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OSSZEFOGLALAS

Az Eurdpai Unidnak a tagallami kozpolitikékra iranyulo integracios tevékenysége, kormanyzasi
stilusa az elmult masfél évtizedben jelentds tanulasi folyamaton ment keresztiil. A jogi eszkozok
hasznalata mellett eldtérbe keriiltek a koordinacid ugynevezett nyilt eszkozei, amelyek a kotelezd
alkalmazkodas mellett — azt kiegészitve — a tapasztalatcserén alapuld Osztonzést is érvényesitik. A
kornyezetvédelem eurdpai mintdinak terjesztése soran az Unio sokat tanult a korabbi bovitések ta-
pasztalataibol, €s a jogharmonizacio mellett komoly eréforrasokat is rendelt az ujonnan csatlakozo
orszagok jogalkalmazasi kapacitasanak fejlesztéséhez.

Az alkalmazkodasi folyamat nem egyenletesen érvényesiilt a szoban forgd kozpolitika vala-
mennyi dimenzidjaban. Mig az eszkézok - kiillondsen a jogi eszk6zok - tekintetében a hazai hulladék-
gazdalkodas alaposan hozzaidomult az uniés mintakhoz, addig e részpolitika céljai sok esetben csak
szavakban alkalmazkodtak az EU altal kdvetendének tekintett célokhoz. Ez azt jelenti, hogy a kor-
manyzast er0sebben vezérelték az infrastrukturalis és az anyagi adottsagok és a kormanyzati hagyo-
manyok, mint a deklaralt célok. Ekozben a kormanyzat kornyezetvédelmi intézményrendszerének
fejlodése olyan palyan haladt, amely nagy valosziniliséggel az orszag europai integracidja nélkiil is
hasonloképpen valosult volna meg. Ez alol kivételt éppen azok az intézményi magatartasmintak ké-
peznek, amelyek a tobbszintli kormanyzéasra vonatkoznak. Nevezetesen azok a széles eszkoztarat
megmozgato torekvések, amelyek 6ssze kivanjak hangolni a kormanyzat kiilonb6z6 szintjei, a gazda-
sagi agazatok ¢€s a civilszféra érdekeit, nagy részben az unids szabalyokra és finanszirozasi feltételek-
re reagalva alakultak ki.

Mindez azonban nem bizonyult elégségesnek ahhoz, hogy a fiatal magyar kérnyezetvédelmi po-
litika stilusa is sikeresen 1épést tartson az eszkozok latvanyos fejlodésével. Az egyenetlen kormany-
zati teljesitmény okai kozott szamos olyan tényez6 is szerepel, amelyek éppen a kormanyzati stilus
hianyossagaira utalnak: ilyen az unids mintak sematikus utanzasa, a centralizacioés minték szerencsét-
len megvalasztasa, a tarcak kozotti 6sszehangolatlansag, a szakmai kérdések partpolitikai befolya-
soltsaga és a civil szféraval fenntartott felemas kapcsolat.

Nem vitathatd, hogy az utobbi évtized soran — nem kis mértékben az eurdpai integracio alkal-
mazkodasi nyomasanak hatasara — a magyar hulladékgazdalkodasi politika alapvetd reformokon
ment keresztiil. E valtozasok legfontosabb hajtoereje a jogrendszer, a jogalkalmazo intézmények, a
finanszirozasi keretek valamint a tervezési tevékenység unids mintakhoz valo idomulasa volt. Ezek a
felzarkozasi mechanizmusok, valamint a hulladékgazdalkodasi piac megnyitasanak hatasara az in-
tézményekben és azok halézataiban az EU-ban korabban kialakult hulladékgazdalkodasi viselkedés-
mintak terjedtek el.

E fejlemények pozitiv hatdsai azonban csak kevéssé vagy korlatozott mértékben jelentek meg az
orszag konkrét kornyezetvédelmi teljesitményében. A magyarorszagi hulladékgazdalkodas szinvona-
la mélyen elmarad az EU tagorszdgainak atlaga mogott. Nagy visszahizo erdt képvisel a meglévo
elavult hulladékgazdalkodasi infrastruktura mitkodtetésének a dragasaga, modernizalasanak a kolt-
ségessége, az Uj tipush egyiittmiikodési halozatok 1étesitésének jogi nehézségei, az intézményi tehe-
tetlenség, a tévesen értelmezett onkormanyzati autonomia, a hulladékgazdalkodasi piacokon megfi-
gyelhetd veélt és valos versenytorzulasok, valamint a tarsadalmi t6ke hianya.

A magyar hulladékgazdalkodasi politika centralizalt, am mégsem tekinthetd pusztan feliilrdl le-
felé iranyitott tevékenységnek, hanem magaban foglalja a mikroszintii szereplok érdekeinek folyama-
tos kozvetitését és képviseletét is. A hulladékgazdalkodasi kdzpolitika kormanyzasi stilusaban terjed



az eurdpai unios kovetelménynek tekinthetd tobbszintiiség, ugyanakkor a Magyarorszagon jol ismert
és megrogzottnek tekinthetd centralizacids mintak is Gjraszervezddnek.

A kormanyzasi stilus nyiltnak tekinthetd, amennyiben a vdllalkozasok és a gazdasagi érdekcso-
portok, valamint részben a civil szervezetek bevonasa mar rutinszerii. A 2000-ben elfogadott Hulla-
dékgazdalkodasi Torvény a szabalyozasi felelésséget valamennyi hulladékfajtara vonatkozdéan a
kormanyzathoz helyezte. A kornyezetvédelmi korményzat teriileti szervei erGsen érvényesitett koz-
ponti szempontrendszer alapjan miikodnek; ugyanakkor ahhoz, hogy az orszagra jellemz6 kdrnyezeti
deficitet felszamoljak és felndjenek a jogharmonizacioban kovetkezetessé tett szabalyozas jogalkal-
mazasi feladataihoz, szervezetfejlesztési 1épésekre és a jelenleginél sokkal tobb eréforrasra volna
sziikségiik. Az dnkormanyzatok feladata részben a szabalyok kovetése, részben pedig masokkal valo
betartatasa. Ugyanakkor az alulfinanszirozott onkormanyzatok tevékenységére sok tekintetben a hul-
ladékgazdalkodasi dontések végrehajtasa vagy azok elodazasa jellemz6. Tervezési munkajaban a
korményzat szorosan egylittmiikddik az dnkormanyzatokkal, a vallalkozasokkal és a civil csopor-
tokkal.

A kozpolitika eurdpaizalodasa alapvetden megvaltoztatta a hulladékgazdalkodas valamennyi
résztvevdjének €s érintettjének motivacids mechanizmusat és cselekvési kereteit. A partpolitikai di-
menziot sem nélkiil6zo konfliktusok, perek, népszavazasok mogott felismerhetd a jol ismert NIMBY
("ne az én udvaromba") motivacid. Masutt pedig - mivel a vizsgalt id6szakban a hulladék-elhelyezés
jovedelmezo tevékenysége volt a koziileti és a magantulajdonban allé lerakoknak - széles korben
elterjedt a "PIMBY" motivacio is (put in my backyard, inkabb nalunk helyezd el a hulladékodat). E
megfontolasok befolyasoljak az eurdpai uniods tarsfinanszirozassal mikodo kistérségi tarsulasok 1ét-
rehozasara iranyuld dontéseket is.

Az esettanulmanyként valasztott Kozép-Magyarorszagi Régioban a hulladékgazdalkodasban
szerepet vallalé kormanyzati, magan ¢és civil szervezetek kapcsolathdldja nem egyenletesen stiri. A
befolyasos intézményi szereplok centralis helyzete mellett masoknak csak kevéssé sikeriilt beagya-
z0dni a piaci és a biirokratikus kapcsolatok halojaba. A kapcsolathald kdzpontjaban talalt kormdny-
zati, 6nkormanyzati és privat szervezetekbdl allo magra jellemzd, hogy gazdag kapcsolatrendszeriik
kiterjed a tulajdonlas, a szabalyozas és az ligyfélkapcsolatok széles skalajara. Ezzel szemben a kap-
csolathald perifériajan talalhato kisebb 6nkormanyzatok és hulladékgazdalkodasi cégek kapcsoloda-
sait els6sorban az hatarozza meg, hogy a hulladékgazdalkodasi szolgaltatasok piacan a keresleti vagy
a kinalati oldalon helyezkednek-e el. Bar a régio egyes telepiilései jelentds szerepet vallalnak a fova-
ros hulladékanak befogadasaban, ennek nincs komolyabb nyoma az intézmények kialakult kapcsolat-
halojaban. A4 civil szervezetek 6sszhatasa szerény, de kapcsolataik gazdagok; rendszeresen egyiittmii-
kodnek szinte valamennyi tipusu szereplovel.

