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1. Elméleti megalapozas

(A kérnyezetvédelmi eljardsjog)

A kornyezetjog fokozottabb gyakorlati orientacidja, végrehajtasi kényszere miatt
bovelkedik eljardsjogi megoldasokban. Ezek az eljarasjogi jogintézmények,
jogintézmény-elemek Osszegyiijthetok, egymas mellé helyezhetok és maris el6ttiink all
egy amolyan jogi Mengyelejev tablazat, amibdl az ugyanarra a célra alkalmazott
kiilonféle jogintézmények rendszere feltarhatd, vizsgalhato, elemezhetd. Nevezziik ezt a
gyljteményt kornyezetvédelmi eljarasjognak, ami a Kozigazgatasi Eljarasi Torvény
vonatkozo szabélyai szerint, ha a jogalkotd ugy akarja, akdr a kornyezetvédelmi
jogteriilet koztes altalanossagi szintii eljarasjogi térvénye is lehetne.

(Felhasznalasi lehetoségek)

A kornyezetjog eljarasi rendelkezéseit akkor is értelme lehet Osszegyijteni,
rendszerezni és értékelni, ha a jogalkotod nem kivanja a kornyezetvédelmi eljararasokat a
Ket. rendszerében kiilonds eljarasfajtaként meghatarozni. Ha ugyanis a
kornyezetvédelmi jogalkoto jabb szabalyozasi elképzeléssel all eld (ami tobb tucatszor
megesik évente), akkor az is hasznos lehet, ha rendelkezésre all egy olyan rendszerezett
jogintézmény lista, amib6l az egyes szabalyozasi targykorokhoz legjobban illeszkedd
eljarasjogi megoldasok kikereshetok. Erre is figyelemmel igyekeztem Osszegyijteni,
hogy mi a vélaszték a kdrnyezetjogban és a rokonteriileti jogokban az egyes eljarési
jogintézmények kozott, illetdleg megprobaltam feltérképezni, hogy az egyes megoldési
modok mogdtt milyen jogpolitikai megfontolasok allhatnak.

(A rokonteriileti agazatok)

A kornyezetjog 4all egyfeldl a szlikebb értelemben vett kornyezetvédelmi jogalkotd 4ltal
kidolgozott, el6készitett kornyezetvédelmi jogbol, masfeldl minden olyan tovéabbi
jogagazatbol, amelynek az egészséges kornyezetre jelentds kihatasa van. Tipikusan sok
kornyezetjogi szabalyt tartalmaz a vizjog, az erdészeti jog €és az agrarigazgatas egyéb
jogagazatai, s6t a kornyezetvédelemmel ezer szallal Osszefliggé olyan gazdasagi
igazgatasi jogteriiletek, mint az utépitési jog vagy a banyaszati jog is. Ezeket a
dolgozatomban rokonteriileti jogoknak neveztem. A rokonteriiletek tehat tartalmi
szempontbol olyan igazgatdsi dgazatok, amelyek szabalyaikkal, egyedi dontéseikkel
jelentdsen befolyasolhatjak a kornyezet allapotat. Formaljogi megkdzelitésbdl pedig
azokat a kozigazgatasi jogagazatokat tekinthejiik rokonteriileteknek, amelyeket a Kvtv.
3. §-a a torvény targyi hatalyarol szdlva felsorol.

A kornyezetvédelmi jog és a rokonteriiletek kdzott kdlcsonhatds van, ezért a definiciot a
tartalmi megkdozelitést egy kicsit atalakitva ugy is megfogalmazhatnam, hogy
rokonteriileteknek tekintjik azokat a jogagazatokat, amelyekre az érintett
érdekcsoportok erdviszonyai, a tarsadalmi elvarasok és szakmai itéletek alapjan a
kornyezetvédelmi jogpolitika jelentds befolyast gyakorolhat. Eppen emiatt volna
ugyanis ¢értelme egy egységes kornyezetvédelmi eljarasjogi  kodex vagy
szemelvénygylijtemény 0sszeallitasanak.

(Deregulacio vagy a kornyezetjog hatékonysaganak fokozasa)

A kozigazgatasi jog teljesen indokolt, visszatér torekvése, hogy az engedélyek szamat
csOkkenteni kell és helyette inkdbb a hatdsagi ellendrzésre kell nagyobb sulyt helyezni.
Végiilis magyar kozigazgatasi eljarasjog ujrakodifikacios hullamainak 1972-ben, 1981-
ben, 2004-ben, s6t 2008-ban szintén az volt a legfontosabb indoka, hogy fokozni kell az



eljaras hatékonysagat, gyorsitani kell az eljarasokat és csokkenteni kell a biirokraciat. A
kornyezetvédelmi dereguldciét azonban ezen kiviill idonként sajatosan felfogott,
partikularis gazdasagi érdekek is siirgetik.

Ezzel egyiitt a gyakorlatban azt tapasztaljuk, hogy a kornyezetvédelmi és rokonteriileti
engedélyek szama egyre n6é. A sajatos, eljarasi és tartalmi kdvetelményeiben egyarant
kiilonds szabalyokat jelentd engedélyek szerepének novelése, Osszevetve a rajuk
vonatkozo szabalyok nagymértékii valtozatossagaval ugyancsak igényli a meglévo
jogintézmények attekintését, feliilvizsgalatat és az eddiginél jobban attekinthetd
rendszerbe foglaldsat. Ez az integracios torekvés tehat a mechanikus deregulacid
egyfajta alternativajat kinalja.

A kornyezetvédelmi ¢€s rokonteriileti engedélyezési eljarasok tartalmukban és
szinvonalukban egyaltalan nem egységesek. Igen nagy kiilonbségeket talaltunk a
kiilonb6zé engedélyekre vonatkozd szabdlyok kidolgozottsagi foka kozott. Egyes
engedély-tipusokat a jogalkotd éppen csak megemlit, aminek alapjan aligha varhato,
hogy a gyakorlatban a jogalkotd kivansagabol barmi is meg fog valosulni. Mas
engedélyek részletes szabalyozast nyertek ugyan, de a szabalyozési elemek nem allnak
Ossze a végrehajtast hatékonyan szolgald célzatosan felépitett rendszerré. E
jogintézmények  Osszegyljtésével, rendszerezésével, részletes targyaldsaval a
kornyezetjog hatékonysaganak noveléséhez hozzd lehetne jarulni. A hatékonysag
novelése alatt természetesen az egészséges kornyezet védelmének javitasat értem, de ez
az érdek nem feltétleniil all szemben a gazdalkoddi (beruhdzoi, kérelmezodi stb.)
érdekekkel.

(A koztes eljarasjog és a jogbiztonsag)

Dacéra annak, hogy egy 10j, egységes szabalyozas meglehetdsen részletes és szerteagazo
lenne, bevezetésével mégis jelentdsen leegyszerlisodne a kornyezetvédelmi ¢és
rokontertileti eljarasok szabalyozasa, mivel a jelenleg tobb szdz engedélyezési fajtara
nézve kilon-kiilon meglévé kiilonb6zé eljarasi rendelkezések szinte teljesen
elhagyhatok lennének, csupan egy-két helyen lenne sziikséges néhany specialis
rendelkezést megtartani. Természetesen az ilyen specidlis rendelkezések
1étjogosultsagat igen szigoruian feliil kell vizsgélni, véleményem szerint egyébként
valoban kevés eljaras tipus igényelne ilyeneket €és akkor is igen keveset, tehat ezek a
rendelkezések a szabalyozési rendszer attekinthetdségét nem csokkentenék.

Az egységes kornyezetvédelmi eljarasi szabalyok nagyon nagy 1épést jelentenének a
kornyezetvédelmi  allamigazgatas  hatékonysagdnak  novelésében. Az  eljard
hivatalnokoknak a sok, ellentmond6, olykor kisebb-nagyobb mértékben
diszfunkcionalis, néha egyenesen értelmetlen eljarasi rendelkezés helyett csupan
egyetlen eljarasjogot kellene megtanulni, energidikat a szakmai célkitlizéseket
Osszefoglald anyagi jogi rendelkezések végrehajtasara 6sszpontosithatnak.

(Kornyezetvédelmi eljarasjog és jogharmonizacio)

Nagymértékben Osszefligg az egységes kornyezetvédelmi eljarasjog az EU kornyezetjog
harmonizécidjaval is. A szakirodalomban szdmos EU dokumentum és az Eurdpai
Birosag szaporodo kornyezetvédelmi jogesetei nyoman felmeriil az a kézenfekvd
elvaras, hogy az EU kdrnyezetjogi szabalyait nem elegendd a nemzeti jogba atiiltetni,
azok alkalmazéasardl ¢és kikényszeritésérdl is koherens ¢és kovetkezetes moddon
gondoskodni kell. Az alkalmazés feltételei kozott a megfeleld intézményi és financialis



hatteret szoktdk emliteni. Véleményem szerint ezeken tilmenden az eurdpai
jogharmonizéacid6 korében is alapvetd jelentdsége van annak, hogy az atvett
nagyobbrészt anyagi jogi szabalyokhoz megbizhato, hatékonyan mikodé eljarasjogi
rendelkezéseket rendeljiink hozza. Ez a jogharmonizécios elem a jogrendszerbe torténd
szerves illeszkedés egyik kulcskérdése lehet.

(A gyakorlati megvalositas szempontjai)

Az egyszertisités gyakorlati megvalositdsa akként mehetne végbe, hogy az 1j, egységes
eljarasi szabalyok megalkotasaval egyidejlileg a kornyezetvédelmi és rokonteriileti
engedély tipusokat feliil kellene vizsgalni és az egységes eljarasi szabalyokra tekintettel
feleslegessé valt eljarasi szabalyokat azokbol el kellene hagyni. Valamennyi ilyen
jogszabalyba a hatadlyon kiviil helyezé rendelkezésekkel egyidejlileg beiiltetésre
keriilhetne egy utalé rendelkezés, amely a kozos eljarasi szabalyok alkalmazasara hivna
fel a jogalkalmazok ¢és a jogkeresok figyelmét.

Barmelyik megoldas mellett dont majd a jogalkotd, sziiksége lesz egy olyan elemzésre,
amely rendszerezve dattekinti a mar meglévd kornyezetvédelmi és rokonteriileti
eljarasjogi rendelkezéseket, feltarja az ugyanazon problémakra kifejlesztett kiillonbozo
eljarasjogi valaszokat. Ennek alapjan ugyanis nem csak egy uj, atfogd szabalyozas
hozhat6 1étre, hanem a meglévo, tobb szaz jogszabaly dsszehangolasa, egységesitése is
vagy legalabb az 10j vagy modositott szabalyok célszerli és egységes eljarasi
rendelkezésekkel valo ellatasa. Ez volna tehat a kornyezetvédelmi és rokonteriileti
eljarasi  jogintézmények  kutatdsi eredményeinek  harmadik, legszerényebb,
mondhatnank latens felhasznalasi lehetdsége. Ezt a felhasznalast azonban véleményem
szerint a jogbiztonsag és a kornyezetvédelmi allamigazgatas hatékonysaga mar
okvetleniil megkivanja.

