemzést, és gyakran azok is formalisak, egy-egy kifejezetten kornyezet-
védelmi jogszabély esetében nem haladjdk meg a fél-egy oldal terjedelmet.”!
Jellemz6, hogy a vizsgalati elemzésnek a koérnyezetvédelmi minisztériumon
beliil sincs gazdaja, igy pontosan azt sem lehet tudni, mely jogszabalyokhoz
késziilt eddig (ha a tarca elSterjesztése kormanyszintli egyeztetés elé keriilt, on-
nanto6l kezdve az el6terjesztés és vizsgalati elemzése 30 évre titkositott!).”

1 A KvVM honlapjan (www.kvvm.hu) mindig kbzli az aktualis eléterjesztéseket, ame-
lyek Osszefoglaljdk a varhatod szakmai, gazdasagi és tarsadalmi hatdsokat. Jelenleg (2005
mijus) két elemzés olvashatd, az iiveghazhatast gazok kibocsatdsi egységeinek kereske-
delmérd] sz610 2005. évi XV. tv. végrehajtasi rendelete €s az eurdpai kozosségi jelents-
ségll természetvédelmi rendeltetésti (Natura 2000) teriiletekrd] sz616 jogszabaly tervezete
kapcsan, El6bbi esetében a szakmai hatdsok bemutatdsa kimerill a kibocsatdsi jogok
kereskedelmével kapcsolatos, legaltaldnosabb kozgazdasagi Osszefliggések ismertetésé-
ben, az pedig, hogy hazdnkban egyéltalan milyen vallalati kort érint a szabalyozés, csak
a gazdasgi hatdsok kizt, érintblegesen szerepel. A mésik tervezet kornyezeti hatésai
mar atfogban, a gazdasagi-tarsadalmi hatdsok rendszerébe integrilva szerepelnek az
elBterjesztésben, és az unids jogbol fakadd szabdlyozasi kotelezettség értékelése is ér-
demi.

62 Késziilt elemzés pl. 1996-ban az atomenergiérél szol6 tdrvényhez, 1999-ben (kifeje-
zetten az OKT felhivasara) a hulladékgazdalkodasi térvényhez, vagy a 30/2000 sz. AB
hatérozat meghozatala utin a nehézgépjarmitvek hétvégi forgalomkorlatozasardl szolo
rendelet modositasdhoz. Jellemz6, hogy az OKT éllasfoglaldsaibol sem deriil ki mindig,
hogy késziilt-e vizsgalati elemzés az elbterjesztéshez.
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Ezen kiviil semmilyen garancidja nincs annak, hogy a kérnyezeti hatd-
sok elozetes értekelésére sor keriilion az egyéni képviselbi inditvanyok esetében.
Az egyéni képvisel6k nem rendelkeznek az ehhez sziikséges szakmai hattérrel
sem.” A Kvt pedig nem tesz kiilonbséget az eléterjesztd kiléte szempontjabol,
vagg;is az elemzésnek és az OKT bevonasanak ilyenkor is meg kellene tértén-
nie.

Azokban az esetekben egyébként, amikor az elSterjesztd minisztérium
elvégzi a vizsgélati elemzést (mint tortént az pl. a kdzelmiltban az Gn. autopa-
lya-térvény modositdsanak tervezete kapcsan), az OKT kiegészithet1 és értékel-
heti annak szempontjait (pl. az autopalya-térvény modositasa esetén kiemelte,
hogy a kdrnyezeti szempontokat nem integrativan, illetve nem a tarsadalmi hata-
sokra figyelemmel értékelték, s kifogas targyava tette, hogy az eldterjeszt6 az
allamigazgatasi eljarasok egy részét a tobbitdl fiiggetleniil, s épp a komyezeti
érdekek rovaséra kivénja megreformalni).”

Az OKT egyebként dllasfoglalast ad a tervezetekrol olyan esetben is,
amikor a vizsgalati elemzés elmaradt. Ezek az allasfoglaldsok Gnmagukban
azonban rem potolhatick a vizsgalati elemzést. Részint azért nem, mert az 4llas-
foglalasok sem fedik le az Osszes érintett jogszabalyt (killondsen a miniszteri
rendeleteket nem), masrészt nem befolyasoljdk érdemben a jogszabaly elfkészi-