A dolgozat felépitése. A cikk az eurdpaizalodasi folyamat soran terjedd tobbszintli kormanyzasi
stilust vizsgalja a magyar kdrnyezetvédelmi politika eurdpai alkalmazkodasa kapcsan. Az illusztraci-
oként felhasznalt esettanulmany: egy régio hulladékgazdalkodasanak evolicidja €s szerepld-
specifikus atvilagitasa. A politologiai fogalmak felvonultatdsa és az unids elézmények bemutatasa
utan ismertetjiik azokat a kolcsonhatasi sémakat és halozatokat, amelyek a helyi kozintézményi struk-
turdk, a maganszektor és a civil szervezetek kozott 1étesiiltek az eurdpai integracid kontextusaban,
kiilonosen a jogharmonizacié és az ISPA program keretében. Ezutan a dolgozat bemutatja a Kézép-
Magyarorszagi Régio hulladékgazdalkodéasanak f6 szerepldit és problémait, és attekintjiik a regiona-
lis és a helyi szereplk egyiittmiikodését €s konfliktusait, valamint ezek kdzvetlen és kozvetett uniods
Osszefliggéseit.



A K{)ZPOLITIKAKRA HATO ,
EU-INTEGRACIOS MECHANIZMUSOK BEMUTATASA
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INTEGRACIO ES A KOZPOLITIKAK EUROPAIZALODASA

Fogalmi keretek

Az eurdpaizalddas folyamatat a politikatudomany képviseldi olyan fokozatos atala-
kulasnak tekintik, amely 11 irdnyt és format ad a nemzeti politikanak és politikacsinala-
sanak azaltal, hogy az Europai Uni6 politikai és gazdasagi dinamikaja a szervezeti logi-
ka részévé valik. A jelenség legtobb kutatoja (Bache 2003) az ok-okozat paradigma al-
kalmazasaval tekint az europaizalddas folyamatara, tehat a tagallamokban kibontakozo
olyan kovetkezmény-lancolatként értelmezik, melynek oka, hatoereje az uni6 integracios
politik4ja. Ugyanakkor a tagallamok nem egyszerlien passziv befogadoi az EU-bol érke-
z0 nyomasnak, hanem visszafelé is kozvetitik a nemzeti preferencidkat az uni6 felé. Ki-
sebbségben vannak azok a kutatok, akik az EU-t is az eurdpaizalddas termékének tekin-
tik (Wallace 2000). A konszenzus szerint a nemzetallamok alkalmazkodasi folyamata
egy bizonyos adaptacios kényszer, alkalmazkodasi nyomas eredményeként bontakozik
ki. Ennek soran a valtozasok attol fliggden lesznek tobbé vagy kevésbé mélyek és gyor-
sak, hogy a szoban forgo tagallamban

e milyen mértékben vannak jelen vétojoggal rendelkezd szervezetek €s segitd in-
tézmeények,
e hogy milyen az orszag szervezeti és politizalasi kulturdja,

o mekkora a szereplok befolydsa és tanuloképessége.

Az eurdpaizalodas célcsoportjai egyének, haztartasok, vallalkozasok és intézmé-
nyek; kdz-, magan- és civiltarsadalmi szereplok. Az alkalmazkodas nemcsak intézményi
szinten valosul meg, hanem az eurdpai értékek és politikai paradigmak elfogadasa a sze-
replok identitdsat és parbeszédét is atalakitja. A hatds nemcsak orszagonként, hanem po-
litikateriiletenként, szerepld-tipusonként és intézményenként is valtozo. Az uniod bovité-

! Késziilt az ,»EU Enlargement and Multi-Level Governance in European Regional and Environmental
Policies: Patterns of Institutional Learning, Adaptation and Europeanisation among Cohesion
Countries (Greece, Ireland and Portugal) and Lessons for New Members (Hungary and Poland)”
(ADAPT) cimii EU-5 kutatasi program keretében. 2001-2003. A nemzetkdzi munkacsoport munkajat
Christos Paraskevopoulos és Panayotis Getimis (Gordgorszag) koordinalta.



se mellett parhuzamos fogalomként szoktdk emlegetni a mélyitést is, és ezen altalaban
azt értik, hogy az integracidé mennyire hatotta at a tagorszagokat.

Az eurdpaizalodas kutatdsa ijabban a korabbiaknal nagyobb hangsulyt helyez az
alulrdl felfelé és a horizontdlisan torténd nyomdasgyakorlasra, a szerepldk értékeire és
érdekeire, az onkéntes tanulassal kombinalt jogalkalmazasra, a szereplok identitasara, a
hatasok sokféleségére és az eredmény mellett magénak a folyamatnak a dinamikéjara
(Bache 2003).

Izgalmas kérdésfeltevés, hogy a nemzetallami kozpolitikak mely attributumai, saja-
tossagai valtoznak meg az europaizalo nyomas hatasara. Az elemzések soran a kozpoli-
tikak attribitumait a kdvetkezéképpen szoktak definialni: (pl. Liefferink—Jordan 2002)

e a politika tartalma (gymint a politikai cselekvés paradigmai és céljai, valamint
az eszk6zok és azok kalibracidja)

e azintézmenyi strukturak

e ¢s az interakciok uralkodo stilusa.

Az EU elsdsorban a kozpolitikdk tartalmdanak integracidjara torekszik, de a konver-
gencia-mechanizmusok érinthetik a politika struktirajat valamint stilusat is. Magyaror-
szagon példaul a kornyezetvédelmi politika deklaralt céljai teljesen 0sszhangban allnak
az Unio céljaival, eszkozei pedig - kiilondsen a jogszabalyok rendszere - részben
eurdpaizaltnak tekinthet6k. Ugyanakkor az intézmények jellege és fejlettsége, valamint a
szereplOk kozotti interakcidk stilusa 6rzi a régi kormanyzati tradiciokat, és igen lassan
alkalmazkodik a nyugat-eurdpai mintdkhoz és szinvonalhoz.

Konvergencia. Az eurdpaizalddas jelenségének leirdsa egyszerii lenne, ha azt pusz-
tan a konvergencia metafordjaval lehetne jellemezni. Tobb kutatd szerint azonban a
konvergencia-elmélet alkalmazasa feliiletes eredményre vezet, és egészében nem elég
kifinomult ahhoz, hogy leirja a tagallamok egyes kozpolitikdinak teriiletén kialakul6 bo-
nyolult eurdpaizéciés mintdzatot A szakirodalom (Ld. pl. Liefferink-Jordan 2002 és
Bennet 1991) a kozpolitikdk eurdpaizalasanak négyféle konvergencia-mechanizmusat
jeloli meg:

e utanzas kiilfoldi tapasztalatok alapjan;

e az elitek haldzatan keresztiil érvényesiilo, kozos belatason és tanulason alapuld
hatas,

e harmonizaci6, nemzetkozileg elfogadott eljaras, mely az egymasra utaltsagon ¢€s
a nemzetallami autonémian alapul;



e ¢sapenetracio, mely a kiils6 kényszereken, nyomason alapul.

Hazai tapasztalatok alapjan elmondhatd, hogy a kozpolitikdk europaizalasanak fo-
lyamataban a nemzetkdzi szerzdédéseken alapuld harmonizacidés mechanizmus az ural-
kodd. Az utanzésos- és az elithalozat tanulasan alapuld mechanizmus szdmara elsGsor-
ban a jelentdsebb intézményi reformok elokészitésében jut szerep. Csupan
euroszkeptikus kutatok allitjak, hogy a penetracios mechanizmusnak Magyarorszag
europaizalddasa esetében jelentds szerepe lenne (Bordcz 2001).