Ezek voltak a dolgozat elméleti indokai, amik remélem eléggé meggydzdek lesznek az
érintett szakemberek, kornyezetpolitikusok, dontéshozok szédméra. Ezzel egyiitt, az
egységes kornyezeti eljarasjog 1étjogosultsdgat mégis leginkabb tigy lehet bizonyitani,
ha megvizsgaljuk, mik is lehetnének azok a konkrét, kiilonds szintli kornyezetvédelmi
eljarasi jogintézmények, amelyek egységes szabdlyozasa elképzelhetd és mit nyerne
ezzel a joggyakorlat. Az Osszefoglaloban tehat a moddszer miikdodoképességének
bemutatasara ezek koziil mutatok be néhany érdekesebb példat.

2. Jogintézményi elemzések

a) Az engedélyezo hatosag

Az 4gazati anyagi jogi jogszabalyok természetesen altalaban egyértelmiivé teszik, hogy
milyen tipusu hatosag jar el egy adott ligyfajtaban. Eltér6 rendelkezés hianydban az is
nyilvanvalo, hogy a legalacsonyabb szinti, helyi vagy regionalis hatdsagnak kell
eljarnia. Ugyanakkor a jogalkot6 nem mindig elégszik meg az elsé foku hataskornek a
legalacsonyabb szintre torténd telepitésével, egyes esetekben gy véli, hogy az iigy
fontossaga, esetleg szélesebb teriileti érintettsége vagy mas ok miatt magasabb szintii
jogalkalmazora van sziiksége az elséfoku eljarashoz. E magasabb szintii jogalkalmazo
meghatarozasdban, a hazai kornyezetvédelmi ¢és rokonteriileti jogok nem
kovetkezetesek.



Eléfordul az egyébként masodfoku hatosag elsé foku jogkorokkel valo felruhézésa,
példaul a veszélyes hulladékokra vonatkoz6 jogszabalyainkban a kornyezetvédelmi
fofeliigyeldség elsé foku jogkorei vagy kiilon erre a célra 1étrehozott orszagos szintii
szervezet elséfoku hatosagi jogkorokkel valo felruhazasa, ilyenek a kozlekedési jogban
a Kozponti Kozlekedési Feliigyelet jogkorei, s6t a miniszter vagy a minisztérium
els6fokt jogkorének meghatarozasara is van példa. Gyakorlati és elméleti problémat
foleg ez utdbbi két szint jelent, hiszen a jogorvoslati forum alkotmanyos normaknak is
teljesen megfeleld biztositasa akadalyokba iitkdzhet.

Az engedélyez6 hatdsdggal kapcsolatos tovabbi fontos tisztazandd kérdés a
kornyezetvédelmi/természetvédelmi szakosodott hatésagok és a helyi kérnyezetvédelem
¢s természetvédelem egyes hatosagi feladatainak ellatasaért felelds jegyz6 hataskdrének
szétvalasztasa. A szakirodalom kétkedéssel fogadja az dnkormanyzati kornyezetvédelmi
hatosagi jogkoroket, részint az ehhez sziikséges eréforrasok (megfeleld jogi és szakértoi
hattér, felszerelések stb.) hidnya, részint pedig az 6nkormanyzat ellenérdekeltsége (helyi
adok, munkahelyteremtés stb.) miatt, hiszen a munkaltatdé polgarmester €s a helyi
jogalkotd képviseld-testiilet valoban nagy nyomast tud gyakorolni a hatosdgi munkat
jol-rosszul ellato jegyzore és a polgarmesteri hivatal alkalmazottaira.

Az elsOként felvetett problémat illetden szamosan gy érvelnek, hogy ha mar a
jogalkoté valamilyen okbdl a legmagasabb hatosagi szint elsd foku eljarasat kivanja
eléirni, barmilyen hatosagi funkcidban a korrektebb megoldds a miniszter
szerepeltetése, hiszen 6 képezi ezen a szinten a végrehajté hatalmat, a minisztérium
csupan a dontéseinek eldkészitésére ¢és végrehajtasara hivatott segédszervezet.
Ugyanakkor a jogorvoslati jog érvényesitésének szintén alkotmanyos joga
szempontjabol komoly érdekek flizédhetnek a minisztérium megjel6léséhez is, hiszen
igy a miniszter maga eljarhat masodfoku hatésagként, mig ha 6 az elséfok, akkor
allamigazgatasi jogorvoslatnak egyaltalan nincs helye. A Ket. viszont az Ae.-vel
ellentétben ezt a megoldast mar nem ismeri, felligyeleti szervként egyértelmiien a
minisztert nevezi meg, a kiilonos eljarasi jogban a masodfoku hatosagot illetéen az ettdl
eltérd6 megoldast nagyon meg kellene indokolni. Ez az eset ramutat arra, hogy a
kiilonds szintli eljaras 1éte olykor paradox moddon a teljes kozigazgatdsi jog
egységességét szolgalja.

A nehezen eldonthetd vita egyébként onmagaban is a rendkiviili els¢ és masodfokl
eljarasok altalanos visszaszoritdsa melletti érvekként foghato fel. A rendkiviili elsd és
masodfoku hataskorok megalkotasaval ugyanis a jogalkotd az egyes kozigazgatasi
dontésekben a politikai (akar szakmapolitikai) szempontoknak kivan elsébbséget adni
az altalanos szakmai, igazgatdsi szempontok karara. Amennyiben egy agazatban
varhatoan eléfordul, hogy egyes ligyek jelentdssége, egész orszdgra vald kihatasa,
kiilonleges szakmai bonyolultsaga megkivanja, a kozlekedési hatdsagnal latott példa
alapjan a jogalkot6 azt is megteheti, hogy kiilonlegesen jol kiképzett hivatalnokokbdl és
szakértokbdl specialis elséfoku hatosagot alakit vagy valamelyik mar meglévo elsdfoka
hatésdgot erdsiti meg ¢és bizonyos tligyfajtdkban ennek kizarolagos illetékességét
hatdrozza meg.

b) A kérelmezé személye
Két kérdéscsoportot vizsgaltam dolgozatomnak ebben a fejezetében: azt, hogy altalaban
véve ki Iéphet fel a kdrnyezetvédelmi és rokonteriileti tigyekben a kérelmezd eljarasi
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kérelmez6 személye, az engedélyben feljogositott személy eleve mas vagy az engedély
kiad4sa utan valamikor késobb valtozik, mert j személy lép be a jogviszonyba a
kérelmezo, illetbleg az engedélyes helyén. A kornyezetvédelmi eljarasjog specialis

s

két problémat.

A kornyezetvédelmi eljarasjog specialis tigyfél fogalma statikus ¢€s dinamikus
oldalainak vizsgalata soran azt taldltam, hogy jelentOs kiilonbségek adodnak az egyes
jogteriiletek kozott, amelyek mintegy fokozati sorrendbe rendezhetdk. A rokonteriiletek
altalanossagban véve elhanyagoljak a kérdést, a kdrnyezetvédelemhez szervezetileg is a
legkozelebb allo vizgazdalkodasi jog ugyan tudomésul veszi, de meglehetdsen
pragmatikusan kezeli a problémat (talan a ,,rovidre zarja” kifejezést is hasznalhatnank),
mig a sziikebb értelemben vett kornyezetvédelmi jogban mar taldlunk a probléma
részletes és alapos kezelésére iranyuld torekvéseket is.

A gyakorlatban egyes bonyolultabb beruhazéasok kornyezetvédelmi vagy rokonteriileti
engedélyeztetésének eseteiben a beruhazd, még ha azonos is a késdbbi miikodtetdvel, a
specialis kornyezeti tervezési kérdések és folyamatos egyeztetési kotelezettség miatt
inkdbb a tervez6t vagy a kivitelez6t kéri fel a kornyezetvédelmi és rokon teriileti
utobbiak 1épnek fel. Ilyen esetekben célszeriibb volna olyan rendelkezéssel
egyértelmiivé tenni a helyzetet, miszerint ezek a személyek az eljarasban a késobbi
mikodtetd eljarési jogi képviseldinek tekintenddk.

Bonyolultabb a helyzet akkor, amikor a beruhazo6 a helyszin kivalasztasat, a beruhazas
megtervezését és engedélyeztetését csupan egyfajta beruhazasnak tekinti, azonban nem
maga kivanja a létesitményt miikodtetni, s6t egyeldre nem is lehet tudni, ki veszi majd
meg toéle azt, ha elkészil. Ilyen esetekben a szabalyozas nem szo6lhat masképpen, mint
késObbiekben (akar rogton a létesitmény elkésziilte utdn) azt valaki mas miikodteti,
akkor az engedély anyagi jogi modositdsara vonatkoz6 szabalyokat kell alkalmazni, a
vonatkoz6 bejelentési kotelezettséggel egyiitt.

Voltaképpen tavolrol ugyancsak e témakorhdz kapcsolodik az un. felszeletelés
(szalamizés) problémakdre, amikor az engedélyezd hatdsagok szdmara komoly
problémat okoz az, foleg a hatasvizsgalati eljaras esetén, hogy a latszolag két vagy tobb
kiilon tigyben a kiillonbozdé kérelmezdk mogott valdjadban egy €s ugyanaz a személy
jelenik meg, s a tobbes kérelem csupdn azt a célt szolgalja, hogy a
kornyezetterhelés/igénybevétel megosztasdval a meghatdrozott hataridéhoz kotott
szigorubb anyagi jogi vagy eljarasi szabalyok alol mentesiilhessen. A kornyezeti
hatasvizsgalati eljarassal kapcsolatban az Eurdpai Birésag mar tobb olyan dontést
hozott, mely arra hivja fel a figyelmet, hogy a tagorszagok kotelezettsége annak
megoldasa, hogy eljarasi kiskapukkal, felszeleteléssel ne lehessen megkeriilni példaul a
hatasvizsgalati eljaras lefolytatasat.

C) A szakhatosagi eljards

A kornyezetvédelmi jellegli feladatokon jelenleg €s feltehetden még egy jo6 ideig szamos
hatésag osztozik. Jelentds kornyezetvédelmi hatosagi feladatai vannak tobbek kozott a
kozegészségiigyi, szinte valamennyi —mezOgazdasagi  igazgatasi  (erdészeti,
term6foldvédelmi, allat- és ndvényegészségligyi stb.) és nem utolséd sorban a kiilonb6zo



1étesitési  (épitési, Utépitési, vasutépitési, légiigyi stb.) hatosagoknak. Egy-egy
bonyolultabb kornyezetjogi ligyben akar tucatnyi szakhatosag részvételére is sziikség
lehet, akdr a kornyezetvédelmi hatosdgok jarnak el iligydontdé hatdsagként, akar
valamelyik rokonteriileti hatoésag a kornyezetvédelmi hatoésagok szakhatosagi
részvételével. Az integracid elve ezért is az egyik meghatarozé alapelve nem csak a
kornyezetvédelmi anyagi jognak, hanem a kdrnyezetvédelmi eljarasjognak is.

A kornyezeti hatasvizsgalati eljarasbol, amely egyébként is sok tekintetben uttord
szerepet tolt be a kornyezetvédelmi jog teriiletén, egyre jobban kirajzolodik a
szakhatdsagi eljaras konzultativ, iterativ jellege, szemben a jogintézményre egyébként
még altalaban jellemz6 egyszeri véleményadéssal. A jogfejlddés azonban jelenleg
sajnos €éppen nem abban az iranyban tart, hogy egy hatésag, kiilondsen pedig a
kornyezetvédelmi hatdsdg tobbszori részvételét tdmogatnd egy engedélyezési
folyamatban. A mar hivatkozott, az elmult évtizedben els6sorban gazdasagpolitikai
megfontolasokbdl felerdsodott egyszerlisitési, gyorsitasi torekvések egyik célpontja
éppen ennek a kettds vagy akar tobbes (szak)hatosagi részvételnek a felszamolasa.

