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A tarsadalmi szervezetek jogallasaval kapcsolatban a term6foldvédelmi eljarasokban

Panasz

1. A kérelmez6é civil szervezet 2009. november 3. napjan fordult panasszal a Jovo
Nemzedékek Orszaggylilési Biztosanak Iroddjahoz. Az eldadott tényallas szerint a panaszos
tgyfélként kivant részt venni a Budakeszi 081/1-11 helyrajzi szdmu termd6fold mas céla
hasznositasanak engedélyezése irdnti eljarasban. Az emlitett ingatlanok a HUDI 20010 jeli
Natura 2000 teriilet részei. A Budakornyéki Foldhivatal 2009. junius 17-én hozott 10.396-7-
10.406-7/2009 szamu végzésével elutasitotta a kérelmet arra hivatkozva, hogy az ligy nem
tekintend6 kornyezetvédelmi ligynek. A dontéssel szemben a panaszos nem fellebbezett.

Emlitést kell tenni azonban arr6l, hogy a konkrét iigyet egy masik beadvany alapjan
vizsgaltuk. A JNO-188/2010 szamu  Allasfoglaldsunkban  kimondtuk, hogy a
kornyezetvédelmi természetvédelmi és viziigyi fofeliigyeldségnek a pest megyei foldhivatal
eljarasdban adott szakhatosagi allasfoglalasa ellentétes a Ket. eldirasaival, valamint az europai
kozosségi jelentdségli természetvédelmi rendeltetésti teriiletekrdl szolo 275/2004. (X. 8.)
Korm. rendelet hatdsbecsléssel kapcsolatos szabdlyaival. A hatdrozat megsemmisitése
érdekében feliigyeleti eljarast kezdeményeztiink a vidékfejlesztési miniszternél.

2. Az Obtv. 16. § (1) bekezdése szerint az orszaggylilési biztoshoz barki fordulhat, ha
megitélése szerint valamely hatdsag, illetve kozszolgaltatast végzd szerv (a tovabbiakban
egyiitt: hatosag) tevékenysége soran a beadvanyt benyljtdé személy alapvetd jogaival
Osszefiiggésben visszassagot okozott, feltéve, hogy a rendelkezésre all6 kozigazgatasi
jogorvoslati lehetdségeket — ide nem értve a kdzigazgatasi hatarozat birdsagi feliilvizsgalatat —
mar kimeritette, illetve jogorvoslati lehetdség nincs szamara biztositva.

A 27/B. § (1) bekezdése szerint a jové nemzedékek orszaggyiilési biztosa figyelemmel kiséri,
értekeli és ellendrzi azon jogszabdlyi rendelkezések érvényesiilését, amelyek biztositjdk a
kornyezet €és a természet (a tovabbiakban egyiitt: kdrnyezet) allapotanak fenntarthatosagat és
javitasat. Feladata a mindezekkel kapcsolatban tudomasara jutott visszassagok kivizsgalasa
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vagy kivizsgaltatdsa, ¢és orvoslasuk érdekében daltalanos vagy egyedi intézkedések
kezdeményezése.

Tekintettel arra, hogy a civil szervezet a végzéssel szemben nem fellebbezett, a panasz alapjan
a konkrét iigyet illetden nem inditottam vizsgalatot. Tekintettel azonban a kérdésnek a konkrét
igyon talmutato jelentdségére, a kornyezetvédelmi ligyekben alkalmazott iigyfélfogalommal,
illetve az ligyféli statusszal kapcsolatos eltérd és néhany esetben visszas joggyakorlatra, az
Obtv. 27/B. § (1) bekezdésében biztositott jogkoromnél fogva sziikségesnek latom az tigyféli
jogallas hivatalboli értékelését.

Jogi Elemzés

Az ligyféli jogallas jelentésége

3. Az ugyféli jogallassal kapcsolatos alapvetd szabalyokat a kozigazgatasi hatosagi eljaras és
szolgaltatas altalanos szabalyairdl szolo 2004. évi CXL. térvény (a tovabbiakban: Ket.) 15. §
(1)-(8) bekezdése tartalmazza.