A "governance" megkozelités a szereplok kozti interakcio €s a politikai alkudozas
halozatainak jelentdéségét hangsulyozza a politikacsinalas és -alkalmazas tertiletén,
szemben a hagyomdanyos "government” megkdozelitéssel. Bar a szotarak szerint mindkét
sz0 kormanyzast, iranyitast, vezérlést, szabalyozast jelent, a politoldgiai szohasznalat
gyakorlataban egyre jobban elterjed, hogy amikor "j6 kormanyzasrol" beszélnek, akkor a
"good governance" kifejezést hasznaljak, hallgatdlagosan szembeallitva a kormanyok
(government) hagyomanyos, "top-down" kormanyzasi modszereivel, melynek kozép-
pontjdban a kozpontilag megfogalmazott célok merev értelmezése, valamint az alsobb-
rendli korményzati szintek és valamennyi szerepld folyamatos értékelése all. Ezt egésziti
ki hangstlyos 0j elemekkel a "governance" megkozelités. E fogalom mind siiriibb meg-
jelenése arra utal, hogy a politikai folyamatban egyre aktivabban vesznek részt a koz- €s
maganszektor, valamint a civil tarsadalom szerepldi. Ugyanakkor ala kell huzni, hogy a
nem-kormanyzati szereplok aktivabb megjelenése nem feltétleniil parosul a hatalom dif-
fuzidjaval (Ahonen 2003 és Bache 2003).

Tobbszintli kormanyzas (multi-level governance). A politikatudomanyi gondolkodas
egyre tobb figyelmet szentel e fogalomnak is (Id. pl. Hooghe-Marks 2001). Azt a jelen-
séget fejezi ki, hogy a kdzponti allamapparatusoktol egyre tobb jogkor keriil at a folé-
rendelt nemzetkdzi, valamint az alarendelt és a mellérendelt hazai szervezetekhez. Nincs
egységes nézet arrol, hogy milyen modell alapjan célszeri ezt megszervezni. A tobb-
szintll korményzas elemzése soran nemcsak a jogkorok (kompetencidk) kiilonb6zo ira-
nyu athelyezését kell figyelembe venni, hanem az intézmények adokivetési- és kolteke-
z¢si jogat, valamint a formdlis és informalis hatalomgyakorlasi kapcsolatok decentrali-
zaciojat is. A hatalom megosztasanak egyik legfobb dimenzioja a teriileti szintek mentén
valosithatd meg, mig a tulajdonformaék, jogi formuldk és dgazatok mentén torténd hata-
lommegosztas mintegy arnyalja, atszovi az alapvetd texturat.

Az Eurdpai Unidban a kormanyzas tobbszintiiségének jelenlegi szintjét jelzi, hogy a
régidok a kozponti korméanyzat megkeriilésével kozvetlentil 1étesithetnek kapcsolatot az
Europai Unid kdézponti szerveivel, mint nemzetkdzi szervezettel. Specidlisan a kornye-
zetvédelem teriiletén a kozponti kormanyok dontéshozatali kompetencidjat nemzetkozi



szerzddések, regiondlis autonomidk és nem-kormanyzati szervezetekhez delegalt jogko-
rok korlatozzak.

Nyilt kormanyzati modszerek (open methods of co-ordination.) Ez a kifejezés kor-
zas bevezetésével jaro koordinacios nehézségeket. Az Unid gyakorlataban a kiilonb6z6
tagallami kozpolitikdk harmonizacidja soran sajatos modon Otvozik az utasitds és a
meggy0zés eszkozeit:

o cgyrészt eldirjak a kozos célok és elvek leszogezeését, a kvantitativ vagy kvalita-
tiv célok megfogalmazasat a tagallamok szamara,

e masrészt - politikateriilettdl fliggden - nem annyira eléirjak, mint inkdbb 6szton-
zik az egyiittmiikddést, a legjobb gyakorlatok kicserélését, a tagallami akciodter-
vek kidolgozasat, a haladas rendszeres idok6zonként torténd monitorozasat €s a
tagallami erdéfeszitések 0sszehasonlitasat.

Halozatok. Széles korben elfogadott felismerés, hogy a régiok versenyképességét és
a kozpolitikak tervezésének, végrehajtasanak sikerét nem annyira az egyedi intézmények
¢és vallakozasok erényei hatdrozzak meg, hanem inkdbb az intézményi szerepldk altal
alkotott haldzatok kapcsolatgazdagsaga, miikoddképessége, harmoniaja. Az elmult évti-
zedben a szocioldgia, €és ezen beliil az intézményszocioldgia képviseldi is csatlakoztak
ahhoz az iskoldhoz, amely a legkiilonb6zOobb természet- és tarsadalomtudomanyi disz-
ciplinakban kutatja a halozatok jelentdségét (Id. Barabasi 2002 ¢és Paraskevopoulos
2001). A kozszolgalati, vallalati €s civil szereplok altal alkotott hal6zatok kapcsolatsiirii-
ségének, kozpontositottsaganak, a kapcsolatok szerkezetének kutatdsa jol illeszkedik az
utobbi évtized termékeny szocioldgiai paradigmdjahoz, a tarsadalmi haldzatok elemzé-
séhez. A gazdasagi egyiittmiikddés, a politikai hatasok és innovaciok terjedésének vizs-
galataban is egyre elterjedtebb modszerként jelenik meg a személyes €s az intézményi
halézatok kvantitativ elemzése (1d. pl. Letenyei 2000).

A halozatépités az eurdpaizaldodas soran is a legtobb szervezetben bevalt alkalmaz-
kodasi stratégia. A kozosségi szereplok altal kialakitott tarsadalmi €s intézményi haldza-
tok gazdag struktirdja lehetévé teszi az informdcidaramlést, és bizalmat teremt, ezzel
csokkentve a piaci tranzakciok koltségeit, eldsegiti a cserét, noveli az egyiittmiikodés
lehetdségét az eurdpaizalddas €s az innovacio kockazatos folyamatdban; pozitiv gazda-
sagi kovetkezményekhez vezet és megkonnyiti a helyi és regionalis fejlesztést. Speciali-
san a helyi fejlesztési politikdk valnak hatékonyabbd attol, ha alapelveik a kozszféra és a
magan szereplok kozti szoros egyiittmiikodés keretében fogalmazddnak meg és keriilnek
bevezetésre. Masrészrol a halozatok a verseny elkeriilésének vagy az egyéni viselkedés
er6s ellendrzésének eszkozeivé is valhatnak, elbatortalanithatjak a fejlesztési kedvet, igy



csokkentve a hatékonysagot. Sz¢lsdséges esetekben a tul erds haldzatok protekcioniz-
mushoz, politikai kliensrendszer kialakulasahoz, vagy akar korrupcidhoz és gazdasagi
blin6zéshez is vezethetnek. Mindazonaltal a kutatdsok egyetértenek abban, hogy sziikség
van olyan intézkedésekre, melyek jogi, szervezetfejlesztési €s pénziigyi tamogatassal
segitik az intézményi szereplok kozti egyiittmiikodési haldzatok létrehozasat és fejlesz-
tését. (Triglia 2001).

Tarsadalmi kapcsolathalo elemzés. A halozatelemzés legkiilonbozébb kontextusban
alkalmazott verbalis, leird6 megkdzelitései mellett megjelentek az egzakt empirian alapu-
16 kvantitativ modszerek is. A tarsadalmi kapcsolathald elemzés (Social Network
Analysis, SNA) a szereploknek a kapcsolatok rendszerébe valod beagyazottsagat, az igy
keletkezé halozat mérhetd sajatossagait vizsgalja matematikai alapon, szamitogépes ta-
mogatassal (Scott, 1991).

A tarsadalmi toke — mint egy k6zosség adottsaga — a szereplok kozos értékeit, elko-
telezettségét, pozitiv hagyomdnyait, egyiittmiikodési képességét integraltan kifejezé fo-
galom, melynek mértéke szorosan Osszefiigg a helyi intézményrendszer alkalmazkodo-
¢és tanulasi képességével. A nemzetkozi szervezetek felismerték, hogy a tarsadalmak jo
kozérzete és a gazdasag novekedése egyarant szorosan Osszefiigg ezekkel a tényezokkel
(OECD 2001).

Az Unié egyre nagyobb hangsilyt helyez a '"nyilt" kormanyzasi modszerekre

2001-ben az Eurdpai Uni6 Fehér Konyvet bocsatott ki az eurdpai korményzasi-
iranyitasi modszerekrél (European Governance — a White Paper 2001). A dokumentum
cimzettje nemcsak az uni6é kozponti adminisztracidja, hanem a jelenlegi €s a csatlako-
zasra vard tagallamok, azok régioi, varosai és civil tarsadalma is. A kezdeményezés cél-
ja, hogy fokozza a politikai folyamat nyitottsagat, rugalmassagat, szdmon kérhetdségét,
javitsa a szabalyozas mindségét és hatékonysagat.