A szakirodalomban is uralkodd az a nézet, hogy a tobbes eljaras altalaban nem indokolt,
sem akkor, amikor a kornyezetvédelmi hatosdg, sem akkor, amikor mas hatdsag jar el
igydontéként. Igy a kornyezetvédelmi, elsGsorban a kornyezeti hatasvizsgalati
eljarasban a szakhatosagok részvételét redundansnak itélik, egyfeldl azért, mert a
rokonteriileti hatésagok az engedélyeztetési folyamatban késdbb ugyis talalkoznak majd
a projekttel, masrészt a hatisvizsgalati eljardsban amugy sem fokuszalhatnak
megfelelden sajat szakmai szempontjaikra. A kérdéskor masik felében, amikor a
kornyezetvédelmi hatosadgnak kellene szakhatosagként eljarnia egyes létesitési tipust
eljarasokban, hasonloképpen az az altalanos allaspont, hogy az felesleges, hiszen a
hatasvizsgalati eljarasban mar latta az iigyet vagy majd az engedélyezési eljarast
kovetden valamilyen mas mddon érvényesitse a kornyezetvédelmi szempontokat.

Nézetem szerint viszont mind a kérnyezetvédelmi feliigyeldség, mind a szakhatosagok
tobbszori eljarasa mellett is sorakoztathatok fel érvek, igy a feliigyeldség oldalardl az,
hogy a kornyezetvédelmi engedélyben meghatarozott feltételek teljesitését igy tudja
igazan hatékonyan ellendrizni, az 6sszes szoban forgd hatdésag szempontjabol pedig az,
hogy a hatasvizsgalat koteles nagyberuhazasok altaldban bonyolult miiszaki hatterti,
tobb évig elhuzodd projektek, amelyek nyomon kovetése, egy hatosag tobb
engedélyezési, fejlodési szakaszban valdo bekapcsolddasa szinte minden esetben
sziikséges a koriilmények valtozdsa miatt. A hatarozatok anyagi jogi modositasanak
kérdéseit targyalva lathatjuk majd, hogy az ilyen esetekben a kiadott engedélyek
alapvetd modositasara vagy akar visszavonasdra is sor keriilhet, eljaras-gazdasagossagi
szempontbol is célszerlibb volna tehat, ha a megvaltozott koriilményeket mar az
alapeljaras(ok)ban figyelembe lehetne venni.

A szakhatosagok tobbszori eljarasanak megengedhetdségének vizsgalatan tilmenden a
dolgozatomban a hazai kornyezetvédelmi és rokonteriileti jogokban a szakhatdsagi
eljaras hatékonysagat fokozd rendelkezéseket is attekintettem. A kornyezetvédelmi
engedélyezések gyakorlataban gyakori panasz az, hogy a tulterhelt szakhatosagok a
feladataikat csak formalisan teljesitik, rész-hatosagi jogkoriik érdemi gyakorlasa helyett
megelégszenek egy néhany soros levéllel, amelyben tudatjak az ligydonté hatdsaggal,
hogy a kérelemmel kapcsolatosan kifogasuk nincs. A szakhatdsagi eljarasnak ily moédon
semmi egyéb funkcidja nincs, csak egyfajta szlirés, aminek soran a szakhatosag jo



esetben felfigyel a tobb szaz ligy kozil arra a néhanyra, amelyben sajat felfogasa szerint
is sziikséges érdemben intézkedni, esetleg nem is a szakhatdsagi eljarasa keretei kozott,
hanem kiilon, hivatalbol meginditott eljarasban.

A kornyezetvédelmi engedélyezési eljarasokban eljaro szakhatdsagokat allaspontom
szerint azzal lehetne érdemibb, elmélyliltebb részvételre birni és ezzel szamos késébbi
hatosagi eljarast és jogvitat megelézni, ha a kornyezetvédelmi és rokonteriileti
jogalkotok részletesen szabalyozndk ¢és kifejtenék a szakhatosagi eljards eredeti
koncepcidjat, azaz a szakhatosagok tars dontéshozoi jogkorét. A szakhatdsagoknak
tehat elészor is kifejezett rendelkezésekkel kell részvételi jogot (ami a feltételek
fennalldsa esetén egyben kotelezettség is) biztositani egyes eldzetes kérdések
eldontésében, a bizonyitasi eljaras lebonyolitdsaban, adott esetben egyes bizonyitdsi
feladatok 0Onallo elvégzésében, illetdleg az ligydonté hatdrozat meghozatalaban. A
szakhatosagok felelds eljarasat erdsitené tovabba, ha a szakhatdsagi allasfoglalasokon a
jogalkotd szamon kérné a hatarozatnak az a Ket.-ben és a Khvr.-ben irt tartalmi elemeit,
igy a tényallds megallapitasat, a bizonyitékok értékelését, illetdleg ezen belill a
hatasvizsgélati eljarashoz hasonldan az egyes résztvevok inditvanyainak vagy az eljarés
egyeb kiemelten fontos adatainak ténybeli, szakmai és jogi szempontl elemzését.

d) A kornyezeti informdaciohoz valo hozzdjutds egyes kérdései

A kozOsségi részvétel témakorében elemeztem az informécidhoz jutds, a vélemény-
nyilvanitasi jog €s a jogorvoslati jog kiilonb6z6 formait, tovabba kitértem a kdzosségi
részvétel Uun. negyedik pillérére, a részvételre képesitésre is. Mivel ezeknek a
témakoroknek a magyar jogban igen szertedgazd szabalyai léteznek az Adatvédelmi
torvénytdl kezdve az Aarhusi Egyezményig, sok esetben sziikségtelen volna a részletes
kiilon szabdlyozas a kornyezetvédelmi ¢€s rokonteriileti eljarasjog keretében.
Ugyanakkor, éppen a szabdlyozas gazdagsaga miatt a jogi helyzet sokszor
ellentmondasos, a hatékony jogalkalmazast egy helyen megtalalhatd, egyértelmi
szabalyokkal lenne célszerli eldsegiteni.

A passziv (kérelemre torténd) informacidszolgaltatas igénybevétele soran a kornyezeti
adatok irant érdeklddd szervezetek, maganszemélyek szamos nehézséggel kell
megkiizdjenek: a kért adatfajtanak kozérdekii adatnak kell lennie, a kéréssel megcélzott
szervnek hatosadgnak kell mindsiilnie — a jogalkotds fantdzidja igen gazdag, ha a
biirokracia védelmi sancait kell megerdsiteni. Az adat formaja, koltségei és az
adatszolgaltatds hatarideje mind-mind olyan tovabbi kérdések, amelyeken a
jogintézmény eredeti rendeltetésével szembe fordulhat ¢és lehetetlenné vagy
értelmetlenné teszi a kornyezeti adatok megismerését. Nem beszéltiink akkor még a
legfobb akadalyrol, a bizalmasan kezelend6 adatok egyre szélesedd korérol.

Az aktiv informdcidszolgaltatds soran sem bizonyos, hogy a honlapjukon,
szorolapokon, kozérdekii iroddikban vagy egyéb mddon a kdrnyezetvédelmi hatésagok
csak és kizarolag azért fognak informaciot terjeszteni, hogy ezzel a kdzdssegi részvétel,
a nyilvanossag kornyezeti tudatossdga fejlodésének ligyét szolgéaljadk. A szervezeti
érdekek gyakran folébe kerekednek az eredeti jogalkotoi szandékoknak és végiil is nem
a nyilvanossag szempontjabol legfontosabb adatokat ,.teszi ki a kirakatba™ a hatosag,
hanem azokat, amelyek a tevékenységét a lehetd legkedvezdbb szinben tiintetik fel.

Ha a CD jogtar keresOprogramjaban 10 évvel ezeldtt begépeltik azt a szot, hogy
*titok®, tekintélyes, 400 jogszabalybol allo lista tlint eld. Jelenleg ugyanezt a



gyakorlatot megismételve tobb mint 1600 taldlatot jelez a gép. Holott, ahogyan a
szakirodalom ramutat, a vonatkoz6 2003/4/EK. Iranyelv 4. cikkének megfogalmazésa
egyfeldl taxativ, masfeldl kizarja a kdzvetlen alkalmazhat6sagot amennyiben a nemzeti
jogrendszer kevesebb tételt tartalmazna. Ezt egyébként az eurdpai szabalyozas mogott
allo Aarhusi Egyezmény 4. cikke kiilon nem hangsulyozza, viszont az altaldnos
rendelkezések kozott itt is szerepel, hogy a Részes Felek jogosultak szigorubb, azaz a
kozosségi részvétel szempontjabol kedvezobb rendelkezések megtartasara vagy
bevezetésére.

Egyre sulyosabb probléma a kornyezeti adatok, informéciok aranak megallapitasa és az
adatkéroktol kiilonbozo jogecimeken torténd behajtasa, amely bizonyos esetekben akar
indokolt is lehet. Véleményem szerint ez a probléma messzire vezet. Nem elsdsorban
arrol van szo ugyanis, hogy az Atv. veretes kozérdekii adat fogalmat kezdte volna ki a
késobbi jogalkotas vagy netan joggyakorlat, hanem arr6l, hogy a joggyakorlat észlelte:
egyes adatkérdk kifejezetten és bevallottan (mas esetekben: letagadhatatlanul) gazdasagi
célra kérnek adatokat, ilyen esetekben pedig valoban nem volna igazsigos, ha az
adofizetok pénzébdl az adatgyiijtésre forditott millibkat maganszemélyek, cégek sajat
gazdasagi céljaikra teljesen ingyen kamatoztathatndk. Azt mondhatnank tehat, hogy
nem az adatok nem kozérdekiiek, hanem inkabb az adatkérés nem az.

Az aktiv informécidszolgaltatas kiilonosen silirgds eseteivel (pl. katasztrofa
helyzetekkel), kapcsolatos hazai joganyag vizsgalata soran azt talaltam, hogy az
értesitési kotelezettséget a jogalkotd sok esetben nem az érintett nyilvdnossdgra, hanem
csak az Onkormanyzatra iranyozva telepiti. A kozvetett informacidaramlés ilyen
helyzetekben podtolhatatlan idOveszteséghez vezethet, illetdleg fennall az informécio
torzuldsanak a veszélye is. Természetesen az Onkormanyzati hatdésagok, mint a
lakossaghoz legkozelebbi allamigazgatasi szervek kozremiikodése sziikséges lehet a
rendkiviili helyzetekben, de a lakossaggal vald informaciokdzlést, kapcsolattartast a
specidlis kornyezetvédelmi szaktudast igényld kérdésekben nem lehet teljes mértékben
atengedni nekik.