4. A 15. § (1) bekezdése szerint: ,,Ugyfél az a természetes vagy jogi személy, tovabba jogi
személyiséggel nem rendelkezd szervezet, akinek jogat vagy jogos érdekét az iigy érinti, akit
hat6sagi ellendrzés ala vontak, illetve akire nézve a hatoésagi nyilvantartas adatot tartalmaz.”
Ezen altalanos tligyfélfogalom mellett azonban a torvény szamos kiegészitd szabalyt tartalmaz,
illetve lehet6séget biztosit arra, hogy torvényi vagy kormanyrendeleti szinten a jogalkoté az
tgyféli jogallassal kapcsolatos egyéb szabalyokat allapitson meg.

5. A 15. § (5) bekezdése értelmében: ,,Meghatarozott ligyekben torvény az ligyfél jogaival
ruhdzhatja fel az érdekvédelmi szervezeteket ¢és azokat a tarsadalmi szervezeteket,
amelyeknek a nyilvantartasba vett tevékenysége valamely alapvetd jog védelmére vagy
valamilyen kozérdek érvényre juttatisara iranyul.”

6. Szemben az ,érintettségen” alapuld altalanos tligyfélfogalommal az (5) bekezdésben a
torvény a kozérdek érvényre juttatdsa érdekében {ligyféli jogokkal ruhdz fel olyan tarsadalmi
szervezeteket, melyek az {ligyben ,,személyesen” nem tekintenddk érintettnek. Az emlitett
»actio popularis” jellegli jogintézmény a korabbi allamigazgatasi eljarasi szabalyozashoz
képest 1j elemként kertilt be a Ket. ligyfélfogalommal kapcsolatos rendelkezései koz¢ azzal a
céllal, hogy meghatarozott eljarasokban biztosithatdo legyen a lehetd legszélesebb kori
tarsadalmi részvétel.

7. E szabaly alapjan biztosit ligyféli statuszt a tarsadalmi szervezeteknek példaul a kdrnyezet
védelmének altalanos szabalyairol szolo 1995. évi LIII. térvény (a tovabbiakban: Kvt.) 98. §
(1) bekezdése, mely szerint: ,, A kornyezetvédelmi érdekek képviseletére létrehozott
egyesiileteket és mas, politikai partnak, érdekképviseletnek nem mindsiilé - a hatasteriileten
mikodd - tarsadalmi szervezeteket (a tovabbiakban: szervezet) a kdrnyezetvédelmi
kozigazgatasi hatdsagi eljarasokban a miikodési tertiletiikon az tigyfél jogallasa illeti meg.”

E rendelkezés alapjan tehat a kornyezetvédelmi civil szervezetek tligyfélnek mindsiilnek,
jogosultak az eljarasban valo részvételre €s gyakorolhatjak a Ket. altal biztositott valamennyi
tigyféli jogosultsagot. Kérdés azonban, hogy melyek azok az iigyek, ligyfajtak, melyekben e
civil szervezeteknek tligyféli statuszt kell biztositani.



8. Altalanos, nem csak a foldhivatali eljarasokat érint§ visszas gyakorlat, hogy a hatdsagok
meglehetdsen eltérden értelmezik a kornyezetvédelmi hatdsagi eljaras fogalmat, mely sérti a
jogbiztonsag alkotmdnyos kovetelményét ¢€s annak sokszor tapasztalhatdo leszikitd
értelmezése ellentétben all az egészséges kornyezethez vald jog alkotmanyos tartalmaval.

9. Az Alkotmany 18. §-a értelmében: ,,A Magyar Koztarsasdg elismeri és érvényesiti
mindenki jogat az egészséges kornyezethez.” A 70/D. § (1) bekezdése értelmében: ,,A
Magyar Koztarsasag teriiletén éloknek joguk van a lehetd legmagasabb szintli testi €s lelki
egészséghez.”