A Fehér Konyv

e biralja a k6z0sségi joganyag tagallami beépitésének lasstisagat és rugalmatlansa-
gat,

e hangsulyozza, hogy a tarsadalmi halozatok (véllalkozasok, onkormanyzatok, ku-
tatokdzpontok, kdzosségek kapcsolatai) hatékonyan javithatjak az EU politikait,

o felhivja a figyelmet arra, hogy a szakértok szélesebb korli bevonasa, a joganyag-
gal és annak alkalmazaséaval kapcsolatos kockdzatelemzések, hatasvizsgalatok el-



készitése javithatja a szabdlyozas mindségét, hatékonysagat és fokozhatja annak
egyszeriiségét.

e cldrevetiti, hogy az egyeztetésbe és a dontéshozatalba a jelenlegi szintnél is in-
tenzivebben be kivanjak vonni a civil tarsadalom képviseldit, igy az egyhazakat,
szakszervezeteket, munkaadoi képviseleteket.

o leszOgezi, hogy meg kell erdsiteni a parbeszéd kulturajat, és ezért olyan viselke-
desi kodexet fogadnak el, amely eldirja, hogy a torvényhozoi és a politikai fo-
lyamat soran milyen esetekben, kivel és hogyan kell konzultalni.

A Fehér Konyv szerint a jogszabalyok elfogadédsa és harmonizalasa pusztan egyik
elemét jelenti az eurdpai megoldasok terjesztésének; emellett mas, kotelezd erdvel nem
bird eszk6zok (non-binding tools) is szerepet kell kapjanak, igy ajanlasok, alkalmazasi
iranyelvek, autondbm moddon kidolgozott megoldasokat Iehetévé tevé keret-
megallapodasok.

A dokumentum kiilon kitér arra, hogy a K6zdsség mikor és hogyan alkalmazhatja az
ugynevezett ,,nyilt koordinacidos modszereket” (Open Methods of Coordination, OMC).
Az OMC-vel jellemezhetd projektekben a vertikalis és horizontélis koordinaciot nem-
zetallami kisérletezéssel, unios-szintli monitorozassal és a sikeres megoldasok kozzététe-
lével kombinaljak. A moddszer célja, hogy megteremtse a politikai tanulas kereteit a
kozponti szervek altal adott iranyelvek, normak, valamint a benchmarking technikainak
alkalmazasaval. Az OMC igéretes eszkdz a kozds célok azonositdsara és kovetésére,
mert tiszteletben tartja a nemzeti sokféleséget, ¢s az Europai Uniot a politikai kisérlete-
z¢€s természetes laboratériumava alakitja at. Alkalmas arra, hogy segitségével foderalis
rendszerek tobbszintii kormanyzasat javitsak. Ugyanakkor az OMC ujabb igényeket ta-
maszt a decentralizalt és a vertikalis koordinacio fejlesztésére, és 01j intézményi elrende-
z¢€st tesz sziikségessé (institutional design).

Nem cél, hogy az OMC helyettesitse a hagyomanyos térvényhozasi és végrehajtasi
folyamatokat, inkdbb annak kiegészitésére hasznalhat6. Elssorban ott kell alkalmazni,
ahol az EU alapszerzddései csak korlatozottan alkalmazhatok, ahol a kotelezd erejii di-
rektivak alkalmazaséara hidnyzik a konszenzus, valamint olyan politikateriileteken, ame-
lyek tal komplexek ahhoz, hogy europai szinten jol harmonizaljak dket (Overdevest
2002, Zeitlin 2002).

2000-es feltlinése ota az OMC sikeres palyat futott be az eurdpai politizalas gyakor-
lataban. Alkalmasnak bizonyult arra, hogy életkozeli kisérletek sordn a felszinre hozza:
mi miikddik jol a kozpolitikai problémdk megoldasa terén és mi nem. Az OMC prototi-
pusait a belsd piacra és az Eurdpai Monetéaris Unidba torténd belépési kritériumok, va-
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lamint az Eurdpai Munkaerdpiaci Stratégia (EES, European Employment Strategy) al-
kotjak.

A Fehér Konyv jelentds prioritast rendel ahhoz, hogy a kozosségi torvények meg-
szegoivel szemben ne csak jogi 1épéseket tegyenek, hanem vizsgaljak ki a joganyag ne-
hezen alkalmazhato részeit, elemzik annak okait, folyamatosan ellendrizzék a nemzeti és
a kozosségi joganyag koherencidjat, és az intézmények egylittmiikodése keretében fej-
lessz€k ki a jogalkalmazas legsikeresebb eszkozeit.

Nyilt médszerek mar korabban is jelen voltak az unié kormanyzési tevékenységé-
ben, és a Fehér Konyv csak a hangsulyokat helyezte at némiképpen. Az EU olyan koz-
politikai, amelyek nem rendelkeztek jogi kényszerité eszkozokkel, — példaul a kis- és
kozépvallalkozasok fejlesztése — mindig is erdteljesebben éltek az olyan eszkozokkel,
mint az ajanlasok, a konferenciak és munkaértekezletek, az igynevezett benchmarking
¢s twinning projektek soran megvalositott kormanykozi tapasztalatcserék, valamint a
konkrét célokat megfogalmazo ugynevezett "folyamatok", melyeket a kezdeményezd
konferencidnak otthont ad6 véarosok neveivel lattak el (Fut6 1999).

A Fehér Konyv élénk vitat valtott ki. Kritikusai kiemelik, hogy az érdekképviseletek
jogainak tulhangsulyozasa az Europai Unié demokratikus folyamatainak tulzstifolasahoz
vezethet ("EU democracy is already overloaded", 1d. Greenwood 2002). Mar ma is tobb
mint 1.400 regisztralt érdekcsoport és mintegy 20.000 érdekképviselet vesz részt az Eu-
ropai Unio politikajanak alakitdsdban. Ezért a biralok szerint iddszer(i lenne az érdek-
csoportok atvilagitasa, akkreditacidja, a szabalyozottak €s a szabalyozok kozotti parbe-
széd szervezettebbé tétele, az érdekegyeztetés felhigitasanak elkeriilése. Kritikusai azt is
biraltak, hogy a legjobb gyakorlatot feltérképezd projektekben, tanulmanyokban a lema-
rado orszagokat tal élesen bélyegezték meg (Porte 2001).

erer

crer

mentek végbe az 1986-0s spanyol csatlakozés ota (Christiansen-Tangen 2001). Spanyol-
orszag csatlakozasi targyalasainal az EU még csak ahhoz ragaszkodott, hogy az 1j tagal-
lam fogadja el €s épitse be sajat jogrendszerébe az unié kornyezetvédelmi szabalyait.
Ehhez a kdvetelményhez akkor még nem tartozott olyan szempontrendszer, amely figye-
lembe vette volna, hogy a szdban forgd jogszabalyok alkalmazasat esetleg intézményi
hianyossagok vagy pénzhiany akadalyozhatjak.

Az ezt kdvetd masfél évtizedben azonban, az Gjabb csatlakozo orszagok esetében az
EU hozzaallasa teljesen megvaltozott. A kelet-eurdpai orszdgok kornyezeti problémai a
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koréabbi csatlakozasi hullamoknal nagyobb kihivast jelentettek az EU-nak, egyrészt mert
itt sokkal rosszabb volt a kornyezet allapota, masrészt mert idékozben a kornyezetvé-
delmi jogszabalyok szdma jelentdsen, mintegy 300-ra emelkedett, harmadrészt mert a
kozbeesd masfél évtizedben az EU szamara vilagossa valt, hogy amennyiben a csatlako-
zas kornyezetvédelmi fejezetét nem részletezi kelloképpen, akkor ez az EU szamara je-
lentds, utdlag felmeriild koltségeket jelent. Az EU felismerte, hogy a csatlakozo
orszagokban erdsiteni kell a kdrnyezetvédelem adminisztrativ struktarait.

A korabbi csatlakozési hullamokhoz képest jelentds kiilonbség volt az is, hogy Ko-
zE€p- és Kelet-Eurdpaban a csatlakozast megel6z6 unids segélyprogramok (Phare, ISPA)
kornyezetvédelmi projektjei tanulsagképpen szolgaltak abban a tekintetben, hogy a ta-
mogatott orszagok mennyire képesek sikeresen hasznositani a kornyezetvédelmi célu
pénziigyi segélyeket. Rdadasul az EU kozben megfogalmazta azt a doktrinat, hogy a
kornyezetvédelmi integracié tempojat a leglassubb és a leginkdbb vonakodd orszag
szabja meg.