Miés esetekben, a kozosségi részvétel hatékonyabba tétele érdekében, az egyes
informaciok tagabb korhoz torténd eljuttatasat szolgald olyan jogintézmények, mint a
kozszemlére (kozhirré) tétel, a jelenleginél jobban kihasznéalhatok lennének. Kiilondsen
azért van szikség a kOrnyezetvédelmi eljardsjogban ezeknek a specidlis
jogintézményeknek a kultivalasara, mivel az altalanos eljarasjog fejlddésében jelenleg
éppen visszaszoruloban vannak.

e) Az érdekeltek vélemény-nyilvanitasi joganak biztositasa

A vélemény-nyilvanitds joga a kozdsségi részvétel masodik pillére, természetesen
feltételezi az elso pillér 1étét, hiszen megfeleld informacio birtokaban képesek csupéan az
érdekeltek a véleményiiket megformalni. Ugyanakkor forditva ez nem igaz: nem fog
mindenki bekapcsolodni az egyes eljarasokba azok koziil, akik valamilyen szintii, aktiv
vagy passziv informacidszolgaltatasban részesiiltek. Akar azért, mert kielégitonek
talaljdk a kapott informaciot és az eljards menetét rendjén valonak itélik, akar azért,
mert nincs pénziik, idejiik, kedviik a részvételi jogaikkal élni, az allampolgari részvétel
alanyai az esetek tobb mint 90 %-aban bizonyosan megéllnak az elsd pillérnél. Ennek
megfelelden jogunkban a kornyezeti informacidhoz vald hozzéaférés jogat szabalyozo
normak mellett joval kevesebb helyen talalunk olyan szabalyokat, amelyek a vélemény-
nyilvanitds formajat, hatosag altali értékelését és visszacsatoldsat is leirndk. Ez



természetesen nem csak az allampolgari passzivitas jogalkotasi leképezddése, hanem
jellemzi a dontéshozok kdzosségi részvétellel szembeni nem tal batoritd attitlidjét is.

Egyfeldl tehat a részvételi jogok teriiletén kimutathatdo egy jogalkotasi deficit, amely
mogott a kozosségi részvétel nem megfeleld jogpolitikai értékelése all. Masfeldl a
nyilvanossag tagjai még azokban az esetekben sem, amikor vallalnak a részvétellel jaro
tobblet terheket, keriilnek mindig olyan helyzetbe, hogy véleményt nyilvanithassanak.
Ehhez hianyozhat a megfeleld szakmai, anyagi hatteriik vagy akar egyszeriien az adott
kozosségi tligy iranti elkotelezettségiik nem annyira erds, hogy idejliket és energiajukat
erre szenteljék. Emiatt fel kell hivnunk a figyelmet a kozosségi részvételi jog ,,negyedik
pillérének” fontossagara: a részvételi demokracia erdsitése érdekében arra lenne
sziikség, hogy egyfeldl a jogszabalyok megfeleld részvételi lehetdségeket kindljanak,
masfeldl a hatosdgokat kotelezzék arra, hogy az esetleg mégiscsak részt venni kivanok
szadmara az Osszes intézményi és egyéb (pl. felvilagositas szakmai, eljarasi kérdésekben)
segitséget megadjak, a részt venni nem kivanok szdmara pedig a lehetdségek szerint
ugyanezt felajanljak. A részvételre képesités, a kozdsségi részvétel rendszerének
negyedik eleme, ma még lényegében hidnyzik a magyar jogbol és joggyakorlatbol.

A vélemény-nyilvanitds Osszefoglaldo fogalom, a tervezett vagy mar miikodd
létesitmények elleni puszta tiltakozastol kezdve az eljarasban valo aktiv részvételen at a
részletesen kidolgozott szakmai javaslatok megfogalmazasdig sokféle tevékenység
tartozik ide. A rokonértelmili kifejezéssel élve beleszolasi jog nem minden formaja
kivan vagy tiir el kdzvetlen jogi szabélyozast, a szakirodalomban szdmos példdja van a
jogon kiviili részvételi lehetdségek, akcidok, demonstraciok maddszertananak,
jellegzetességei leirdsdnak, de a jogdllami keretek megtartdsa természetesen minden
ilyen esetben is alapvetd kovetelmény. A kozdsségi részvétel masodik pillére az elsd
pillérnél is joval tobb és élesebb tarsadalmi konfliktus lehetdségét hordja magaban, ahol
mind a kornyezetvédd szervezetek €s helyi kozosségek, mind a kdrnyezetszennyezok
aktiv szerepet jatszanak. Ennek megfelelden a kornyezetjog kozosségi részvételi
szabalyainak kell6 rugalmassagot és kreativitast kellene mutatnia ahhoz, hogy ezekbdl a
konfliktusokbol alkotd energiak szabaduljanak fel, amik a helyi kozdsségek, a gazdasag
¢s a kornyezet érdekeit egyarant szolgaljak. Ez a feladat még javarészt megoldatlan.

Az 1) kornyezetvédelmi és rokonteriileti eljarasi szabalynak Ossze kellene gylijtenie a
mar meglévd, hatékonynak bizonyult vélemény-nyilvanitdsi modszereket, igy az
engedélyes bevonasat a kozOsségi részvétel szervezésébe, a kornyezetvédelemre
szakosodott tarsadalmi szervezetek és Onkormanyzatok részvételének batoritasat,
eldsegitését, a kiilonbozd bizottsdgok munkajaban a szakértd szervezetek és a laikus
lakossagi csoportok képviseldinek bevondsat, tovabba a kézmeghallgatdshoz hasonld
interaktiv vélemény-nyilvanitasi formak tovabbfejlesztését.

f) A hatarozat tartalma

A kornyezetvédelmi  jogszabalyok,  kiilondosen pedig a  hatasvizsgalati
jogszabalycsaladba tartozo jogszabalyok egyik visszatérd, tipikus hianyossaga az, hogy
nem rendelkeznek az adott engedély fajtdk iigyében hozott hatdrozat specifikus
tartalmarol. Ezzel kapcsolatosan a joggyakorlatban szokas felhozni azt az érvet, hogy
hiszen az engedélyekrél rendelkezd jogszabalyok dontéen eljarasi jogszabalyok, a
hatérozat tartalmat pedig az alapul vett anyagi jogi jogszabalyok tartalmazzak,
kozelebbrol maga a Kornyezetvédelmi Torvény, valamint a tobbnyire kormanyrendelet
szintli 4gazati torvény és kisebb részt annak egyes miniszteri végrehajtasi rendeletei. Az



Europai Bir6sag joggyakorlata pedig egyértelmiien kimondja, hogy az egyes ligyek
eldontése soran a hatdsdgoknak nem szabad visszariadniuk a jogalkoto célkitlizéseinek
vizsgalatatol sem.

A kornyezetvédelmi jog struktirijat kevésbé ismerd és akceptaldo birdsagok elott
azonban rendkiviil nehéz ebbdl a nagy jogszabaly halmazbdl az adott {igyre vonatkozé
anyagi jogi rendelkezések kikeresése és meggy0z0 érvényesitése. Ezek az emlitett
anyagi jogi rendelkezések emellett az esetek egy részében tal altalanos
megfogalmazasuak ahhoz, hogy egyes konkrét problémakra megnyugtatdan
alkalmazhatoak lennének. A kornyezeti hatasvizsgalati jog gyakorlataban pedig ennek
megfeleléen, amennyiben az ligyfelek a kiilonb6z6 helyekrdl sszeszedett anyagi jogi
érvelést megtamadjak, a feliigyeloségek a jogi bizonytalansag miatt hajlamosak inkébb
visszavonni — érdemben egyébként tobbnyire helytalldo — hatarozatukat, semmint hogy
arra vallalkozzanak, hogy a hatarozatuk anyagi jogi hatterét megvilagitsak, megvéd;jék.

Allaspontom szerint mindezekre tekintettel az j eljarasi szabalyban és/vagy ennek
nyoman a feliilvizsgalt anyagi jogi jogszabalyokban a figyelembe veendd szakégazatok
szempontrendszerét a jelenleginél részletesebben kell majd meghatarozni, legalabb
jogszabalyok, jogszabalyhelyek felhivasaval, kereszthivatkozasokkal. A
kornyezetvédelem viszonylag alacsonyabb presztizse miatt az igazgatasi agazatok
kozott a kornyezetvédelmi hatoésagok hatirozathozatalat tdmogatd pontos és részletes
jogszabalyi hattér meghatirozasa véleményem szerint alapvetd fontossagu lenne e
jogégazat hatékonysaginak fokozdsa szempontjdbol. Az atfogd kornyezetvédelmi és
rokonteriileti eljardsi szabalynak tehat a lehetdségek szerint tartalmi szempontbdl is
tamogatni kellene majd a dontéshozokat olyan altalanos, minden iigyre, vagy nagyobb
tigycsoportokra érvényes feltételek meghatdrozasdval, mint példaul a vonatkozo
kornyezeti tervekkel, programokkal vald egyezés, a relevans teriiletrendezési és
telepiilésrendezési tervekkel valo 6sszhang vagy €ppen egyes konkrét kornyezetvédelmi
anyagi jogszabalyoknak, kiilondsen a kornyezeti és kibocsatasi hatarértéket
meghatarozo szabalyoknak valo bizonyitott megfelelés.

Specidlis tartalmi kelléke a hatarozatnak a feltétel-meghatarozas és ez az elem a
kornyezetvédelmi és rokon eljarasokban nagy szerepet kap. Ugyanakkor rendkiviil sok a
bizonytalansdg, a gyakorlati tapasztalatok azt mutatjadk, hogy kiilondsen a
szakhatosdgok gyakran félreértelmezik a feltételek eljarasi lehetdségeit. A feltétel-
meghatdrozas problémajara nem terjedt ki eddig a jogalkotok figyelme, erre vonatkozo
célzott ¢€s kovetkezetes szabdlyokat a kornyezetvédelmi és  rokonteriileti
jogszabalyokban jelenleg még nem taldlhatunk. Ugyanakkor, természetesen a
joggyakorlat szamos megoldasfajtat kimunkalt e tekintetben. Az {igydont6
hatérozatokban, illetleg a szakhatosagi allasfoglalasokban meghatarozott feltételek
tartalmilag valamennyi kornyezeti elem védelmére vonatkoz6 megel6zd, biztonsagi
intézkedéseket, illetleg ezek ellendrzését célozzak. A feltétel meghatirozéasok
témakore ezért kapcsolodik egyebek kozt a hatdrozatok ellendrzése és a monitoring
témakorokhoz is.

Véleményem szerint a feltételek meghatdrozdsa a hatarozatok érvényesiilésének,
hatékonysaganak egyik dontdé momentuma, ezért az Uj eljarasi szabalyban részletesen
szabalyozni kell a feltételszabas kérdéseit. Ilyen eljarasjogi kovetelmények lehetnek
példaul azok, hogy a feltételeknek minden esetben konkrétan mérhetd, ellendrizhetd,
mennyiségileg is meghatarozott eredményeket vagy hasonléan konkrét, szamon kérhetd



tevékenységeket kell tartalmazniuk. Rendelkezni kell tovabba a hatarozatba foglalt
feltételeknek a teljesitésiikrdl valod visszajelzés, ellendrzés modozatairol is.