83 Az Orszagos Teriiletrendezési Tervet pl. egyéni kezdeményezésre, a 2004, évi LIX.
torvénnyel modositotta az Orszaggyiilés. A vizsgalati elemzés, illetve az Orszagos Kor-
nyezetvédelmi Tanics meghallgatasanak hidnyédban elfogadott torvény alapjan regiond-
lis hulladéklerakok esetében a telepiilési kornyezet, illetve a természetvédelmi teriiletek
oltalmat szolgalo védotavolsag a felére (1000 m-rél 500 m-re) csokkent. Ebben az eset-
ben a szdmszaki Gsszevethetdség miatt a visszalépés tilalmaba iitkdzés (s ezen az alapon
az alkotményellenesség) megallapitisa egy laikus szamara sem jelentene nehézséget. A
valtoztatas indoka egyébként kifejezetten gazdaségi természetil volt (a kommunalis hul-
ladékkezelési szolgaltatOk szallitasi koltségeinek csokkentése), amit az AB eddig sem
fogadott el megfeleld érvként a kdryezethez valo jog korlatozasara.

% A jogalkotasi torvény alapjan a Kormény kotelezettsége a megfelels egyeztetések
lefolytatdsa egyéni inditvanyok esetében, ennek alapjan az OKT-t alkalmanként megke-
resik. A vizsgalati elemzésre azonban altalaban nem keriil sor. Ld. az OKT 1997. februar
26-ai allasfoglalasat, amely a banyatSrvény egyéni inditvanyra t6rténd modositasaval
foglalkozott. Az elbterjesztéshez nem késziilt vizsgalati elemzés, holott az a testiilet
allasfoglalédsa szerint, a Kvt alapjan kotelezo lett volna.

5 Ld. az OKT 2004. november 11-i llasfoglalasat a testiilet honlapjan. A modositast a
2005. évi XI1. tv. tartalmazza, Megjegyezzilk, hogy a kbrnyezeti érdekek sérelme, illetve
az figyféli jogok korlatozasa mar az eredeti tdrvénnyel (a Magyar Koztarsasig gyorsfor-
galmi kozhthaldzatdnak kozérdekiiségérb! és fejlesztésérdl sz6lo 2003. évi CXXVIIL
torvénnyel) is megvaldsult, amelynek vizsgalati elemzésére nem keriilt sor, noha az
OKT allasfoglalasat kikérték.
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1ést, végiil mert nem érik el az ahhoz sziikséges vizsgalati mélységet. Alkalma-
sak ugyanakkor a jogszabalyi hatdsvizsgalat egyes funkcidinak a betdliésére,
hiszen a jogszabalyok javitasat kiegészité javaslatokkal, a kornyezeti érdekek
fontossagara valod figyelmeztetéssel, a jogalkotd mérlegelési kételezettségére
vald felhivassal segitik.

Erdekességként emlitjiik meg, hogy a kialakult gyakorlat szerint az
OKT-hoz hasonlé funkcidt t6lt be az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosa,
akinek tobb (pl. a kérnyezetvédelmi, a gazdasagi) tarca is el6zetesen megkiildi
elbterjesztéseit. Mig azonban az OKT allasfoglalasai (els6sorban kérnyezetvé-
delmi) szakmai szempontokon nyugszanak, addig az ombudsman a visszalépes
(kéryezetrontas) tilalma alapjan fogalmaz meg kifogasokat.®®

V1. A jogszabaly kornyezetvédelmi hatasvizsgilata elmaraddsidnak
jogkovetkezményei

Beruhazasok esetében, ha elmarad a komyezeti hatasok eldzetes felmérése, az
engedélyez6 hat6sag nem adhat ki engedélyt. Ha netalantan meégis erre keriilne
sor, az EU iranyelvében vizsgalatra kdtelezett projektek korében a tagallam fele-
18ssége meriil fel, az On. szerzOdésszegési eljaras keretében (az irdnyelv nem
megfeleld implementalasa miatt). A felillvizsgalat vagy a strategiai hatasvizsga-
lat esetében a jogkdvetkezmények sokban hasonldak. Egy jogszabély esetében
azonban nyilvanvaléan mas a helyzet. A jogalkotas eredménye ugyanis nomlatlv
déntés, illetve annak menetének befolyasoldsatdl az EU tévol tartja magat.®’
kovetkezményeket igy elsésorban az alkotmanyjog, mésodsorban a politika Ieren
kereshetjiik (utbbbi a vizsgalodasunknak azonban nem targya).