Mindezek miatt az EU Kozép- és Kelet-Europaban mar azzal a harmas kdvetel-
ményrendszerrel allt eld, hogy a jelentkezd orszagok ne csak a kornyezetvédelem (a)
torvenyi feltételeinek feleljenek meg, hanem az (b) intézményi és (c) pénziigyi kihivasok-
ra is talaljanak valaszokat. Az integracios stratégia tehat messze tilment azon a szinten,
hogy pusztan a jogszabalyok formalis atemelését kovetelje meg, és jelentds energiat fek-
tettek — az Ggynevezett ,,implementacios deficit” elkeriilése érdekében — intézményfe;-
lesztési és pénziigyi 1épések formalasaba.

Az adaptaci6 politikdja tehat messze tulmegy a jogszabalyok harmonizacidjan, mert
figyelembe kell vennie a konkrét dontéshozatalt befolyasold tarsadalmi érdekeket és
konfliktusokat valamennyi csatlakoz6 orszagban. Az Gijonnan csatlakozo6 orszagok eltérd
multja és politikai szerkezete miatt az Eurdpai Unidnak nemcsak az eszkdzeit kell mo-
dositania, hanem sajat intézményeinek jellegét is. (Fiala 2001).

Intenzivebb eurdépaizalédas az eszkozokben és az intézményekben,
mint a célok és a stilus tekintetében

Egy esettanulmany kapcsan megvizsgaltak, hogy milyen és mekkora hatasa van az
Eurépai Unionak a tagallamok kornyezetvédelmi politikéjara, valamint hogy ez a hatés
milyen mechanizmusokon keresztiil érvényesiil (Liefferink—Jordan 2002). A szerzdk az
eurdpaizacids folyamatot egyszeriien ugy definialtdk, mint az eurdpai integracié hatasat
a tagallamok politikaformalasi folyamataira és kozpolitikaira. A kérdést ugy is feltették,
hogy lehet-e egyaltalan ezt az évtizedes folyamatot konvergencianak nevezni, tehat a
kornyezetvédelmi politika teriiletén azonos iranyban haladnak-e a tagallamok. Tovabbi
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kérdés, hogy vajon vannak-e ezeknek a valtozasoknak altalanos, valamennyi tagallamra
érvényes tendenciai? Az ellenhipotézis ugy szol, hogy Briisszel feliilrdl lefelé torténd
hatdsa minden nemzetallam kontextusdban masképp érvényesiilt.

Modszertani paradoxon. Az eurdpaizalodas kutatasat itt - és valamennyi egyéb
konkrét politika-teriiletek alkalmazkodasanak esetében is - megneheziti a hatasvizsgala-
tok 4altalanos paradoxona. Eszerint (Liefferink—Jordan 2002 és Goetz, 2000) az
eurdpaizalddas kutatdsa nem mas, mint egy okhoz tartozo kovetkezmény (hatas) keresé-
se; — am mihelyt a hatds valamelyes részletezettségi fokban eldtiinik, az eredeti ok koriil
hirtelen tobb, hasonloan valdszinii versenytars tiinik fel, melyek maguk is jogosan tart-
hatnak igényt arra, hogy a megfigyelt hatas okai lehessenek. A paradoxont az unios in-
tegraciora alkalmazva, a kérdés az, hogy ha a konvergencia egyaltalan megtorténik is,
hogyan igazolhat6, hogy azt az eurdpaizalddas okozza?

A kornyezetvédelmi politika az EU legfejlettebb kompetencia teriilete, amely az el-
mult 30 év soran egyre tobb, a kdrnyezettel Osszefliggd témakort, részpolitikat fedett le.
Az integracids folyamat kezdetén a kozosség tagallamainak tobbsége mar rendelkezett
tobbé-kevésbé kifejlett kornyezetvédelmi politikéval, igy a konvergencia vagy annak
hianya a kutatok szamara tobbé-kevésbé megtigyelheto.

A kutatés tiz EU tagallamra terjedt ki, (Ausztria, az Egyesiilt Kiralysag, Finnorszag,
Franciaorszag, Gorogorszag, Hollandia, frorszag, Németorszag, Spanyolorszag és Svéd-
orszag). Valamennyi tagallam esetében késziilt egy-egy orszagtanulmany, ami az EU
kornyezetvédelmi politikajanak érvényesiilését ismertette.

Az eredmények a kovetkezok voltak.

o Ami a kérnyezetvédelmi politika céljait illeti, kimutattdk, hogy a korszert kor-
nyezetvédelmi elvek elfogadasa (példaul, hogy a szennyezés helyett lehetdleg
annak okat kell megsziintetni) azokban az EU tagéallamokban volt gyorsabb és
egyértelmiibb, amelyek eleve progresszivabb kornyezetvédelmi orientacioval
rendelkeztek. Ez némileg megkérddjelezte az EU-specifikus hatas intenzitasat.

o Ami a kornyezetvédelmi politika eszkozrendszerét illeti, itt az EU hatasa mar
konnyebben felfedezhets. Igy példaul a szennyezések kibocsatdsanak mérési
modszerei, valamint a kiilonb6z6 kornyezetvédelmi eljarasok (hatasvizsgalat,
kornyezeti informaciohoz valdé hozzajutés, kérnyezetvédelmi menedzsment) terii-
letén erésebb konvergencia fedezhet6 fel, mint a célok teriiletén. Tovabba direk-
tivak segitségével szamos, termékekre és technologidkra vonatkozé koérnyezetvé-
delmi szabvanyt egységesitettek.

13



o Ami a politika intézményi strukturdjat illeti, itt a nemzetallamok azon intézmé-
nyeiben figyelhetd meg a legerdsebb konvergencia, melyek munka-kapcsolatban
allnak az EU kozponti szervezeteivel. Ezek altalaban kozponti végrehajtod szerve-
zetek — példaul kornyezetvédelmi minisztériumok, melyeknek EU-
alkalmazkodasért felelds részlegei megerdsodve keriiltek ki a folyamatbol. Mi-
kozben tobb tagallam 1épéseket tett a kdrnyezetpolitikai dontések teriileti decent-
ralizaciojara, a kozosségi szempontok alkalmazasanak kotelezettsége ohatatlanul
centralizacios folyamatot inditott be. Ezzel egyidejlileg a jogharmonizaci6 csok-
kentette a nemzeti parlamentek befolyasat a kornyezetvédelmi jogalkotasban.
Ugyanakkor az EU szélesitette a nem-kormanyzati szervezetek lehetdségeit,
amelyek Briisszelt emeldként hasznalhattak politikajukban. Az uni6 a koérnyezet-
védelem teriiletén is beavatkozott egyes tagallamok érdekegyeztetési, koordina-
cios politikdjaba, de alapvetden nem kérddjelezte meg a szabdalyalkotasi alkufo-
lyamat hagyomanyos eszkozeit.

o Ami a nemzeti kornyezetvédelmi politika stilusat illeti, ezt nem nagyon befolya-

solta az eurodpai integracid, tehat ahol korabban z6ldebb vagy inkabb megel6z6
jellegli volt a kornyezetvédelmi politika, ott az is maradt.

A konvergencia-mechanizmusok tehat els6sorban a politika tartalmat érintették,
mégpedig elsdsorban a harmonizacidés mechanizmus révén, mikézben az utanzas, az
elithalozatok példaja és a penetracio kevésbé mikodott (Liefferink-Jordan 2002). Az EU
hatasa tehat mintegy "atszotte" a nemzeti kornyezetvédelmi politikédkat a maga kék-sarga
szélaival, elsdsorban a szabvanyok, a minisztériumok, a parlamentek €s a nem-
kormanyzati szervezetek statuszanak befolyadsoldsaval. Tovabba "kivasalta" azokat a
gylirédéseket, amelyek a tagallamokban a modern kornyezetvédelmi politika kezdeteit
kovetden, a 60-as évek ota keletkeztek: példaul megsziintette bizonyos eszk6zok kizaro-
lagos hasznalatat, vagy szélesitette az érdekegyeztetésbe bevont privat €és regionalis sze-
replok korét, stb. Az uni6 tehat lényegesen nem valtoztatta meg a tagallami kornyezet-
védelmi politikdk szovetének sem az alapvetd Osszetételét, sem annak mintazatat. Szo
sincs arrol, hogy a kornyezetvédelmi politikdk egyetlen modell irdnyaban konvergaltak
volna. Feltehetd, hogy amennyiben a konvergencia-mechanizmusok nem valtoznak, ak-
kor a csatlakozo orszagok sem eurdpai kényszerzubbonyként fogjak megélni a valtoza-
sokat, s6t az eurdpaizalas jelenségei mellett a csatlakozo orszagok kornyezetvédelmi
megoldasainak, megkdozelitéseinek egyike-masika el fog terjedni a régi tagallamok koré-
ben.