10. Az emlitett alkotmanyos rendelkezések alapjan kialakitott kovetkezetes alkotmanybirosagi
gyakorlat szerint az egészséges kornyezethez vald jog ,,0nallosult és Onmagdban vett
intézményvédelem, azaz olyan sajatos alapjog, amelynek az objektiv, intézményvédelmi
oldala talnyomé ¢és meghatdrozo. Az egészséges kornyezethez valdé jog az allam
kornyezetvédelemre vonatkozd kotelességei teljesitésének garancidit emeli az alapjogok
szintjére, beleértve a kornyezet elért védelme korlatozhatosaganak feltételeit is /28/1994. (V.
20.) ABH/

11. Az Alkotmanyban biztositott kornyezethez valé jog a kornyezet védelmére és az élet
természeti alapjanak fenntartasara vonatkozo allami kotelességet jelenti. ,,A jogalkotas
garancialis szerepe nem egyszeriien csupan fontosabb a kornyezetvédelemben, mint az
olyan alkotmanyos jogoknal, ahol a birdsag (Alkotmanybirdsag) kozvetlen
alapjogvédelmet adhat vagy alanyi jogi igényeket ismerhet el, hanem - a dogmatikai
lehetéségek hatarai kozt - mindazokat a garanciakat is nyujtania kell, amelyeket az
Alkotmany egyébként az alanyi jogok tekintetében biztosit.”

12. Az emlitett intézményvédelem biztositasa tehat az allam elsérendi kotelessége, melynek
tobbek kozott a kdrnyezetvédelmi targyu anyagi és eljarasjogi jogszabalyok megalkotasaval
¢s kikényszeritésével tesz eleget.

13. Az Alkotmanybirosag dontései, igy példaul a 27/1995. (V. 15.) AB hatédrozat, a 14/1998.
(V. 8.) AB hatarozatot vagy a 106/2007. (XII. 20.) AB hatarozat nyomatékositottak, hogy az
Alkotmany 18. § és 70/D. §-abdl folyd kovetelmények nem kizarolag a természetvédelemre,
hanem a kdrnyezetvédelemre altalaban is irdnyadok, igy tehat a kornyezetvédelmen beliil az
épitett kornyezetre is.

14. Az emlitett érvelés kialakitasakor az AB tehat az egészséges kornyezethez valo jog tagabb
értelmezése mellett dontott. A kornyezetvédelem egyfajta gytlijtéfogalomként funkcional,
mely magaban foglalja a Kvt. 3. § (1) és (2) bekezdésében felsorolt 6sszes jogagazatot, igy a
természetvédelemmel és az épitett kdrnyezet védelmével kapcsolatos kérdéseket is. A Kvt. 3.
§ (1) bekezdése szerint a torvény rendelkezéseivel Osszhangban kiilon torvények
rendelkeznek — egyebek mellett- a term6foldrdl és az épitett kornyezet alakitasarol és
védelmérdl. A 3. § (2) bekezdés szerint az ¢ldvilag valtozatossaga, €l6helyeinek megorzése, a
tudomanyos, kulturdlis vagy esztétikai értékekkel bird teriiletek, képzédmények,
létesitmények megdrzése ¢és helyredllitdsa érdekében - e torvénnyel Osszhangban - kiilon
torvények rendelkeznek példaul a természet €s a taj védelmérol.

15. A Kvt. hivatkozott rendelkezése mellett mind annak koncepcidja, mind pedig annak
logikaja azt mutatja, hogy a kornyezetvédelem egy komplex védelmi rendszer, mely
valamennyi a Kvt. 4. § 1. pontjaban talalhatd6 kornyezeti elemet és a kornyezeti elemek



Osszességét jelentd kornyezetet védi. A hivatkozott rendelkezés szerint kdrnyezeti elem a fold,
a levegd, a viz, az ¢lovilag, valamint az ember Aaltal létrehozott épitett (mesterséges)
kornyezet, tovabba ezek dsszetevoi.