A magyar Alkotmany mit sem sz6l arr6l a kévetelményrdl, hogy a kor-
nyezeti szempontokat az allamnak minden (kérnyezeti szempontbdl lényeges)
doéntésében figyelembe kell vennie, vagyis nem jelenik meg kifejezetten az in-

5 A biztos elstsorban a kémyezethez vald jog érvényesiilésére és a jogszabélyszdvegek
konzisztencidjara van figyelemmel (jellegénél fogva egyszemélyi, s nem testiileti) javas-
latai, allasfoglalasai megfogalmazasakor. Az emlitett példakhoz kapcsoldddan Id. 2004.
évi jelentésébdl a Gy./611/2004., illetve a Gy./611/2/2004. sz. iigyet. Beszdmolo az Al-
lampolgdri Jogok Orszdggyiilési Biztosanak és altalanos helyettesének 2004. évi teveé-
kenységércl, OBH, Bp., 2005, 273-274. o.

%7 fgy a hatasvizsgalati (85/337. sz.) irdnyelv hatalya alol kifejezetten kiveszi azokat a
beruhézasokat, amelyeket a tagéllam joga szerint jogalkotasi aktussal ,engedélyeznek”.
A stratégiai hatasvizsgélat esetében mar érintettek lehetnek térvényhozasi keretek koz6tt
megfogalmazott elképzelések is, de az EU ekkor sem szabélyozza magat a jogalkotdsi
eljarast. MULLER, i. m., 112-113. o.
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tegracios koztelezettség.®® Amint azonban az Alkotménybirésag fentebb bemuta-
tott gyakorlata mutatja, e kotelezettséget is bele kell érteni a 18. § szabta elvara-
sokba. Az Alkotméanybirosag utdlag a figyelembe vételi kotelezettség érvényesii-
lését két modszerrel vizsgalhatja: a jogszabaly tartalmat a kornyezetvédelmi
teszinek vetheti alé (vizsgalva, hogy sor keriili-e a kdérnyezethez valo jog arany-
talan korlatozaséra vagy visszalépésre), illetve formai szempontbol szdmon kér-
heti a hatasvizsgalat (a vizsgalati elemzes, illetve az OKT éltali v€leményezés)
megtorténtét.

A 30/2000. (X. 11.}) sz. AB hatdrozat a kOrnyezet allapotat érinté tevé-
kenységek szabalyozasahoz fiiz6d6, sajatos jogalkotasi eljarassal foglalkozott.”
Az érintett (a kamionstopot részlegesen feloldd) kormanyrendelet a kérnyezet-
védelmi térvény alapjan vizsgélati elemzésre kotelezett volt, s ennek alapjan
tervezetét véleményeztetni kellett volna az OKT-val. Kiadasa el6tt azonban nem
keriilt sor erre az eljarasra, ezért (a fentebb mar értelmezett visszalépés tilalméba
litk6zés tényétdl fiiggetleniil, a jogallamisdg kovetelményének sériilése miatt) az
Alkotmanybirdésag a rendeletet formai alkotményellenességére hivatkozva
(2000. december 31-i hatallyal) megsemmisitette.

Jollehet, az AB els6sorban az OKT kozhatalmi jellegével tAmasztotta ala
érvelését, miszerint a testiiletnek a jogalkotasi folyamatbdl valé kihagyasa al-
kotmanyellenes, indokolasaban azt is kiemelte, hogy az OKT szerepe garancialis
jelentéséggel bir. Szakmaisaga révén ugyanis alkalmas annak megitélésére, hogy
a tervezett jogszabaly visszalépés lenne-¢ a jogvédelem mar elért szintjétdl, il-
letve veszélyeztetné-e a jovO generacidk életfeltételeit, okozna-e visszaforditha-
tatlan kornyezeti allapotvéltozast. 4 jogalkotonak kérnyezeti tigyekben fokozott
feleldssége van, aminek alapjan kiilénleges megfontoltsagot és koriiltekintést kell
tanusitania. Ennek érdekében sziikséges a kornyezetvédelem széles korii tarsa-
dalmi és tudoményos, szakmai megalapozdsa, aminek (véleményiink szerint
persze csupan egyik) letéteményese az OKT.

Allaspontunk szerint a figyelembe vételi kotelezettség eljarasi kereteit (a
vizsgélati elemzést €s az OKT véleményezését) ugyan nem maga az Alkotmany,

58 Egyes (pl. a portugal vagy a svéjci) alkotményok kifejezett rendelkezést tartalmaznak
a kdrnyezeti szempontok figyelembe vételére, 1d. FODOR Lészld: A kdrnyezetvédelem
megjelenése Europa alkotmadnyaiban, Publicationes Universitatis Miskolciensis, Sectio
Juridica et Politica, Tom. XX/2., Miskolc University Press, Miskolc, 2002, 384., 391-
392. 0.