9) 4 hatdrozat modositdsa

A kornyezetvédelmi és a rokon jogok mindennapi gyakorlataban egyarant sok zavart
okoz a hatarozat mddositasa (visszavondsa stb.) eljarasjogi és anyagi jogi fogalmainak
azonos elnevezése és az ebbdl fakado Osszekeverése. Az eljarasjogi modositast a Ket.
szigorii hatarok kozé szoritja és nem is volna indokolt ez alol specialis eljarasjogi
rendelkezésekkel kivételt tenni. Ugyanakkor a kornyezetvédelem teriiletén a
szabalyozott ¢életviszonyok gyorsan valtoznak, a hatarozat meghozataldt kovetéen
néhany évvel a legtobb esetben mar sziikség lehet ujabb hatarértékek vagy egyéb
mikddeési feltételek megfogalmazasara. Lathatjuk, hogy nem az eredeti bizonyitasi
eljaras vagy hatarozat hibdjanak kijavitasarol van szo6, hanem arrol, hogy a megvaltozott
¢letviszonyok mellett ugyanabban a targykorben uj rendelkezéseket, anyagi jogi
szempontbol modositott hatarozatot kell hozni.

Az anyagi jogi mddositas a legtobbszor azért valik sziikségessé, mert egyes tényallasi
elemekben all be valtozas, pl. a mikodtetd személyében, a gyartas kapacitasaban,
alaphatdrozat modositasara azért keriil sor, mert az adott iizem, tevékenység hatokorén
kiviil, annak kornyezetében kovetkeztek be jelentds valtozdsok vagy akar azért, mert a
kornyezettudomanyok fejlodése vezetett olyan felismerésre, ami egyes korabbi
engedélyeket tarthatatlanna tett.

Véleményem szerint, bar természetesen a jogszabalyvaltoztatds dnmagaban nem lehet
ok a jogerés engedélyek megvaltoztatasara, ezt a sort folytatja az is, ha a jogalkotd azért
kényszeriilt a vonatkozd kornyezetvédelmi vagy rokonteriileti jogszabalyok
megvaltoztatasdra, mert a gyakorlati tapasztalatok, visszajelzések, felmérések (pl.
ligyészségi, ombudsmani vizsgalatok) alapjan a korabbi jogi védelem elégtelennek
bizonyult. Az ilyen jogszabalyokban egyébként valoban gyakran talalkozunk kiilon a
mar miikodd létesitményekre vonatkozd specialis szabalyokat, tobbnyire megfeleld
atmeneti eljarasi lépésekkel vagy éppen kompenzacios intézkedésekkel.

Mindezek figyelembe vételével elképzelhetd lenne, hogy a ma még modositas,
szlineteltetés, visszavonas terminusok alatt szerepld jogintézmény anyagi jogi
valtozatait az Osszetéveszthetdség ¢és vegyes megoldasok kizdrasa érdekében mas
elnevezésekkel kellene bevezetni, mégpedig egységes alapelvek altal meghatarozott
egységesitett szabalyokkal. Ugyanakkor az anyagi jogi modositas kiilonbozdésége az
eljarasjogitol nem jelenti azt, hogy az ligyfelek szerzett jogainak és a jogbiztonsag
kovetelményeinek ne kellene érvényesiilniiik. Ezeket a kérdéseket a jelenleg hatalyban
1évo kornyezetvédelmi és vizgazdalkodasi szabalyokhoz képest részletesebben kell
majd rendezni.

3. A dolgozat elején megfogalmazott hipotézisek értékelése

Remélem, hogy az el6z6 pontban felidézett néhany példaval érzékeltetni tudtam
dolgozatom modszerét. A megvizsgalt koriilbeliil 250 kérnyezetvédelmi és rokontertileti
eljarasjogi jogszabalybol kigylijtottem az egyes gyakorlati kornyezetjogi problémak
megoldasara vonatkozo kiillonb6zé megoldasokat. Ezeket dsszevetettem és értékeltem,



majd ennek alapjan igyekeztem kivalasztani vagy kialakitani a legcélszeribb megoldast
(megoldasokat) egy esetleges egységesedd kornyezetjogi és rokonteriileti eljarasjogi
szabalyozas, illetdleg a jogalkotoi vagy a jogalkalmazoi munka szamara.

A két kiindulo hipotézis koziil az elsére a valasz e kutaté munka alapjan hatarozott igen:
létezik a kornyezetvédelmi ¢és rokonteriileti jogokban a részletes eljardsjogi
szabalyoknak egy olyan kritikus tomege, ami egy koztes altalanossagi szintl
kornyezetvédelmi és rokonteriileti eljarasi jogba rendezhetdé. Megallapithatok a
legfontosabb témakorei, igy az engedélyezd hatdsag, az engedélyes, a bizonyitas
kornyezetvédelmi és rokonteriileti jogra jellemzé szabalyai, tovabba koriilirhatok az
altalanos kozigazgatasi eljarasjogtol €s mas eljarasoktol megkiilonboztetd sajtatossagai,
els6sorban a szakhatdsdgok iterativ eljardsa ¢és a szakértéi kozremitkodés
sziikségessége, e kozremiikodés eljardsi garanciaival egylitt, a hatdrozathozatalra
vonatkozd dontéstamogatd jogalkotdi megoldasok, a hatdrozat anyagi jogi
modositdsanak specidlis szabdlyai, tovabba az ellendrzés, a szankcidk és a végrehajtas
szintén csak e jogteriiletre jellemzO szabalyai. A kornyezetvédelmi igazgatasi agazat
alkotmanyos hattere, 6sszefiiggése az ¢lethez valo joggal és a jové nemzedékek iranti
feleldsségiinkkel, az ennek megfeleld fokozott tarsadalmi érdeklddés és elvarasok, a
kornyezetvédelmi szabalyok erds fliggése a szaktudomanyokto6l, mind olyan tényezdk,
amelyek alapjan az elemzett jogintézmény sajatossagok el is varhatok.

A sziikséges specidlis eljarasi szabalyok 1étét, az egységesités egyfajta megoldasi
lehetdségét demonstralni kivantam tovabbd az egyes fejezetek végén taldlhatod
jogszabalyszoveg szerli alfejezetekben. Ezek egyszerli Osszeillesztésébdl ma még
természetesen nem allna el6 egy azonnal alkalmazhaté kornyezetvédelmi és
rokonteriileti eljarasi kodex szovege. Egy ilyen kddexet a kornyezetvédelem és
rokontertiletei szakértdinek széleskorli tovabbi anyaggyiijtd, elemzd munkdja, vitai
kellene, hogy megel6zzenek. Az altalam bemutatott szovegvaltozatok azonban taldn
inspirdléan hatnak majd az ilyen — reményeim szerint hamarosan elkezd6dd —
kutatasokhoz és vitakhoz.

Mindezzel tehat egyfajta induktiv moddon, a részletes adatok felhalmozasaval és
megformalasaval bizonyitottnak vélem elsé hipotézisemet. Mdasodik hipotézisem
ugyanarra az allitdsra, az egységes kornyezetvédelmi és rokonteriileti jogszabaly-
Osszesség latens l1étezésére irdnyult, csak mas iranybol. Azt a kérdést tettem fel, hogy
valaszt ad-e az Aaltalanos kozigazgatasi jog és a hozzd kapcsolodo szakirodalom a
kornyezetvédelmi eljarasjog specidlis kérdéseire. Nyilvanvalonak tlint ugyanis, hogy az
altalam feltart specidlis témak szorosan dsszefliggenek a Ket. és az azt magyarazo, leiro,
elemz6 kommentarok, tankdnyvek, monografiak, cikkek, tanulmanyok stb. tartalmaval.
A kérdés csak az volt, hogy ez a szakirodalmi forrdsanyag mennyiben ad véalaszt a
kornyezetvédelmi eljarasjogi kérdésekre, vajon nem teszi-e feleslegessé az ilyen
specialis eljarasjogi agazaton valé munkalkodast.

A masodik hipotézisre a véalaszom alapjaban véve az, hogy ez a negativan
megfogalmazott tétel nem tarthatd. Az altalam vizsgalt szakirodalom alapjan legalabbis
azt mondhatom, hogy a kornyezetvédelmi és rokonteriileti eljarasjog induktiv mdédon
feltart részteriileteinek egy részével az altalanos kozigazgatasi eljarasjogi szakirodalom
lényegében egyaltalan nem foglalkozik. Ilyenek példaul az eljaras alanyai témakdrbol a
kérelmezd és az anyagi jogi kotelezett statikus €s dinamikus problémai, a bizonyitasi
eljarasban az egyes hatosagok és szakhatosagok egyes-tobbes eljarasi lehetségei, a



kozosségi részvétel egyebként szerencsére rendkiviill gazdag szakirodalmabol a
részvételre képesités vagy a hatarozathozatal témakorében a dontéstamogatasi eszkozok
kérdése.

Mas témakorokkel az altalanos kozigazgatasi eljarasjogi szakirodalom ugyan kelld
alapossaggal foglalkozik, azonban a dolog természetébdl fakaddéan a hangsulyokat
egészen mashova helyezi, mint amit a kornyezetvédelmi és rokonteriileti eljarasjog
igényelne. Ilyen példaul a szakérti felelosség kérdése (hiszen az egyediildlloan
Osszetett technikai jellegli és nem ritkdn hallatlan vagyoni érdekeket és tarsadalmi
figyelmet involvald kornyezeti ligyek kivételes intenzitassal vetik fel a szakértdi
visszaé¢lések megeldzésének kérdését), a kozosségi részvétel teriiletén az informéciod
rendelkezésre alldsa vagy éppen az adatszolgaltatds koltségeinek megtérittetése (a
kornyezetvédelem egyediildlloan adatigényes igazgatdsi ag, ahol a kozigazgatas
szdmara sziikséges adatok gyakran igen jelentOs vagyoni értéket képviselnek, viszont a
nyilvanossag ¢ldl aligha zarhatok el), tovabba a kozigazgatasi hatarozatok anyagi jogi
modositasa, ahol megintcsak természetesen az altalanos szakirodalom nem lehet
figyelemmel arra, hogy a kornyezetvédelemmel kapcsolatos tényallasi elemek és
ismeretek milyen elképesztd sebességgel valtoznak. Mindezekre a témakdrokre tehat az
altalanos kozigazgatasi eljardsi szakirodalom figyelme kiterjed ugyan, de a
kornyezetvédelem sajatossagaibol eredd specialis kérdéseket nem elemezheti olyan
részletességgel, hogy e jogag bizonyos bonyolult gyakorlati problémadira is vélaszt
adjon.

A hipotéziseimre kapott valaszok alapjan tehat kimondhatom, hogy Magyarorszagon
sziikség lenne egy koztes altalanossdgi szintli kornyezetvédelmi és rokonteriileti
eljarasjog kialakitasara. A szakirodalomban a kiilonds szintli eljardsjogokkal szemben
megfogalmazott érvek véleményem szerint paradox modon ugyancsak e torekvést
erOsitik. Az altalanos kozigazgatasi eljarasjog primatusat a jogallamisag talajan allo, a
jogbiztonsaggal, az allampolgarok eligazodasi lehetdségeivel és jogvédelmével, a
kozigazgatas atlathatdosagaval €s elszamoltathatosadg érveivel védelmezd szerzok érvei
egy az egyben alkalmassak a kornyezetvédelmi és rokonteriileti kiilon eljarasjog
melletti érvelés szamara is. A jelenleg szétszortan meglévd tobb szaz eljarasjogi
rendelkezés a ebben a formajaban éppen a felsorolt alkotményos érdekek ellen hatnak.
Egységesitésiik egy kiilonos szintii eljarasjogba ugyanakkor az altalanos kozigazgatéasi
jog kevés jogintézményét érintené, amelyeket pedig érint, azokat tobbnyire csak olyan
részletkérdésekben, amelyekre az altalanos kozigazgatasi eljarasjog figyelme eddig nem
terjedt, nem terjedhetett Ki.
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1. Theoretical background

(Environmental procedural law)

There are plenty of procedural elements in environmental law, because of its enhanced
practical orientation and the general strive to fully implement their rules. These
procedural elements — we call them procedural legal institutions — might be collected
and comparatively analysed, and such way we achieve a kind of legal Mendelejev table
with a system of several procedural legal institutions of different legal sources that are
used for identical or similar purposes. This collection might be called environmental
procedural law that, if the legislator wishes so, can be summarized in a medium level
environmental administrative procedural code in harmony with the rules of General
Administrative Procedural Code (hereinafter: Ket.).