AZ UNIOS FELZARKOZAS HATASMECHANIZMUSAI A HAZAI HULLADEKGAZDALKODAS-
BAN
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A kovetkezd két fejezetben azt elemeztiik, hogy az Eurdpai Uni6 kornyezetvédelmi
politikajaban lejatszodott tanulasi folyamat hogyan megy végbe Magyarorszdgon a kor-
nyezetvédelem egyik legérzékenyebb politikateriiletén, a hulladékgazdalkodasban. Ko-
zéppontban a kovetkezo kérdések allnak.

e Miként hat a hazai kornyezetpolitikara az eurdpaizacio? Milyen intézményeken
¢s azok milyen halozatain keresztiil terjed? Hogyan, milyen mechanizmusokon
keresztiil érvényesiil, és milyen intézményi tanulasi folyamatokat indit be?

e Mennyire tobbszintli a hazai kdrnyezetvédelmi korményzas, és hogyan hatott er-
re az unios alkalmazkodas?

e Vajon az unios alkalmazkodas mely formaja érvényesiilt a leginkabb: az utanzas,
a harmonizécid vagy a penetracio, és milyen értelemben lehet itt konvergenciarol
beszélni?

e Vajon az unids alkalmazkodas a kormanyzas mely attributumait érintette legin-
kabb: a célokat, az eszkozoket, az intézményeket vagy a kormanyzasi stilust?

A jogrendszer harmonizacidja

A jogharmonizacid az unioés alkalmazkodas leginkdbb formalisnak és klasszikusnak
tekintheté mechanizmusa, melynek soran a szoban forgd kozpolitika jogi eszkdzeit az
Acquis Communautaire kovetelményei szerint alakitjak at.

Magyarorszag mar a 90-es évek elején, a Tarsulasi Szerzodés értelmében véllalta
okologiai politikaja és torvényei kiigazitdsat az EU szabvanyoknak megfeleléen. Az
utobbi évtizedben az egylittmiitkodés a magyar hatésagok és az unid hivatalai kozott a
kornyezetvédelem teriiletén folyamatos volt. Az EU éves orszagjelentései értékelték
Magyarorszag valtakozo kornyezetvédelmi eredményeit. Az elmult évtized folyaman a
magyar kornyezetvédelmi szabdlyozast folyamatosan és részleteiben is 0sszehangoltak
az EU torvényhozéssal. A legfobb uniés normaknak megfeleld eldirasok mar beépiiltek
a jogrendszerbe.

E fejlodés sarokkovei a kovetkezok voltak

o Kornyezetvédelmi Torveny. Az 1995-0s 53. torvény a kornyezet védelmének alta-
lanos szabdlyairdl lefekteti a kdrnyezetvédelemmel kapcsolatos kovetelmények
atfogd rendszerét és a kornyezetvédelem gazdasagi eszkozeit, tisztazza az egyes
szerplok kotelességeit.

o Nemzeti Kornyezetvédelmi Program. Az 1997-2002-es Nemzeti Kornyezetvé-
delmi Program kidolgozéasa a Parlament 83/1997-es dontésének megfelelden. A
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Nemzeti Kérnyezetvédelmi Program figyelembe veszi a Koézép és Kelet-
Europanak sz6lo EU bovitési alapdokumentumot, az EU Otédik Akcidprogram-
jat és az Agenda 21 cimii Kornyezeti Akcioprogramot.

o  Kormanyprogramok. Az 1998-t6l 2000-ig sz616 Kormanyprogram bevezette a
jogharmonizacids programot, azzal a céllal, hogy 2002-re elérjiikk a magyar kor-
nyezeti torvények teljes kozelitését az EU torvényhozashoz. Az Acquis
Communautaire Atvételének Nemzeti Programja tervcélokat, a jogharmonizaciot
illeté hataridoket, intézményépitési és végrehajtasi sziikségleteket hatarozott
meg, felbecsiilte a harmonizacios koltségeket, és részletezte azok forrasait a koz-
ponti koltségvetésre, a maganszektorra €s a helyhatdsagokra kiterjedé megosz-
lasban.

e Hulladékgazdalkodasi Torvénmy. A magyar hulladékgazdalkodas alapvetd jogi
dokumentuma a 2000/XLIII a Hulladékgazdalkodési Torvény, amely mar ssz-
hangban van az EU 75/442 sz. Hulladékgazdalkodasi Keretdirektivdjaval. A
Torvény - és az azt kovetd, tobbségiikben mar az egyes tarcak altal kibocsatott
végrehajtasi utasitasok - tisztdzzak a hulladékgazdalkodas valamennyi tipust
szerepldjének jogait €s kotelességeit. A kornyezetvédelmi tarca csak e torvény
rendelkezéseit kovetden kapott nagyobb feleldsséget a telepiilési hulladékkal
kapcsolatban, azeldtt a hulladékgazdalkodasi kérdések teriileti szinten az onkor-
manyzatokhoz és az épitéssel kapcsolatos kozigazgatasi szervezetekhez tartoz-
tak, a szabalyozas pedig hianyos és elavult volt.

o Kornyezetvédelmi csatlakozasi targyalasok. Az EU és Magyarorszag kozti csat-
lakozasi targyalasok kornyezetvédelmi fejezetét 2001 juniusaban lezartak. Becs-
Iések szerint csupan e targyaldsi fejezettel kapcsolatos harmonizacids koltségek
2500 milliard Ft-ra (kb.10 milliard eurd) tehetdk. Magyarorszag csak négy EU
szabalyozas esetében kapott halasztast (derogaciot). A megegyezés értelmében
az EU ellendrzi a harmonizalt kornyezetvédelmi szabalyok korét, tartalmat, vég-
rehajtasi mindségét, €s meg nem felelés esetén az Europai Legfelsobb Birosag-
nak jogdban all biintetést kiréni a magyar kormanyra. A jogharmonizacios ha-
lasztast (derogaciot) szenvedd unids jogszabalyok koziil kettd is a hulladékgaz-
dalkodésra vonatkozik: a hulladékégetésre €s a csomagoldanyagok tijrahasznosi-
tasara vonatkoz6 EU direktivak kovetelményeit Magyarorszagnak nem kell a
csatlakozas idopontjara teljesitenie.

Eredmeények és hianyossagok. A jogharmonizéacio eddigi eredményei jelentdsek.
2002-re az orszag elfogadta az EU kornyezetvédelmi szabalyozasdnak €s normainak
tobbségét. A kornyezetvédelmi politikdk nagyrészt gazdasagi szabalyozd és piac-
konform eszk6zok hasznélatan nyugszanak, €s megvalositasukat jelentds mennyiségii
kornyezeti célti beruhazas kisérte. Ugyanakkor a jogharmonizacid legtobb problémaja a
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megfeleld politikai teriiletek kozti koordindcio hianyabol, a kormanyszervek egyenlétlen
sebességll alkalmazkodasabol fakad. Zavart okoz, hogy az alacsonyabb szintli végrehaj-
tasi utasitdsok rendszerét kell 6sszehangolds nélkiil osztottak fel a felelds tarcak kozott,
¢és hogy végrehajtasukhoz szamos dnkormanyzati rendelet is hidnyzik még.

Jogalkalmazas és intézményfejlesztés

Ahhoz, hogy a jogszabalyok ne csak irott elvarasok maradjanak, sziikség van az in-
tézményi kapacitdas és a szervezeti kultura fejlesztésére. A kornyezetvédelem
europaizalasaban a legnagyobb kihivast a jogalkalmazas, azaz a kdrnyezetvédelmi sza-
balyozas érvényesitése, végrehajtasa, valamint ennek eléfeltétele: a kdrnyezetvédelmi
intézményrendszer feljavitasa jelenti. A korszer(i jogalkalmazast azonban kovetkezetlen
politikai dontések, az eréforrasok és az informaci6 hidnya, valamint a politikai kultara és
a kornyezetvédelmi tudatossag elégtelenségei hatraltatjak.

A magyar kornyezet-€s természetvédelmi politikat 1988 aprilisa 6ta miniszterialis
szintre emelték. A 2002-es parlamenti valasztasok 6ta a kornyezetvédelmi kérdéseket
ujra a vizgazdalkodassal kapcsoltak 6ssze, egyazon minisztériumban. Az intézményi de-
centralizaciot a hulladékgazdalkodasban a rendszervaltas hozta meg, és ebben kozvetle-
niil nem mutathato ki az EU integracid hatasa. A kornyezetvédelmi feliigyeldségek valo-
jaban a minisztérium kihelyezett részlegei, annak szoros feliigyelete alatt miikodnek.