% Az AB a jogalkotasrdl sz6l6 tv. altalanos rendelkezéseihez mérten értelmezte a Kvt.
elbirdsait vgy, mint sajatos jogalkotasi kovetelményeket. A hivatkozott, korabbi alkot-
manybirosagi gyakorlat az eset tényallasdhoz igazodva nem a jogszabalyi hatasvizsgala-
tok, hanem a jogalkotas sordn fennalldé egyeztetési kitelezettségek érvényesiilésével
foglalkozik, 1d. kiilondsen a 39/1999. (XII. 21.) sz. AB hat4rozatot.
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hanem a kérnyezetvédelmi térvény hatarozza meg, mégis fennall ezek megsérté-
se esetén az alkotmanyellenesség. Ennek indoka, hogy a kitelezettség (fentiek
szerint) magabodl az Alkotmdnybol szdrmazik, a torvény csupdan annak részleteit,
az eljardst hatirozza meg. A kotelezettség akkor is terhelné az allamot ha a
komyezetvédelmi térvényben a vizsgalati elemzésré] sz6 sem esne.”

Amennyiben egy kornyezeti relevanciaval bird jogszabdly tervezetének

nem késziil el vizsgalati elemzése, nem vitatta meg az Orszagos Kérnyezetvé-
delmi Tandcs, annak megalkotdsakor sériilnek azok az eljdrdsi garancidak, ame-
lyek a jogalkotd munka kornyezetvédelmi megfeleidségét, a kornyezethez valo
Jjog érvényesiilését hivatottak biziositani.
Az alkotmanybirésagi gyakorlat alapjan azonban a formai hibak 6nmagukban
nem elegendtek az alkotmanyellenesseg megallapltasahoz ahhoz az Alkotmany
valamely rendelkezésének megsértése is szitkséges.”' Mivel a hivatkozott iigy-
ben ezt az AB a jogallamisagot garantalo 2. § 1) bekezdésben talalta meg, ezzel
az OKT bevonaséra vonatkozo kotelezettséget gyakorlatilag alkotmanyjogi je-
lentbséggel ruhazta fel.”

Az AB érvelése ugyan lathatoan elvalasztotta egymastdl a vizsgalati
elemzés ¢és az OKT allasfoglaldsénak kérdését, fenti alldspontunk szerint még-
sem képzelhetd el, hogy 6nmagéban az elemzés elmaradasa (akar az OKT bevo-
nésa mellett is) ne eredményezzen alkotmanyellenességet.”” Az AB a hatarozat

" BARANYI — FODOR —~ TOTH, i. m., 47. és 64. 0. Az AB dontése sajnos elszigetelt jelen-
ségnek tekinthetd. Valdszinil, hogy az AB egy torvénnyel szemben ma mar nem jutna
hasonld kbvetkeztetésre (erre utal a 64/2003. sz., XII. 18-i hatdrozat indokolésa, amely a
BTK-mbdositas elbtti tarsadalmi egyeztetés elmaraddsdnak kovetkezményeivel foglal-
kozik. Furcsa mobdon azt emliti kiilonbségként a testiilet, hogy a 30/2000-es hatérozat
tirgya korményrendelet, s nem térvény volt, mikdzben a 30/2000. sz. hatdrozat a kor-
nyezethez vald jog sajatossagaibdl vezette le annak idején az egyeztetési-figyelembe
vételi kbtelezettséget, s az egyeztetés garanciélis jelentdségét, ami fiiggetlen a jogforrasi
szintt6l.)

"' SOLYOM Lészlo: Az alkotmdnybiriskodds kezdetei Magyarorszagon, Osiris, Bp.,
2001, 32. és 708. o.