(Possible applications)

Collecting, systematizing and interpreting the procedural provisions of the
environmental law might make sense even if the legislator does not wish to establish a
special environmental procedural law within the system of Ket. Whenever the
environmental legislator decides to come up with a new concept of regulation of a
certain subject (that happens several dozens a time annually) it could be much of use to
have an organised list of the possible procedural legal institutions from which the
solutions fitting best to the given subject can be selected. Taking into consideration all
of these I tried to collect the whole menu of procedural solutions from the Hungarian
environmental law and also from neighbouring fields of law and tried to map out the
parallelisms between the goals of the legislator and the chosen procedural legal tools.

(The neighbouring fields of law)

Environmental law might be conceptualised as the sum of environmental rules prepared
and/or promulgated by the environmental authorities in the narrower sense, plus those
pieces of legislation from any other branches of law that exert meaningful effect on
healthy environment. Typically, we can find many environmental rules in water
management law, forestry law and other branches of agricultural law and also in such
fields of law as road construction or mining regulations being interdependent with
environmental law in many ways. These branches of laws will be called neighbouring
fields of law hereinafter in my theses. Therefore, neighbouring fields from substantial
approach are branches of administration that can significantly influence the status of the
environment with their rules and individual decisions. From a more formal angle we can
call neighbouring legal fields those branches of law that are enlisted in Act of 3 of the
General Environmental Code of Hungary (hereinafter: Kvtv.) where the environmental
legislator had determined the parts of law where the principles and general rules of the
environmental law shall be taken into consideration.

There is a mutual connection between environmental law and the neighbouring fields of
law, hence the substantial definition can be slightly rephrased also the following way:
neighbouring fields shall be those branches of law on which the environmental legal
policies can exert meaningful influence, taking into consideration the relative strength
of the concerned interest groups, the relevant social expectations and the professional
evaluations. The mere existence of this interrelationship between environmental policies
and the neighbouring fields of law underlines the importance of creation of a unified,
systematic collection of the relevant procedural legal institutions either into an



environmental procedural code or into a simple manual of legislative goals and
techniques.

(Deregulation or enhancement of effectiveness of the environmental law)

It is a well explained aim of the administrative law, raised again and again, that the
number of permits shall be decreased while bigger stress should be put on the
administrative control. After all, that was the main reason of the several waves of
codification of the Hungarian administrative procedural law in 1972, 1981, 2004 and
even in 2008: effectiveness of the administrative procedures shall be enhanced, the
procedures shall be accelerated and bureaucracy shall be trimmed off. Deregulation of
the environmental laws, however were supported by falsely interpreted particular
economic interests, too.

Even if it is so, in practice the number of permits in environmental law and in the
neighbouring laws is steadily growing. Such growing practical importance of the
permits with very wide spread variability of substantial and procedural traits will
definitely require the revision of these fields of law. However, this revision shall not
mean a mechanic deregulation, but rather a systematic survey of the existing legal
institutions and inclusion of them into a much more logical and easy to handle system.
From this angle, therefore, the environmental procedural law represents an alternative to
deregulation.

The environmental permitting procedures and those of the neighbouring legal fields are
far not uniform in their content and quality. There are vast differences between several
of these laws in respect to their level of elaboration. Some types of permits are almost
just mentioned by the legislator, in such cases it is hardly expected that the will of the
legislator will be implemented in the practice in these matters. In other cases there are
enough details in the procedural regulations, while these detailed elements do not add
up to a purposeful system that serves the implementation effectively. As concludes, a
collection, systematization and detailed analysis of such legal institutions could
contribute to the effectiveness of environmental law. When speaking about enhancing
the effectiveness, we naturally mean a better protection of the healthy environment
rather than quicker and easier decisions for the investors and operators — however, their
interests might be also served with this targeted rationalization.

(A medium level procedural law and legality)

In spite of the relatively detailed and complicated regulation that the new, unified
environmental procedural law would represent, this innovation would significantly
simplify the procedural side of the environmental and neighbouring laws. They have
now several hundred types of permitting procedures, all different and separate. These
rules could be almost totally omitted from their respective substantial regulations, only
certain quite specific procedural rules could be maintained in these substantial rules —
all the rest would be only referred to in the general environmental procedural law.
Naturally, the necessity of such overly specific rules should be thoroughly scrutinized. |
am convinced that actually very few types of procedures would need specific rules and
not at any rate in major issues.

The unified environmental procedural rules would represent a big step forward in
enhancing the effectiveness of the environmental administration. The officials in charge
would have to learn only one set of procedural rules instead of the many, contradicting,



not seldom more or less dysfunctional and sometimes expressly senseless ones they
have to deal with now. Their energies could be spent solely on the implementation of
the substantial rules that fulfil the professional goals of the legislator.

(Environmental procedural law and law harmonisation)

The topic of environmental procedural law is very much in connection with the
harmonisation of the European environmental law, too. Based on the literature, the
relevant EU documents and the growing number of the environmental decisions of the
European Court of Justice it is raised quite plausibly that the European environmental
law should not be simply transposed into the national laws of the members states, but a
coherent system of their consequential implementation and enforcement should be also
put in place. The proper institutional and financial background is usually mentioned as
the most basic condition of such implementation and enforcement. In my opinion a third
condition could be mentioned, too: a reliable, effective system of procedural rules
should be composed for the transposed EU rules. This harmonisation element could be a
key factor of organic fitting of the EU environmental laws into the national legal
system.

(Viewpoints of the practical implementation)

This suggested uniformization should take place in a way that in the same time that the
new medium-general level procedural rules are created, all the permit procedures in the
environmental and neighbouring laws should undergo a rationalisation: all the
superfluous procedural elements should be omitted and a short reference to the
environmental procedural code should be inserted into their texts instead, in order to
inform both the officials of the several respective administrative bodies and the
members of the public that enter into any environmental administrative cases.

These were the theoretical arguments behind my work — | do hope that they will turn
out to be convincing enough for the concerned experts, environmental policy drafters
and decision makers. However, the whole idea is best examined in a practical test: we
shall systematically reveal the specific level environmental procedural legal institutions,
suggest concrete solutions and gauge the advantages the legal practice would gain
through their implementation. Hence, the summary of my theses shall have a short
analysis of some of these legal institutions.

2. Legal institution analyses

a) The permitting authority

Naturally, the specific substantial legal rules usually make unambiguous the type of the
authority to act in the given cases. Unless otherwise stipulated the level of the authority
of given type is also out of question: the lowest level local or regional authority shall
proceed. However, the legislator does not always locate the scope of authority on the
lowest possible level in the system of authorities; in certain cases it deems that the wide
circle of concerned persons or territory or any other reasons shall lead to positioning the
first instance authority onto a higher level. In determining this higher level the
Hungarian environmental and neighbouring laws are far not consequential.



We find examples where the first instance authority rights belong to a body otherwise
dealing with second instance cases, such as the chief (national) environmental
inspectorate in the cases of certain procedures in connection with hazardous waste. In
other cases the legislator creates a specific central authority especially assigned with
certain first instance matters such as the Central Traffic Supervision Inspectorate.
Moreover, in some laws the first instance procedures shall be run by the minister or the
ministry itself. These cases cause practical and theoretical problems as well, first of all
because of lack of ensuring a proper body for the purposes of appealing or otherwise
revising the first instance procedure and decision — therefore a constitutional problem
with the connected rights to legal remedies might appear.

A further important matter to be clarified is the differentiation between the rights and
responsibilities of the authorities established especially for dealing with environmental
and nature protection cases and the municipality clerk who is responsible for the smaller
local environmental and nature protection cases. The legal literature is critical towards
the legislative practice that entitles the clerks with such responsibilities, first of all
because of the lack of the necessary resources (proper legal and expert knowledge,
surveillance tools etc.). Also the clerk is seldom considered fully unbiased, because of
the vested interests of her municipality (such as local taxes, workplaces), taking into
consideration that the official superior of the clerk is the municipality mayor and the
municipality council itself might also exert a great pressure on the clerk in certain local
issues.

As concerns the first problem, many argue that once the legislator wished to prescribe
the first instance authority for the higher or the higher level bodies, the most correct
solution might be the minister, because she is the representative of the executive power
in the given branch of administration, while the ministry is just the background
organisation that prepares and implements her decision. On the other hand, the
mentioned right to legal remedies might be better ensured when the ministry operates on
the first instance, because in such cases the minister herself could act as the second
instance administrative body. The Ket., however, contrary to the previous general
procedural act (before 2004) does not leave room for manoeuvring, it only refers to the
minister as a higher level administrative body, while the ministry is not inserted into the
hierarchy of the administrative bodies anymore. In a separate environmental procedural
code it would be difficult to argue for a solution different in principles from the Ket.
This matter highlights that in certain cases, paradoxically, creation of a new specific
level administrative procedural code would not act against but for the unity of the whole
administrative procedural law.

This difficult problem in itself points out that the special first and second instance scope
of authority as a solution should be rather avoided. These exceptional solutions mean
that the legislator wishes to prefer certain political (even if they are rather professional-
political) viewpoints for the general professional, administrative viewpoints. Insofar in a
certain branch of administration a need emerges to handle certain cases that have
countrywide ramifications or are exceptionally complicated, the legislator can create a
specific new body, just as we have seen in the case of the specific traffic law authority.
In such an authority then a group of especially well trained officials and experts could
be employed. The same result can be achieved by restructuring an already existing first
instance body and assign it with the tasks of certain importance for the whole territory
of the country.



b) The person of the requester

I have examined two groups of questions in this chapter: first, who has generally the
right to enter into the position of the requester in the environmental and neighbouring
administrative procedures, second, that how the situation should be handled when the
person of the original requestor is different from that who receives rights and
responsibilities in the final decision or this person changes later because a new person is
stepping into the position of the permittee included into the final decision. These two
groups of problems in connection with these special situations can be called the static
and dynamic aspects of the category of client.

Examining the static and dynamic sides of the specific notion of client in the
environmental procedural right | found meaningful differences between certain
subdivisions of the environmental and neighbouring laws. While the neighbouring laws
generally neglect this question, water management law, standing the closest to
environmental law (in substantial and organisational terms, too) already acknowledges
the problem but handles it in a quite pragmatic way (we might use the phrase “cut it
short”). On the contrary, in environmental law in narrower sense we could already find
a strive to regulate this situation in details and in a coherent way.