Az integracios folyamat sordn, a kornyezetvédelmi jogszabalyok végrehajtasa kap-
csdn egyre nagyobbak az orszagos szint alatt elhelyezkedd kozépszintii intézményi
strukturakkal szemben tamasztott kovetelmények. Kiilonb6zo olyan feladatok és felelds-
ségek, melyek korabban a kozponti kormanyzat szerveit terhelték, az orszadgos szintrél a
helyi 6nkorményzatokhoz, valamint a regionalis és helyi allami kozigazgatashoz kertil-
tek. E szervezetek kapacitasa azonban korlatozott, mind az eréforrasok, mind pedig a
szakértelem tekintetében.

A PHARE program szdmos projektjének célja a kdrnyezetvédelem intézményi struk-
turdjanak modernizécidja. Szdmos intézményfejlesztési akcid célja éppen volt, hogy se-
gitsenek bevezetni az Unid kdrnyezetvédelmi jogszabdlyait és atadjak a tagallamok ta-
pasztalatait. E programok elsd hulldma 1988-89-ben kezddédott: az EU altal delegalt
szakértok megvalositasi tanulméanyokat készitettek, informatikai és szervezetfejlesztési
javaslatokkal éltek. Késobb a tdmogatas egyre inkdbb beruhdzasok finanszirozasaban
nyilvanult meg, majd a 90-es évek végétdl a beruhazasi programok a PHARE keretében
egyre inkabb atadtdk helyliket az igynevezett twinning programoknak. E programok ke-
retében egy-egy eurdpai unios szakérto érkezett egy nemzeti kdrnyezetvédelmi hatosag-
tol és konkrét magyarorszagi projekteket valositott meg.
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A hulladékgazdalkodasi tervezés

A hulladékgazdalkodasi tervezés a tobbszintli kormanyzas egyik legfontosabb koor-
dinacids mechanizmusa, hiszen a tervek készitésével egyidejlileg egyfajta informalis al-
ku valosul meg a kozigazgatas szintjei, a gazdasagi érdekcsoportok és a civil szféra ko-
zott. A tervek elkészitése az EU kornyezetvédelmi térvényhozasanak kulcsfontossagt
eleme, amit a hazai kornyezetpolitika is atvett.

Az Orszagos Hulladékgazdalkodasi Terv a Parlament altal 2002-ben elfogadott tor-
vény. A Terv kidolgozasat széleskorli egyeztetés elozte meg. Céljai kozott szerepel,
hogy 2005 utanra a csomagoldanyagok felét Gjra hasznositjak és 2008 utan a hulladékle-
rakok csak olyan hulladékot fogadhatnak, amit nem lehet sem Ujra hasznositani, sem el-
égetni. A Terv végrehajtasa 2002 és 2008 kozott 360 milliard Ft (1.4 milliard eurd) 6sz-
szegl koltséget jelent. A kormany ennek egyharmadat az EU ISPA alapjaibol szandéko-
zik finanszirozni.

A munkat hierarchikusan szervezik, hiszen ezt kdvetden regionalis-, megyei- €s he-
lyi hulladékgazdalkodasi tervek is késziilni fognak, részben kotelezd, részben ajanlott
jelleggel. A hulladékgazdalkodasi tervek befolyasoljdk az adminisztrativ testiiletek altal
kibocsatott dontéseket, meghatarozzak a projektek végrehajtasanak alapjait, és igy hata-
sa minden hulladéktermelére €s vaklamennyi gytijtéssel, artalmatlanitassal, hasznositas-
sal foglalkoz6 szervezetre kiterjed. Olyan hulladékgazdéalkodasi projekt, ami nem felel
meg ezeknek a terveknek, nem finanszirozhaté a kornyezetvédelmi alapokbol. A terve-
z¢ési munka javarészt a kornyezetvédelmi szakapparatus feladata. Ez 1, szamara eddig
ismeretlen €s nem is a testére szabott munkat jelentett szdmara, amely nem annyira hato-
sadgi munka, mint inkabb egyeztetési és menedzselési feladatok sorozata.

A hulladékgazdalkodasi infrastruktura unios tamogatasu fejlesztési programjai

Az unids tarsfinanszirozasu programok céljait és eszkozeit ugy hatdroztdk meg,
hogy azok egyiittmiikddésre kényszeritik a kdz- a magan- €s a civil szféra csoportjait. A
projektek csak gy valdsithatok meg, ha az egymashoz kozel esé telepiilések onkor-
manyzatai szovetkeznek egymassal és a hulladékkezelési magancégekkel (public-private
partnership).

A Kozdsség pénziigyileg tamogatja az EU tagsagbol fakado kotelezettségek atvétel-
ének folyamatat. A kornyezetvédelmi infrastruktira modernizacioja céljabol fontos pro-
jekteket tarsfinansziroz magyar kormanyzati szereplokkel kozosen, anyagi €s szakmai
eréforrasokat biztosit a jogharmonizaci6d végrehajtasara és a kornyezetvédelmi politika
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valtozasainak bevezetésében. Az EU tdmogatési alapokbol maris szamos hulladékgaz-
dalkodasi projektet tarsfinansziroztak.

A kilencvenes évek folyaman létrehoztdk a kornyezetvédelmi beruhdzasok kozossé-
gi finanszirozasanak hatékony és atlathatd intézményi feltételeit. Fokozatosan kialakult
az Uni6 eldcsatlakozasi alapjaibdl érkezd pénzeket fogadd intézményrendszer. A rend-
szervaltozas utani elsd években a legtobb EU tamogatast a PHARE program biztositotta,
amely sok kornyezetvédelmi projektet is timogatott. Ezt a programot fokozatosan meg-
szlintetik, és az ugynevezett eldcsatlakozasi célu ISPA és SAPARD programok kezdték
helyettesiteni. Az ISPA program erdforrasainak kozel fele a kornyezetvédelmet szolgal-
ja.

Bar a tdmogatasi programok segitenek az 1j beruhdzasok finanszirozasaban, az en-
nek eredményeképpen létrejott infrastruktira éves mikodési koltségeit a helyi onkor-
manyzatoknak és azok magangazdasagbeli partnereinek kell fedeznilik. Ezért az ilyen
projektek sok esetben egyrészt szerzOdéses alapu tulajdonosi egyiittmiikddést hoznak
l1étre a kedvezményezett helyi dnkormanyzatok kdzott, masrészt kozszféra-maganszektor
kozotti partnerkapcesolatokat (igynevezett Public-Private Partnership-eket, PPP) hoznak
létre az infrastruktira-tulajdonos helyi dnkorményzatok és az infrastruktarat mikodtetd
magancégek kozott.

Koordinacids problémak ¢és helyi er6forrasok hidnya miatt a létesitmények felépiteé-
sére szant harom €vbol rengeteg 1d6, akar annak kétharmada is elmegy a szervezésre és a
tervezésre. Tovabbi kedvezotlen jelenség, hogy a helyi és agazati érdekcsoportok jelen-
tds lobbyerejének koszonhetden a kdrnyezetvédelmi beruhazasok gyakran alacsony prio-
ritasu és kevéssé hatékony teriileteket céloznak meg.

Az ISPA program keretében az EU a 2000-2003 években 12 integralt hulladékgaz-
dalkodasi rendszer fejlesztését tamogatja Magyarorszag-szerte. Konkrétan 2002-ben hat
integralt hulladékgazdalkodasi rendszer projekt volt az orszagban a megvalositas folya-
mataban, mindegyikiik t5bb tucat telepiilés hulladakanak fogadasara lesz képes”. A
programok jellegzetesen egy sor teriiletileg szétszort hulladékgazdalkodasi infrastruktira
(hulladékgytijtési, komposztalasi, valogatasi és szallitasi kapacitasok) kiépitését foglal-
jék magukban, melyeknek kozéppontjaban egy-egy nagy kapacitasu, korszerli kdzponti
hulladéklerako 1étesitése all.