2 A német alkotmanybiréségi gyakorlatban, ha egy eljérasi norma alkotmanyjogi jelen-
tGségre tesz szert (amit alldspontunk szerint az OKT bevonésa esetében, a jogallamisig
kévetelményéhez kapcsolva az AB megallapitott), annak megsértése dnmagaban is al-
kotményellenessé teszi a jogszabalyt, fiiggetleniil attol, hogy az esetleg tartalmilag nem
alkotmanyellenes. MULLER, i. m., 150. o,

7 A konkrét iigyben az AB hatarozatat kovetben mér sor keriilt a vizsgalati elemzés
elkészitésére és az OKT bevonaséara is. Ld. az OKT 2000. X1. 8-i allasfoglaldsat a
www.oktt. 1 honlapon. Az OKT ebben is felhivta a figyelmet arra, hogy a jogszabalyok
el6tt azoknak az orszagos koncepcidknak (jelen esetben a kbzlekedéspolitika koncepcio-
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indokolasaban egyébként kitért arra is, hogy a 18. § sérelmét mar nem tartotta
szitkségesnek vizsgalni, mivel az alkotmanyellenesség attol fliggetleniil is meg-
allt. Egyértelmiiveé tette viszont ezzel az AB, hogy a kérnyezethez valo jog csor-
bulésa is lehet olyan tartalmi eleme egy jogszabalynak, amelyre tekintettel a
formai alkotméanyellenesség megall. (E kovetkeztetésnek azonban nincs gyakor-
lati jelentOsége, mivel az alkotményellenesség pusztan a tartalmi vizsgalat alap-
jan is megallapithato.)

Allaspontunk szerint ennek a kérdésnek azonban az AB 4ltal alkalmaz-
hat6 jogkdvetkezmények kivalasztasdnal jelentésége lehet. fgy, ha pusztan elja-
rasi jellegli a mulasztas, ardnytalan szankcid a jogszabaly megsemmisitése, in-
ké&bb a jogbiztonsag kévetelményének kell elényben részesiilnie.”* Ha viszont a
jogszabaly alkalmazasa révén a kdrnyezethez val6 jog sérelme is bekovetkezik,
(ami esetlinkben kétség kiviil fennallt; az alkalmazott jovobeli megsemmisités
helyett) az azonnali hatalyll megsemmisitésnek van helye.

VIL Osszegzés, javaslatok

Egy a kérnyezet értékét elismer6 alkotmany formalis értelemben gy jarul hozza
a ,,.kOmyezetbarat jogrend” kialakuldsdhoz, hogy hivatkozasi alapot nyujt, illetve
kotelezettséget teremt a kornyezeti kovetelmények meghatarozasahoz, tartalmi-
lag pedig tigy, hogy megkdveteli a kérnyezeti szempontoknak a figyelembe vé-
telét és beépitését az olyan emberi magatartasok, tarsadalmi viszonyok szaba-
lyozaséaba, amelyek a kornyezet igénybe vételét, hasznalatat jelentik.

Az allam kotelezettsége, hogy feladatai ellatasa korében, az adott dontési
helyzetben mindig figyelembe vegye azokat az érdekeket — koztlik a kornyezetét
—, amelyekre az alkotmany hivatkozik. Az allam feladata nem az egyik vagy
mésik érdek javara valé dontés, hanem olyan dontés meghozatala, amelybe be-
épiilnek a kiilénbdzd szempontok. Alkotmanyellenesség akkor all fenn, ha a
kornyezet tigye aranytalan hatranyt szenved (tehat a dontés tartalmilag a komye-
zethez valo jog durva sérelmével jar), illetve ha érvénmyesiilésének eljdrdsi ga-
rancidi elégtelenek (vagyis mar a kornyezeti érdekek becsatornazasa sem tortén-
het meg, azok a dontést eleve nem tudjak érdemben befolyasolni).

Az Alkotmanybirosagnak a kérnyezethez vald jog védelmében, elsé sor-
ban a jogalkotassal szemben valé szamonkérésében Oridsi szerepe van. Tevé-
kenységének szdmos elemérdl szoltunk fentebb, igy kiilonésen a non derogation

janak) vizsgalati elemzését is el kellene késziteni, amelyek eszkozeiiil a konkrét jogsza-
bélyok szolgalnak.
" MULLER, i. m., 161. o.
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elve vagy az alapjogok kozti egyensily megbrzésére térekvés kapcsén. Az al-
kotmanybirésagi hatarozatok ezek szerint nem csak konkrét érdekkonfliktusok
feloldasat vallaljak fel, de (kiilonosen a kornyezetvédelmi alaphatérozat) a kor-
nyezethez val6 jog dogmatikdjanak mdomanyos igényii kidolgozasahoz is hoz-
zdjarulnak.