In the practice of certain complicated investments the investor in environmental or
neighbouring legal procedures relies on the designer or the constructor because of the
specific planning issues and of the necessary continuous professional negotiations —
even if the investor wishes to operate the facility on its own, the requestor and the client
will be these ancillary persons. | have suggested to make such cases clear and
unambiguous: the designer or the constructor shall not appear in the role of the
requestor and the client but rather act as a (legal) representative of the investor.

The situation is much more complicated when the investor considers the selection of the
site, the design and permitting of the facility only as a kind of investment per se, and has
no desire to operate the facility when it is ready, moreover the person of the operator
(the buyer of the rights acquired by the investor) is usually not even known in the time
of the permitting procedure. In such cases the environmental procedural rule cannot
sound otherwise than the investor (constructor) herself gets into the procedural position
of the requester, but later — it is possible that right after the permit was issued —
someone else will operate the facility, the rules of substantial modification of the permit
shall prevail, therefore a new decision from the environmental authority is necessary. In
such cases, usually, it is the legal responsibility of the original investor to notify the
environmental or neighbouring authority about the shift of the acquired rights to the
buyer.

The so called slicing (salami tactics) problem belongs to here, remotely, too. This
manoeuvre causes a lot of problems to the permitting authorities, especially in the
environmental impact assessment procedures, where several different requester issues
applications for permitting of seemingly (at the first glance) independent constructions,
while in effect one and identical person is behind them and the multiplicity of the
requests serves nothing else than avoiding the more serious procedural regimes. In
connection with the salami tactics the European Court of Justice has issued already
several decisions in which they call the attention of the Member States that it is their



responsibility to eliminate such legal loopholes that make possible of avoiding a
fullfledged environmental impact assessment procedure.

¢) The co-authority procedure

Environmental protection tasks are shared by multiple kinds of administrative bodies —
this situation will not be changing in the near future. There are meaningful
environmental responsibilities at the public health authorities, several agricultural
authorities (e.g. forestry, soil protection, animal- and plant protection ones) and also at
several construction authorities (such as general construction, road construction,
railways construction, airport and aviation authorities). In certain more complicated
administrative cases the number of contributing authorities can go even above a dozen,
where the main authority (the authority that collects the opinions and instructions from
the other authorities and issues a summarized closing decision in the case) can be the
environmental or any other neighbouring law authority. The integration principle,
therefore, is a basic principle not only of the substantial environmental law, but of the
procedural environmental law, too.

This is especially true in respect to the environmental impact assessment procedure
(EIA), a pioneering kind of procedures in many aspects. In the EIA the consultative,
iterative nature of the co-authority system is quite clear-cut, contrary to the rest of the
environmental procedures, where the linear, single contribution procedure is generally
prevailing. Unfortunately, the newest developments of the Hungarian environmental
law, however, decrease the number of contributing co-authorities in many kinds of
procedures and also limit the occasions where they can express their opinions. One of
the main targets of the policy to simplify and quickening the administrative procedures
is the mentioned co-authority system.

Even in the mainstream administrative law literature, the leading opinion is that the
multiple participation of an authority in several permitting procedures of one large
investment is generally not advised. The majority of the authors deem unnecessary the
participation of co-authorities in the EIA procedures because they will meet the case in
some later stages when the investor applies for their respective permits, let alone that in
the EIA the viewpoints of the neighbouring authorities are not in the centre of attention.
On the other hand, in the administrative procedures where the environmental
inspectorates should act as a co-authority, the general opinion is that it is quite
superfluous, since the environmental authority has had the chance to familiarize itself
with the investment in the EIA procedure and could raise its environmental concerns
there.

In my view, contrary to the above viewpoints, we could raise arguments that both the
environmental inspectorate and the neighbouring authorities should have the possibility
to take part in more than one permitting procedures in the course of planning and
designing the large, environmentally significant investments. Otherwise the inspectorate
cannot control effectively enough whether the investor fulfils the requirements having
been determined in the EIA decision, while the neighbouring authorities shall have the
chance to follow the faith of such complicated investments through the years of their
preparation and influence the plans whenever the actual circumstances, information
from other authorities or from experts make it necessary. When we are going to discuss
the substantial type of modification of the administrative decisions, we will see that the
permits with legal force shall be subject of modification or even revocation whenever



the circumstances change substantially. Taking that into consideration it is more than
plausible that if such changes are noticed earlier by the final decision are made, those
environmental or neighbouring authorities that get such information should have the
chance to influence the final decision.

Apart from analysing the alternatives in connection with the multiple procedures of the
co-authorities | survey the effectiveness factors of the co-authorities in the Hungarian
environmental and neighbouring legal procedures. Concerning the environmental
permitting procedures it is a frequent complaint in the practice that the overwhelmed co-
authorities are performing their tasks only formally, they fall back on a couple of line
“no interest, no comment” letters instead of substantially exercising their authority
rights. Even if it is so, the possibility of the co-authority procedures entails with a
filtering activity in which the environmental and neighbouring authorities can select
those rare cases where they wish to enter into substantial interaction with the main
authority about the conditions of the construction of an investment and its operation. It
IS quite possible that even in such cases the authorities will not issue a substantial co-
authority opinion but rather initiate their own separate administrative procedure.

In my opinion the co-authorities taking part now mostly only formally in the
environmental permitting procedures could be encouraged to contribute to the results of
these procedures in a more substantial, coherent way through a more conceptual
regulation that in a way return to the original aim of the co-authority system, i. e. a joint
decision-making procedure. Such a transformation of the co-authority contribution
would result in much less need for further administrative procedures and lengthy and
expensive legal disputes. A better regulation on the co-authorities would contain
targeted rules with clear-cut participation rights (these, in case of the presence of the
conditions, would in the same time be responsibilities, too) especially in deciding of
certain preliminary issues, in the concretely defined stages of the evidence taking
procedure and also in forming the content of the final decision. A more responsible
procedural behaviour of the co-authorities would also be enhanced by certain formal
requirements, for example a clear procedural rule concerning the necessary minimum
elements and format of the co-authority letters such as the evaluation of the facts
relevant in the given case, including the motions of all participants of the cases. Such an
exhaustive evaluation would encompass a written analysis of all factual, professional
and legal elements of the cases.

d) Access to environmental information

Naturally, public participation should be an indispensable, central element of an
environmental procedural legal code. Here we have to pay attention to the whole system
of public participation, in other words to all of the pillars of it. Those pillars are: access
to information, right to express opinion and access to legal remedies with a seldom
highlighted fourth pillar, capacity building. Some would say that the Aarhus
Convention, the relevant EU and national level rules for instance the Hungarian Data
Protection Act (hereinafter: Atv.) that is famous, quite well deserved, offer such a rich
system of rules that make any further regulations unnecessary. However, the very
richness of this system of laws and regulations leads to certain contradictions and makes
the seekers of law lost sometimes, therefore this situation in itself calls for a
consequential framework regulation.



Access to information can be passive (upon request) or active (based on self initiatives
of the authorities). The passive rights to access to environmental information is
hardened by quite a couple of hindrances: the definition of public interest data,
determining the authorities that are responsible for data serving and those that are not
etc. — the fantasy of the legislation is really creative when the task is to defend the
fortresses of the bureaucracy. The format of the data, the expenses and the deadline of
data serving are all such further issues that make the legal institution of access to public
interest data contradict to its original legislative aims with making access to
environmental information impossible or futile, let alone the largest group of obstacles,
the ever growing circle of confidential types of data.

As concerns the active form of data servicing, it is far not sure that on their homepages,
fliers or in their public interest offices etc. the authorities will disseminate information
only because they wish to serve the cases of public participation and the development of
environmental awareness of the general public. Organisational interests frequently win
against the original goals of the legislator and the authorities might not “put into the
shop windows” the most relevant data, but those that shed the most favourable light on
their activity.

In connection with confidentiality 1 have offered a small experiment with some
preliminary data. If someone has the 10 years old version of the Hungarian CD legal
collection and use the search program of it with printing in *secret* she will find a
considerable, 400 item list of laws and decrees. At the time being the same search result
will be more than 1600. This is so contrary to the fact that the Directive 2003/4/EC on
access to environmental information in its Article 4 contains a taxative list of
exemptions and even allows the Member States to introduce less topics of
confidentiality into their respective legal systems. A similar provision can be found in
the general provisions (Article 3) of the Aarhus Convention. Yet, the idea of secret
seems to proliferate in our legal system.

A growing problem is the pricing of the environmental information that might seriously
constrain access to environmental information even if it deems to be necessary in
certain cases. This is rather a far reaching, complicated issue that might be approached
from the angle of economic interests and fairness. It might not always be an
infringement of the public interest principle in connection with data regulated in Atv. to
ask full price for the served data. In the legal practice it is noticed that some data
requestors directly and acknowledging (or not being able to deny it) request public
interest data for supporting their own economic interests. In such cases it might not be
just that the taxpayers’ money would fully serve such interests without any
compensation. In sum, we can say that in these cases the data remain of public interest
nature, but the data request would not.

In connection with the especially urgent cases of active information dissemination (for
instance in emergency situations) an examination of the Hungarian legal regulations |
have found an interesting arrangement: the legislator quite frequently uses the
municipalities as mediators of the information, based on the presumption that their
connection with their people is close enough to ensure a quick and effective information
dissemination. However, the indirect information flow might lead to loss of time and
also the danger of distortion of the information might be raised. Naturally, the
municipalities and the municipality authorities (clerks) might cooperate quite effectively



with the catastrophe prevention or the environmental authorities, while it seems to be
necessary that in such quite specific professional matters the environmental or
catastrophe prevention authorities stay in direct connection with the concerned members
of the public.

In other, less urgent matters the access to environmental information and therefore
public participation as such could be made more effective with such historic legal
institutions as billboarding or public promulgation of information. It is especially
important to highlight this fact, because such old kinds of disseminating public interest
information are tapering down and therefore the new practices leave certain circles of
our society without information.

e) Ensuring the right to express opinion for the concerned parties

The right to express opinion in general and specific environmental cases is the second
pillar of environmental democracy. It presupposes the existence and operation of the
first pillar, because forming an opinion in a given matter is only possible when all the
necessary information is available. However, this link is not reversible: not all of those
who received environmental information passively or actively will enter into actual
administrative procedures. Either because they find the received information and the
course of environmental processes satisfying or because they do not have the necessary
time, money or motivation to use their participatory rights fully. According to the
experiences of my two decades practice with public participation more than 90 % or the
subjects of public participation will stop after using the first pillar. Therefore, it is quite
reasonable that in our public participation law the access to information issues are
overwhelmingly represented while we find much less concrete rules on the forms of
expressing opinion and the ways the authorities shall evaluate them and give proper
feedback to the participants. However, amongst the reasons of these unbalanced
regulations the passivity of the citizens and a not too encouraging attitude of the
legislators in public participation matters shall also be mentioned.

On one side, therefore, there can be seen a legislative deficit with a faulty evaluation of
the importance of public participation. On the other hand the members of the public,
even in those cases when they would be willing to carry the burden of public
participation might not have the real opportunity to express their opinion because of
lack of proper professional knowledge. That is why we have to call the attention to the
fourth pillar of public participation, capacity building. Participatory democracy can only
be enhanced if there are detailed enough legal rules to offer the possibility to participate
in the general and individual cases and also if the authorities are obliged to give all the
institutional an other (first of all the proper instructions in practical procedural issues)
support to those who wish to participate. Capacity building, however, is still more or
less missing from the Hungarian system of public participation concerning both the
legislative and the legal practice sides of this system.