16. A kornyezetvédelmi ligy fogalmanak értelmezése a hatdsagi gyakorlatban igen eltéré. Az
értelmezéshez adott ugyanakkor segitséget a Legfelsobb Birdsagnak a vizsgalat inditasakor
hatalyban volt 1/2004 KJE szamu dontése, mely kimondta, hogy a kdrnyezetvédelmi hatosagi
eljaras fogalmat a Kvt. és a kozigazgatasi hatosagi eljaras altalanos szabélyainak egyiittes
értelmezésével lehet meghatarozni. Ennek alapjan kornyezetvédelmi hatosagi eljarasnak
mindsithetd minden olyan eljaras, melyben kornyezetvédelmi igazgatési feladatot ellatd szerv
hatosagi jogkorben jar el, illetve azok az eljarasok, melyben a kdrnyezetvédelmi hatosag
szakhatosagként vesz részt. E logikai érvelés tobb elemét megérizte az emlitett jogegységi
dontést felvalto 4/2010. (X. 20.) KJE szamu dontés, mely a birosagok, illetve ezaltal a
hatésdgok szamara is iranyadd a kornyezetvédelmi iigy fogalménak értelmezésére
vonatkozoan.

17. A jogegységi hatdrozat jellegébdl adoddan a birdsagokra nézve rendelkezik kdotelezd
erével, azonban tekintettel az Alkotmanynak a kozigazgatds feletti birosagi ellendrzést
biztositd 50. § (2) bekezdésére €és a birdsdgoknak a jogrendszerben elfoglalt alkotmanyos
kornyezetvédelem szempontjabol fontos iigyekben a teriiletileg illetve szakmailag érintett
kozosségek részvétele, azaz a kornyezetvédelmi demokrécia szempontjait prioritasként kezeld
megkozelités pedig nem csak a nemzeti jog alapjan kovetelmény, ugyanezen értelmezés
olvashat6 ki a nemzetk6zi kdrnyezetvédelmi szabalyozasbadl is.

Ugyféli jogok a terméfold mas céli hasznositasanak engedélyezésére iranyulé eljarasban

18. A panaszos altal kifogéasolt tigyben a hatdsag arra hivatkozassal utasitotta el az tigyféli
jogallas iranti kérelmet, hogy a termdfold mas céli hasznositdsanak engedélyezése iranti
eljards nem tekintendd kornyezetvédelmi tiigynek, a hatoésag 4allaspontja szerint ,,a
termofoldvédelmi hatosagi eljarasban a kornyezetvédelmi hatosdg szakhatosagként nem vesz
részt. Hivatkozik a hatosag arra is, hogy, ,,a term6fold Natura 2000 teriileten van, igy a
foldhivatalokrol, a Foldmérési és Tavérzékelési Intézetrdl, a Foldrajzinév Bizottsagrol és az
ingatlan-nyilvantartasi eljaras részletes szabalyair6l szol6 338/2006. (XII. 23.) Korm. rendelet
(a tovabbiakban: rendelet) szerint taj- ¢s természetvédelmi szakkérdésben miikddik kozre az
illetékes kornyezetvédelmi hatosag.”

19. A termdfoldvédelmi hatosagi iigyekben az alapvetd eljarasi szabalyokat a Ket.
tartalmazza. Ilyennek tekinthetok példaul az tigyféli jogallassal kapcsolatos, a 15. § (1)-(8)
bekezdésben taladlhato rendelkezések, valamint a szakhatosagi kozremiikodéssel kapcsolatos
eldirasok, melyek koziil a 44. § (1) bekezdésének a vizsgélat inditasakor hatalyos szdvege
kimondja, hogy: ,Jogszabaly elrendelheti, hogy a hatdrozat meghozatala el6tt mas hatdsag (a
tovabbiakban: szakhatosag) allasfoglalasat kell beszerezni.”

20. Tekintettel azonban arra, hogy a kozigazgatasi eljarasokra vonatkozoan nem lehet
egységes atfogd kodexjellegli szabalyozast kialakitani, a torvény lehetOséget ad arra, hogy az
egyes agazatok szabalyainak megalkotdsara az adott agazatra vonatkozd anyagi jogi ¢és



eljarasjogi szabalyok sajatossdgainak figyelembevételével keriiljon sor. Ilyen eldirdsokat
tartalmaz a rendelet is, mely a foldhivatalok hataskorébe tartozo eljarasokra (ingatlan-
nyilvantartasi eljaras, term6fold hasznositasaval és védelmével kapcsolatos eljaras stb.) nézve
ir eld részletszabalyokat. A termdfold mas céli hasznositdsanak engedélyezésére iranyulo
eljarasra vonatkozo rendelkezéseket a rendelet 15-17. §-a valamint annak 2. szamt melléklete
tartalmazza.