Az Alkotmanybir6sadg (6nmagukban véve eléremutato) itéleteinek érté-
keléséhez hozza kell azonban tenniink, hogy az alkalmazott argumentdcic bi-
zony jogszabdlyok szdzai megsemmisitésének szolgdalhatnd alapjdt, ha megin-
dulnanak az erre irdnyul6 eljarasok.” A kovetelményszint kidolgozasa tehat
megtortént, annak érvényesitése azonban esetleges €s esetszertl.

Az alkotmanybirosagi hatarozatok koziil dogmatikai szempontbdl ki-
emelkedik a sokat emlegetett (28/1994. sz.) koérnyezetvédelmi alaphatarozat.
Legnagyobb hatésa viszont — gyakorlatta valasa esetén ~ annak a (30/2000. sz.)
hatdrozatnak lehetne, amelyik a nem megfelel® jogalkotasi eljaras miatt semmi-
sitett meg jogszabalyt, hiszen ez a figyelembe vételi (az ellentétes érdekek ki-
egyenlitésére irdnyuld) kételezettséget a jovére nézve is kikényszerithetné a
jogalkotassal szemben.

A jogszabalyok elézetes kbrnyezetvédelmi hatdsvizsgalatara sor keriilhet
a gazdasagi-tarsadalmi hatasvizsgalat keretében, de 6nallé elemként is a jogalko-
tasi eljaras soran. A kornyezeti szemponti vizsgélat részint betoitheti azokat a
funkcickat, amelyek dltaldban a jogszabalyi hatasvizsgdlatokhoz kétddnek (mint
a jogalkot6 informalasa, a szabalyozasi alternativak felmutatdsa és értékelése, a
parlamenti kontroll erésitése vagy az alapjogok korlatozasanak legitimélasa),’®
de jelentds részben sajdtos rendeltetetésiik is van. Ezek kozill ki kell emelni a

7> Baranyi — Fodor — Téth, Kérnyezetjog, i. m., 47. 0. Meg kell itt emlékezniink az el6ze-
tes normakontroll lehet6ségérdl is, amelyre kornyezetvédelmi alapon az el6z6 idfszak-
ban azonban alig keriilt sor. E tekintetben érdekes fejlemény, hogy 2005 jiniusadban az
Orszaggylilés S6lyom Laszlot, az AB korabbi elndkét vélasztotta koztarsasdgi elndkiil.
Vérhat6, hogy a térvényhoz6 figyelembe vételi kotelezettségét & fokozottabb érzékeny-
sépgel fogja szdmon kérni. Azt is kivancsian varjuk, hogy a jelenlegi alkotméanybirdk
milyen attitliddel fogadjadk majd a megkereséseket attdl a személytdl, akinek a kérnye-
zethez valé jog dogmatikdjénak, kovetelményrendszerének kidolgozasédban jelentds
szerepe volt.

76 A torvények esetében igy a képviselk jobban meg tudjék itélni az elterjesztéseket. A
hatédsvizsgalat eredményeképpen az ellenzék is olyan informacidkhoz juthat, amelyek
beszerzésére, értékelésére nincs megfeleld szakmai kapacitdsa. Ami az alapjogok korlé-
tozasat illeti, emlékeztetiink arra, hogy adott esetben a kdrnyezethez val6 joggal Ossze-
fiiggésben az élethez, egészséghez vald jogok is €rintettek lehetnek. Az sem ethanyagol-
hat6 funkci6, hogy egy esetleges utdlagos normakontroll sordn az AB tamaszkodhat a
hatasvizsgalat eredményeire. MULLER, i. m., 121., 123., 125,, 128. o.



276 Fodor Laszld

Jjogalkotoé dltalanosnal fokozottabb felelbsségét és indokolasi kitelezettségét
(hiszen a kornyezetallapot romlasat elidéz6 jogszabaly sérti a kdrnyezethez
valo jogot, hacsak a jogalkotd nem bizonyitja, hogy arra valamely alkotmanyos
értek, alapjog €rvényesitéséhez elengedhetetleniil sziikkség van). Tekintve pedig,
hogy a kbrnyezet allapotat érintd jogszabalyok alkalmasak arra is, hogy a jové
generaciok kormyezethez val6 jogat, termeészeti életfeltételeit, kapcsolodd érde-
keit hatranyosan befolyasoljak, anélkiil, hogy e j6v6 generacidknak barmilyen
jelenbeli jogvédelmi lehetségiik lenne az intézkedésekkel szemben, a jogsza-
balyok komyezeti hatasvizsgalata (az objektiv védelmi kotelezettség alapjan)
mintegy elérehozza a jévobeli konfliktus megvizsgalasat, kompenzalja az iddte-
nyez6b6l fakadé jogvédelmi és legitimdcios deficitet.”’