Expressing opinion is a collective concept: mere protest against planned or operated
facilities, a more active participation in certain procedural stages and issuing quite
developed and detailed professional proposals to the authorities belong to here as well.
We have to note that not all the forms of interference with administrative or legislative
processes count to be public participation in legal sense. Demonstrations, letter
campaigns and many other creative and simple forms of expressing public opinion fall
out of the category of public participation, while, naturally, even these forms of the



activity of the NGOs and community groups shall meet the basic requirements of
legality. The second pillar of public participation entails with more numerous and more
intensive social conflicts, whereas the participants shall show enough flexibility and
tolerance in order to gain positive community energy for solving local environmental
and economic conflicts.

The new environmental and neighbouring legal procedural code should collect the
already existing, sporadic rules concerning expressing opinion in environmental
administrative procedures, such as inclusion of the requestor or the permittee into
organising the public participation events, support of environmental NGOs and local
groups and also those municipalities that express environmental concerns. Also forming
committees with meaningful rights and responsibilities in environmental decision-
making procedures and including the representatives of the environmental NGOs and
local communities and developing further versions of public hearing and other
interactive opinion exchange events seem to be promising paths of environmental
democracy.

f) The content of the decision

A typical shortcoming in the environmental laws and especially in the more process
oriented impact assessment types of laws that they fail to give detailed rules on the
content of the final decisions of the cases. While it is true that these laws about
permitting are generally more concentrating on the procedural steps to follow and the
content of the decisions should be derived from the different substantial laws, including
the Environmental Code itself with its principles and general rules and also on the
neighbouring fields of law the respective codes and the lower level (governmental and
ministerial) implementation rules. Moreover in the cases of the European Court of
Justice it is frequently stipulated that the environmental authorities shall not hesitate to
establish their decisions on the expressed direct goals of the legislators even if concrete
rules to a given case are not available.

However, these environmental administrative decisions might go to the general
administrative courts that are not familiar with the whole system of environmental law
and it is extremely difficult to find convincing legal arguments from the huge mass of
environmental rules. Besides, these substantial rules, if they are found at last, are
frequently too general to be used by the courts on individual environmental conflicts. In
the practice of environmental impact assessment cases, if the investor challenges the
administrative decision of the environmental inspectorate, the inspectorate will be
inclined to revoke its decision, rather than undertake the hopeless task to highlight all
the substantial legal parts and professional ramifications of its (and the co-authorities’)
complex decision at the court.

In my view, therefore, in the would-be environmental procedural code there should be
detailed references to the substantial rules with proper cross-references to the legal
sources containing them. We have to take into consideration that legal-sociology fact
that the prestige of the environmental administration is relatively low, such exact,
punctual legislative support is highly needed for enhancing the effectiveness of the
inspectorates. The support from the overall environmental procedural code could
encompass references to certain laws containing mandatory environmental plans,
policies and programs not only from the environmental field but from the neighbouring
fields of law, as well, for instance physical planning and regional development



documents. Also a good tool for anchoring the decisions in the body of the
environmental law is a reference to certain emission and immission standards — the
courts can hardly overlook the argumentation of the inspectorate if it refers to objective
quantitative limits of material flows that are determined on the basis of the possible
public health and nature protection consequences.

A special substantial content of the decision is condition setting that gained a special
importance in environmental law and in the neighbouring legal fields, too. In the same
time there are a lot of uncertainties, the practical experiences show that the authorities,
especially the co-authorities frequently misinterpret this legal tool. As concerns the
legislator, it tends to overlook this problem: we can hardly find targeted and
consequential rules on condition setting in the Hungarian environmental and
neighbouring laws. The legal practice, however, started to develop some sporadic
solutions in that matter. We find in the decisions conditions concerning preventive,
precautionary (safety) and controlling measures in connection with several media of the
environment. This way, the question of condition setting in the final decisions in the
environmental administrative cases is closely related to the controlling and monitoring
issues.

In my opinion condition setting is a key issue in enhancing proper implementation and
effective enforcement of the environmental administrative decisions, therefore in the
new procedural code these issues should be covered in full details. The procedural rules
concerning condition setting would prescribe that the conditions should always be
concretely measurable, controllable, preferably expressed in concrete numbers or
actions. Apart from these, the consequences of not fulfilling the prescribed conditions
should also be a part of the decisions.

g) Modification of the decision

In the everyday practice of the environmental and neighbouring laws a lot of
misunderstanding is stemming from the identical names of the procedural and
substantial modification (and revocation) of the administrative decisions. Modification
in procedural sense (modification because of usually obvious procedural faults
committed but also noticed and acknowledged by the authority) is quite restricted by
stringent procedural rules with no exemptions allowed from. Whereas the regulated
facts and events of life on the field of environmental protection are subject to frequent
and meaningful changes even within only a couple of years after a decision was issued
on the given subject, therefore the necessity of new administrative measures (e.g. new
conditions or new emission standards) emerges. We can see that in this case the matter
is not an amending the faults of the original administrative decision, but rather the
accommodation to the changed circumstances with new measures, in other words by the
substantial modification of the original decision.

The substantial modification of an environmental administrative decision becomes
necessary mostly because of changes in important factual elements (bases) of the
decision, for instance the person of the operator, the production capacity of the factory
or introduction of a new technology. However, there are cases where the modification is
necessary because of reasons outside the scope of activity of the given factory or
activity, rather because of the changes that took place in the surroundings of the facility
or even because of changes in the knowledge set of environmental sciences, with new



recognitions of facts, interrelationships etc. that make the change of the operation
unavoidable.

Moreover, even if the change of legislation in itself cannot be an acceptable reason of
the modification of permits with legal force, the case when the legal change took place
because of significant changes in the practical experiences, feedbacks, scientific
recognitions, practical conclusions (for instance because of a research run by the
prosecutor or the ombudsman) might result in changing these permits, yet. Such
changing laws with these mentioned background usually contain special references to
the already existing facilities and activities together with transitional rules with proper
procedural steps and also, not rarely with compensation measures.

Taking all of these into consideration one could conclude that those legal institutions
that are called today “modification”, “suspending”, “revoking” the administrative
decision shall be named otherwise in order to avoid misunderstandings and exclude
unclear miscellaneous solutions in certain cases. In the same time, the two kinds of
modification have identical or similar elements, too, such as securing the guarantees of
the rights of the clients and ensuring legal security requirements. These issues shall be
regulated in much more details comparing to the existing sporadic and inconsequential
regulations.

3. An evaluation of the hypotheses of the present research

I hope that the examples exhibited in the previous points could give a sense of the
methodology of my work. | have examined not less than 250 environmental and
neighbouring field laws and collected the various solutions to certain practical
procedural problems and then compared these solutions and evaluated them in order to
select the most effective solution(s) for a possible united environmental and
neighbouring procedural code or just simply for the present legislative and practical
work.

| had two starting hypotheses in question form, out of which the first one was: does a
critical mass of detailed environmental rules in the environmental and neighbouring
laws exist that could be arranged into a medium level procedural code? In other words,
are the special subjects such as permitting authority, the person and representation of
the requestor, typical rules of evidence taking, with peculiarities significantly different
from the general administrative procedural law, such as iterative procedure,
participation and role of the experts, public participation, special substantial legal
support for the content of the final decisions, the rules of the substantial legal
modification of the decision, monitoring, sanctioning and implementation of the laws
and decisions? The answer to this first hypothesis is definitely yes. The specific
constitutional background of the administrative branch of environmental protection,
especially its interrelationship with the right to life and with our responsibilities to the
future generations, the respective social interest, attention and expectations to these
cases, the strong interdependence of environmental protection and certain branches of
natural sciences — all such factors that explain these procedural peculiarities.



| also wanted to demonstrate the possibility of the special procedural rules and of the
more or less uniform solutions with a textual proposal at the end of all thematic
chapters. Naturally, a simple composition of these text would not yet add up to an
environmental and neighbouring field procedural code. For that plenty of further
analyses, wide range of exchange between the concerned legal and administrative
experts and perhaps a wider social dispute would be necessary. Yet, the exhibited text
versions might inspire such wider research and discussions.

By all of this, with a kind of inductive method | have considered my first hypothesis
proven. My second hypothesis in turn refers to the same statement, the existence of a
unified environmental and neighbouring procedural law, but from a different angle:
does the existing general procedural law and the connected legal literature satisfy the
specific needs of the environmental procedures? It seemed to be obvious that there are
quite strong links between the specific issues in environmental and neighbouring legal
procedures and the content of commentaries, manuals, monographes, articles etc. in the
field of general administrative procedural law. The only question was, if this source of
literature and legislative wisdom makes the speculation on a specific level
environmental procedural law superfluous or not.

My answer to the second hypothesis is definitely no. Having surveyed a quite wide
range of legal scientific sources | arrived to the conclusion that the general
administrative procedural literature does not deal with certain topics | have produced
from an inductive research. Such topics are for instance the static and dynamic
problems of the requestor and the person the decision will oblige and/or entitle, the
multiple procedures of the environmental and neighbouring authorities concerning
several stages of one single investment with significant environmental effects, and also
the extraordinarily rich set of rules of public participation in environmental decision-
making procedures, especially the sub-topics of capacity building.

While this is so, other topics | have dealt with in my work are covered by the general
administrative procedural literature, but, quite naturally, this general literature poses the
stresses onto different places. A good example to this different approach is the issue of
the expert responsibility. The large economic and social interests that are seldom at
stake in the environmental administrative cases intensively raise the problems of
preventing and if necessary sanctioning the abuses committed by certain experts in the
administrative cases. Even if the general administrative rules and literature cover this
issue, different (e.g. more preventive) legal tools might be necessary in the
environmental and neighbouring fields of law.

The same is true in connection with public participation. Naturally, the clients and other
interested parties have certain procedural rights in the general administrative legal
regimes, too. However, environmental protection is very much in need of specific
databases that raises a line of problems to solve: buying and further acquiring these
data, interpretation of them etc. Also the concept of substantial legal modification of the
final administrative decision exists in general administrative rules and literature, but
these general approaches might not be able to take into consideration the amazingly
quick pace of changes in the field of environmental sciences and policies. These and
similar topics need a much more detailed and specific regulation in the medium level
environmental procedural law than in the general administrative code.



Based on the answers to my hypotheses | might conclude that in Hungary there is a
need for a medium level environmental and neighbouring legal code. Some sporadic
objections against this solution might — paradoxically — even strengthen that conclusion.
The monopole situation or at least a prevailing nature of the general administrative
procedural code is underpinned with arguments concerning rule of law, legal security,
easier orientation of the citizens and also the governance arguments, transparency and
accountability. In the same time, the existence of several hundreds of sporadic
environmental procedural provisions and their quite different, haphazard theoretical and
environmental policy background makes the present situation the best example of
lacking these important requirements. In addition to that, as we have just seen,
unification and uniformization into a medium level procedural code would concern a
smaller part of the existing legal institutions of the general administrative law. Even if
when certain topics are addressed by the general administrative code and literature, a
further elaboration is needed on the field of environmental and neighbouring laws.
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