A rendelet 17. § (1) bekezdése értelmében a Kormany a foldhivatalnak a 2. mellékletben
meghatarozott eljarasaiban, az abban meghatarozott feltételek fennallasa esetén és szakkérdés
elbiralasa tekintetében, a 2. melléklet szerinti hatdésagokat szakhatosagként jeloli ki. A 2.
szami melléklet tartalmazza tobbek kozott a termdfold mas céli  hasznositdsanak
engedélyezésére irdnyuld eljaras soran kotelezden kozremiikodd szakhatdsagokat, mely
szerint, ha a term6fold vizvédelmi, orszagos jelentéségli védett természeti teriileten vagy
Natura 2000 teriileten van, ugy szakhatosagként az illetékes kornyezetvédelmi feliigyeldség
részvétele az eljarasban kotelezo.

21. Az idézett jogszabalyok egyértelmiivé teszik, hogy a kérdéses vizsgalatunkat érintd
iigyekben a kornyezetvédelmi hatdsdg, mint természetvédelmi kérdésben eljard hatosag
szakhat6sagi jogkorrel rendelkezik.

22. Amennyiben tehat az ilyen eljarasokban a hataskorrel rendelkezd hatosag nem biztositja a
jogszabalyi kovetelményeknek ¢és az 4/2010 (X. 20.) KJE szamu dontésnek megfeleld tigyfeéli
jogallast azzal alapvetden sérti a tarsadalmi részvétel szabdlyait és e joggyakorlat az
egészséges kornyezethez valo jog szempontjabol visszas.

23. Az iggyel kapcsolatos allasfoglalasunk tervezetét 2010. julius 6-4n véleményezésre
megkiildtiik a vidékfejlesztési miniszternek. A miniszter valaszlevelében kifejtette, hogy a
konkrét iigyben a civil szervezet tigyféli jogat véleménye szerint milyen feltételekkel kell
biztositani. A miniszter véleménye tobb ponton eltér az Iroda altal készitett allasfoglalas
tervezetében foglaltaktol; ez leginkabb a kornyezetjog és az egyéb 4agazati eljarasok
viszonyat, illetve az ezen eljarasokban biztositando tligyféli jogok szerepét érinti. Tekintettel
azonban arra, hogy a konkrét ligy eldontését e véleménykiilonbség nem befolydsolja, annak
részletes ismertetésétdl eltekintiink.

Az Obtv. emlitett 27/B. § (1) bekezdése lehetdséget biztosit arra, hogy az ombudsman a
jogszabalyok érvényesiilésének biztositdsaban kozremiikodve a fontosabb, a kornyezet
védelmét szolgald jogintézmények, igy példaul az tigyféli jogokkal kapcsolatos szabalyok
gyakorlati alkalmazasat ellendrizze €s azt altalanos jellegii, egyedi ligyekhez kevésbé kotddo
allasfoglalasokban, jogszabaly-tervezetek véleményezéséhez kapcsolodva vagy tudomanyos
konferencidkon értékelje. Ezen altalanos allasfoglalasok és egyéb emlitett kommunikacios
csatornak fo célja annak biztositasa, hogy a kornyezetvédelmi jogot, illetve a szabalyozas
irdnyait alapjaiban meghatarozé intézményvédelmi kotelezettséget, annak fontossdgahoz
igazodva érvényesitse mind a jogalkotd, mind pedig a jogalkalmazo.

24. Véleményiink kialakitasat, azaz allasfoglalasunk tervezetének modositasat alapvetden
befolyasolja a 4/2010. (X. 20.) KJE jogegységi hatarozat, mely tobb ponton konkretizalja az
ugyanebben a targyban sziiletett hivatkozott korabbi jogegységi dontést, megdrizve
ugyanakkor annak bizonyos elemeit. A dontés szo6l a tarsadalmi szervezetek jogallasarol
kornyezetvédelmi kozigazgatasi hatosagi ligyekben, valamint perinditasi €s kereshetdségi
jogarol kozigazgatasi perekben.