Alldspontunk szerint a jogszabdlyok elézetes kérnyezeti hatdsvizsgdlatd-
nak két, egymdssal szoros Osszefiiggésben allo, f6 motivuma ismerhetd fel: a
Sfigyelembe vételi kitelezettség és a jovét illetd allami felelésség (mint a fenn-
tarthato fejlédés kérnyezetpolitikai alapelvének egyik konzekvencidja).”

Magyarorszagon mind a jogszabalyok hatdsvizsgélatanak, mind a vizs-
galati elemzésnek (vagyis a kifejezetten kornyezetvédelmi hatasvizsgalatnak)
ingatag a gyakorlata. Az elmaradt vizsgalatokat nem potolja maradéktalanul az
eldterjesztés indokolasa, az OKT 4llasfoglalasa, vagy az AB altal alkalmazott
normakontroll sem. A megoldas els6 1épése minden bizonnyal a megfeleld tor-
vények modositasa és a Kormany iigyrendjének azokhoz igazitasa, de nem ma-
radhat el a felel6sok érdekeltté tétele sem.

A vizsgalati elemzes (¢s az OKT) presztizsére nyilvanvaléan ranyomja
bélyegét, hogy a jogszabalyi hatasvizsgélatnak sem alakult ki megfelel§ gyakor-

" Ld. az Allam objektiv intézményvédelmi kotelezettségével, illetve a jOv6 generaciok
védelmével kapcsolatban, fentebb irtakat, illetve a kompenzacios funkeidval kapesolat-
ban MULLER, i. m., 127. o.

® A magyar Alkotménybirdség sajnos nem jutott el odaig, hogy e motivumokhoz a ha-
tasvizsgalat intézményi jellegii k6évetelményét (akdr a kornyezet ligyétdl vagy a vizsgala-
ti elemzéstd] fiiggetleniil) hozzakapcsolja, illetve a jogalkotasi térvényben (18. §) eldirt
kotelezettségnek a kérnyezetvédelem vonatkozasaban érdemi jelentSséget tulajdonitson.
Ez 4llaspontunk szerint a kdrnyezethez vald jog dogmatikajat illetéen lényeges hidnyos-
sag. Egy masik lehetséges megolddsra példaként emlitjilk, hogy a német jogban nincs
torvényi kotelezettség az eldzetes hatdsvizsgélatokra, a Szovetségi Alkotmanybirdsag
ennek ellenére meghatarozta azokat a fobb intézményi kovetelményeket, amelyek a
jogvédelmi szempontok érvényesitését szolgaljak a jogalkotds soran. Ezek alkalmazan-
doak a kornyezetvédelemre is (a tudomény aktudlis eredményeinek figyelembe vétele, az
alkalmazott eszkoz kivélasztisdnal megbizhaté elérejelzésekre kell tAmaszkodni, bizony-
talansagi tényezOk esetén el6vigydzattal kell eljarni, a kiilonb6z6 érdekeket pedig az
ardnyossag kritériuménak megfeleléen kell 6sszhangba hozni). STEINBERG, Rudolf: Der
okologische Verfassungsstaat, Suhrkamp, Frankfurt am Main, 1998, 145, o.
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lata. A kornyezeti szempontok erdsebb érvényesitésének kérdése ezért aligha
valaszthaté el a jogalkotdsi eljards hatékony megreformalasanak igényétdl (le-
gyenek 4ltalanos hatasvizsgalatok el6zetesen €s utolag is, az eljaras legyen job-
ban attekinthetd, a jogalkotasnak legyen tarthaté programja stb.).

Ugyancsak a jogalkotas tjraszabalyozasaval parhuzamosan (vagy annak
keretében) egyértelmiisiteni kell, hogy a jogszabalyok modositasa is (kérnyezet-
védelmi) hatasvizsgalat-kéoteles, illetve hogy az utblagos vizsgalatnak is, rend-
szeresen be kell kbvetkeznie a jogszabalyok javitasa érdekében.