25. A hatarozatban a Legfelsobb Birdsag kifejti, hogy ,,Mindezek alapjan a jogegységi tanacs
arra az allaspontra helyezkedett, hogy a Kvt. 98. § (1) bekezdése szerinti ligyféli jogallas -
figyelembe véve és fenntartva az 1/2004. szdmu jogegységi eljarasban kifejtett allaspontot -
azon szakhatosagi kozremiikodésre tekintettel illeti meg a tarsadalmi szervezeteket, ahol
kornyezetvédelmi hatdsag, mint kornyezetvédelmi szakhatosag jar el. Ebbol kdvetkezden csak
azokban az esetekben mindsithetd ligyfélnek a tarsadalmi szervezet, ha a kornyezetvédelmi
hatdsag részérdl kornyezetvédelmi szakhatdsagi kozremiikodésre keriil sor. Emiatt az egyéb
hatosagi, szakhatosagi eljarasok a Kvt. 98. § (1) bekezdése szerinti iigyféli jogallast a nem
kornyezetvédelmi targyt hatdsagi iigyekben nem alapozzak meg. Ez alol egyetlen kivételt
fogalmaz meg a természet védelmérdl szol6 1996. évi LIII. térvény 3. § (2) bekezdése, amely
szerint a természetvédelemmel Osszefliggd e torvényben nem szabdlyozott kérdésekre a Kvt.
rendelkezéseit kell alkalmazni. Erre figyelemmel a természetvédelmi hatosagi tigyekben a
tarsadalmi szervezeteket a Kvt. 98. § (1) bekezdésének megfelelden illeti meg az tigyféli
jogallas. Jogszabaly azonban mas kornyezetet érintd hatdsagi eljarasokra ilyen szabalyt nem
allapit meg, igy a kornyezetvédelmi hatosagi eljaras fogalmanak mas - kdrnyezetet érintd -
hatosagi eljarasokra valo kiterjesztése contra legem jogalkalmazéashoz vezetne.”

26. Tekintettel tehat az Allasfoglalas tervezetében ismertetettekre, valamint az 0j jogegységi
hatérozatra fenntartom az intézkedésben foglaltakat mivel a targybeli eljaras soran a hatdsag
nem biztositotta az tligyféli jogallast a civil szervezet részére, mely megoldas az egészséges
kornyezethez valo jog szempontjabol visszas. Kétségtelen, hogy jollehet a hatdsagi gyakorlat
2004 utan is bizonytalan volt e kérdést, azaz a kornyezetvédelmi hatdsagi ligy fogalmat
illetéen, azonban az Uj jogegységi hatirozat kihirdetését kdvetden azt valamennyi hasonlo
iigyben alkalmazni kell. Szeretném azonban megjegyezni, hogy a kérdésnek, azaz az tigyféli
jogok szerepének a hatdsagi eljarasokban az egyedi iligyon tilmutato jelentdsége van. Meg
kell jegyezni, hogy a Legfelsobb Birosdgnak az {ligyféli jogallast korlatoz6 dontésével tobb
aspektusbodl sem értlink egyet, azonban annak értékelésére hataskoriink nem terjed ki. Irodank
tobb ligyben foglalkozott e témaval és ennek tapasztalatait, illetve a jogegységi dontés
tényleges ¢s potencialis hatdsait egy a tarsadalmi részvétellel kapcsolatos altalanos vizsgélat
keretében szandékozunk értékelni.

Intézkedés

27. Az Obtv. 20. § (1) bekezdése alapjan kezdeményezem, hogy a foldmiivelésiigyért és
vidékfejlesztésért felelos miniszter mint a foldhivatalokat iranyité miniszter tegye meg
azon intézkedéseket, melyek a foldhivatalok targybeli eljarasainak a Legfelsobb Birdosag
4/2010. (X. 20.) KJE jogegységi hatarozatival megegyez6 tartalmu egységesitése
érdekében sziikségesek, mivel allaspontom szerint az iigyféli jogallas biztositasaval
kapcsolatos ettol eltérd joggyakorlat az egészséges kornyezethez valo jog szempontjabol
visszas.

Budapest, 2011. januar 21.

dr. Fiilop Sandor,
a jovo nemzedékek orszaggyiilési biztosa