Jelenleg a vizsgalati elemzésrdl sz616 térvényhely nem koveti a kérnye-
zetvédelmi hatasvizsgalatok szabalyozasédban kialakult magyar gyakorlatot,
amely szerint a vizsgalat két részbdl all. Az els6 rész az elbterjesztore bizott,
informalis szakasz, amelyben elkésziil egy Osszefoglald tanulmény, a mésodik
rész pedig egy formalis eljaras, a tervezetben illetve a tanulmanyban foglaltak
megvitatasa az €rintettek (allami és tarsadalmi szereplék egyarant) altal. A vizs-
galati elemzés alatt ugyanis a Kvt csak az els6, informalis szakaszt érti.

A vizsgalatok semlegessége, megbizhatosaga érdekében meg kell erdsi-
Jjogi rendezésnek vildgossa kell tennie, hogy az eldzetes hatdsvizsgadlati kotele-
zettségen beliil a vizsgadlati elemzés és az OKT dlldsfoglaldsa garancidlis jelleg-
gel kapcsolddik egymdshoz.

A jogalkotési folyamat tobblépcsds voltara tekintettel (a beruhdzasok
clozetes €s részletes hatasvizsgalatdhoz hasonlo) t6bblépcesos vizsgalati eljdrdst
latunk indokolinak annak érdekében, hogy az idokozben felmeriilt javaslatokra is
kiterjedjen a vizsgalat. Erre mintaként szolgalhat az 1995 6ta alkalmazott auszt-
ral megoldés.” Az elsé szakaszban magatél értetbdé kovetelmény, hogy még
legyenek vizsgalhaté alternativak, illetve hogy az eljarasban legyen jelen az
elbterjeszto is.

Azt is régziteni kell (4ltalanossagban a jogszabalynak, a konkrét iigyben
az eldzetes eljaras soran), hogy a (részletes) vizsgalatot milyen szempontok sze-
rint kell elvégezni. E tekintetben ki kell emelni, hogy a kdrnyezeti elemek és
kornyezetet veszélyeztets tényezdk vizsgdlatdnak rendszerszeriien, egymdsra
tekintettel, illetve az azokhoz kapcsolodo gazdasdgi és tarsadalmi hatdsok éssze-
fiiggésébe dgyazva kell megtirténnie. A jogalkot6 és a tarsadalom korrekt in-
formalasa érdekében az esetleges fehér foltok, bizonytalansagi tényez0k megje-
181ése sem maradhat el.*’

7 Az egyes megvalésitasi modellek attekintését 1d. KOVACSY — ORBAN: i. m., 40. 0
WA jogalkotasnak nyilvanvalbéan a tudomény aktudlis ismereteire kell tdmaszkodnia,
jovbbeli ismeretek beszerzése objektive nem lehetséges. Ha pedig egy-egy kérdés vita-
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Tekintettel arra, hogy a jogszabalyok kornyezeti hatisvizsgalata eseté-
ben a legsajatosabb indikatornak a kérnyezetallapot (a kdrnyezethasznalatok)
alakulasat kell tekinteniink, a szabdlyozds elétti helyzet felvizoldsa sem marad-
hat el®' Ehhez viszonyitva, mintegy célallapotként jelenhetnek meg a szabalyo-
zés varhato hatasai. Ha a tényleges allapot a célallapottol utolag eltér, az utdla-
gos hatdsvizsgalat visszacsatoldsaképpen sziikséges lehet az eszkozként alkal-
mazott norma modositasa.

A kirnyezeti hatdsok vizsgalatdra a kbrnyezetvédelmi tdrca keretei ko-
zOtt onallo egységet lenne indokolt létrehozni, amely a tobbi tarca érintett elSter-
jesztéseit is vizsgdlnd (nem csak térvények, kormanyrendeletek, de miniszteri
rendeletek esetében is). Ezzel bizonyos mértékig a szakmai megfelelség is ga-
rantalhat6. Ezen feliil megoldas lehet, ha a tarcanként végzett dgazati hatasvizs-
galatok mellett (a brit megoldashoz hasonldan) egy kormany-szintii hatasvizsga-
latra is sor keriilne, ami mar atfogo, rendszerszer(i értékelést tenne lehet6vé. ¥ Ez
adott esetben az elézetes hatdsvizsgalat masodik szakaszaként is kialakithato. Az
OKT bevonasa mindkét szakaszban sziikséges lenne.

tott, a jogalkots kotelessége, hogy azt bizonytalansagi tényez6ként értékelje, a tudoma-
nyos vitat azonban 6 maga nem dontheti el. MULLER, i. m., 143. o.

SUMULLER, i. m., 117. o.

82 Az egyes megvalositasi modellek attekintését 1d. KOVACSY — ORBAN: i. m., 41. o