* E kistérségi beruhazasok koziil kettd az alabb részletesen vizsgalt Kozép-Magyarorszagi Régio teriiletére
esik.
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A TOBBSZINTU KORMANYZAS HAZAI SZINTEREI A HULLADEKGAZDALKODASBAN

A kozigazgatas teriileti szintjei kozotti egyeztetés fejlodése

A hulladékgazdalkodassal kapcsolatos szabalyok megfogalmazasa a kdzponti kor-
manyzat feladata, és ennek soran egyeztetnie kell az EU intézményeivel. A kozigazgatas
¢s a teriiletfejlesztés alacsonyabb szintjei részt vehetnek a szabalyalkotast megel6zd al-
kufolyamatban, de ennél jelentdsebb szerepet kapnak a forrasok elosztasdban és a jog-
szabalyok végrehajtasaban, és a jogalkalmazas ellendrzésében.

A régiok, mint hivatalos testiiletek a hulladékgazdalkodasi piac legkevésbé jelentds
szerepldi kozé tartoznak. Mindazonaltal befolyédsoljak az unids és a magyar koltségveté-
si forrasok elosztasat, és igy nagy hatdsuk lehet a hulladékgazdalkodasi infrastruktira
beruhazasi dontéseire. Stratégiai terveik altaldban figyelembe veszik a hulladékgazdal-
kodas szempontjait, komplex hulladékgazdalkodasi programok keretében rendelkeznek
regionalis hulladéklerakok 1étesitésérdl, hulladék tijrahasznositasi programokrol, a feltdl-
tott, ellendrizetlen hulladéklerakok rekultivaciojarol, az illegalis hulladéklerakok felmé-
résérol és megsziintetésérol.

A megyék hulladékgazdalkodasi szerepe fokozatosan visszaszorult, annak ellenére,
hogy a jelenleg hatalyos torvények szerint minden megyei dnkorményzat koteles részt
venni a megye teriiletén a kdrnyezeti szempontbodl kielégité hulladékkezelés fejlesztésé-
ben. A megyei dnkormanyzatok is készithetnek hulladékkezelési tervet, de ez nem kote-
lez6. Amennyiben megteszik, akkor dssze kell hangolniuk a helyi hulladékgazdalkodasi
terveket, eld kell segiteniiik a helyi dnkormanyzatok k6zos hulladékkezelési teriileteinek
kijelolését, és egyiitt kell miikodnilik mas megyei onkormanyzatokkal a hulladékgazdal-
kodasi feladatok végrehajtasaban.

Budapest sajatos egység a hulladékkérdés megoldasaban. Az orszagban a fovaros
termeli egy fore vetitve a legmagasabb hulladékmennyiséget. Budapest hulladéklerakoi
a fovéarosi agglomeracioban helyezkednek el, ami jelentds hulladékaramlést jelent a
centrumbdl a periféria irdnydba. A szilard hulladék égetése szintén konfliktusokat teremt
a fovaros ¢és agglomeracioja kozott. Az orszag legnagyobb hulladékéget6je, melynek
Budapest 6nkorményzata a tulajdonosa, a fodvarosban talalhatd, de azon szomszédos te-
lepiilések szamdara okoz levegdszennyezést, amelyek az uralkodo széljards iranyéaba es-
nek. E telepiilések altal gyakorolt jogi nyomdas hozzéjarul ahhoz, hogy a hulladékégetd
kornyezetbarat beruhazast valdsitson meg (hatékonyabb flistgazsziirék). A Budapesti
Fopolgarmesteri Hivatal tulajdonosa és egyben legnagyobb iigyfele az orszag legna-
gyobb hulladékkezeld cégének, az FKF Rt.-nek.
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A helyi onkormanyzatoknak kell a legnagyobb feleldsséget vallalni a telepiilési szi-
lard hulladék elhelyezéséért. A hulladékgazdalkodasi szolgaltatasokat vagy sajat tulaj-
dont helyi kozszolgaltatd vallalatuk révén nyujtjak, vagy pedig magan- esetleg vegyes
tulajdonu kozszolgaltatd cégeken keresztiil. A hulladékgazdalkodas csak egyike annak a
szamos politika-teriiletnek, amelyekben a helyi dnkormanyzatok kotelezettségei és for-
rasai nem felelnek meg egymasnak. A Hulladékgazdalkodasi Torvény (2000) és az Or-
szagos Hulladékgazdalkodasi Terv (2002) ezt a tényt még lathatobba tette, amikor eldir-
ta, hogy a modern szigeteléssel nem rendelkezd hulladéklerakokat be kell zarni, tovabba
kotelezte a helyi onkormanyzatokat, hogy a szerves szilard hulladékokat kiilon kezeljek,
¢s hogy a telepiilési hulladéklerakoikat rendre vizsgaljak feliil. A gyakorlatban a helyi
onkormanyzatok figyelmen kiviil hagyjdk ezeket a jogszabalyokat, és a kormanynak
nincs eszkoze, hogy fellépjen a szabalykdvetd magatartas érdekében. A helyi onkor-
manyzatok szdvetségei gyakran biraltak, hogy a kormany a kotelezettségek mellé nem
teszi hozza a feladatok megoldasahoz a sziikséges pénzeket.

A gazdasagi érdekcsoportokkal valo egyeztetés fejlodése

A kilencvenes évek kozepétdl egyre nagyobb sulyt kapott a maganszektor és a kor-
manyzat jogharmonizacio keretében végzett egyiittmiikodése. A jogszabélyok el6készi-
tése soran a kornyezetvédelmi kormanyzati szerveknél az a gyakorlat alakult ki, hogy a
tarsadalmi egyeztetés soran legtobbszor egymastol elkiilonitve kérdezik meg az érdekel-
teket. A tapasztalatok szerint igy komolyabb hozzaadott értéket, hasznalhatobb érvrend-
szert kapnak a szereploktdl, mintha egy asztal koré tiltetnék le dket.

A hulladékkal kapcsolatos szabalyozasok és a hulladékgazdalkodasi tervek elfoga-
dasat ma mar mindig egyeztetés, alkufolyamat el6zi meg. A kormanyzati szervek a ter-
vezeteket egy lista alapjan elkiildik az érintetteknek, érdekképviseleteknek, szakmai
szervezeteknek, kamardknak véleményezésre, és e szervezetek meghivast kapnak az
egyes tarcaszintli és tarcakozi forumokra is. A korményzati szervekkel torténd egyiitt-
miikodés forméja sok esetben a szakmai szervezet altal elkészitett hatasvizsgalat. A nagy
vallalkozoi érdekcsoportok (példaul az MGyOSz) kornyezetvédelmi munkacsoportokat
hoztak 1étre, a szakértdi halézatok tagjai vallalati szakemberek. Igy a Hulladékgazdalko-
dasi Torvény és az Orszagos Hulladékgazdalkodasi Terv koncepcidjat tobb éven keresz-
tiill egyeztették; és ebben a folyamatban konferenciak és mas féorumok is szerepet jatszot-
tak.

A vallalkozasok érdekérvényesitési lehetdségei azonban ezzel még nem meriilnek

ki. Kialakult az a gyakorlat, hogy ha a cégek nem tudnak megbékiilni egy hatésagi don-
téssel, akkor politikai kozvetitokhoz: képviselokhoz, dllamtitkarokhoz fordulnak.
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A gazdasagi érdekcsoportokon beliil a hulladékgazdalkodas szempontjabol kiilon
szektort alkotnak a hulladékgazdalkodasi cégek, a hulladékkezelé vallalkozasok. Ha a
kisebb és a specializalt cégeket is figyelembe vessziik, akkor orszagszerte tobb mint
1.400 cég van, amelyek a hulladék gytijtése, lerakasa, hasznositasa, szallitasa, feldolgo-
zasa, vagy éppen a veszélyes hulladékok kezelése teriiletén dolgoznak. E szolgaltatok
egy része magantulajdonban van - a nagyobbak rendszerint kiilfoldi befektetd tulajdona-
ban - , més résziik pedig részben vagy egészben koztulajdonu hulladékkezeld vallalat,
melyek szorosan kapcsolddnak az ligyfél onkormanyzatokhoz.

A koztulajdonu koztisztasagi vallalatok utan a magantulajdonu hulladékkezelési cé-
gek, valamint a hulladékhasznosito vallalatok is megszervezték szakmai egyesiileteiket.
Ezek a lobby csoportok a kiilonb6z6 kormanyzati és dnkormanyzati szinteken intenziven
képviselik érdekeiket olyan teriileteken, mint a szabalyalkotds, a beruhazasi stratégidk
megvalasztasa, valamint a hazai és kiilfoldi, tovabba a magan- és koltségvetési eredetii
forrasok felhasznalasa.

A kiilonb6z6 hulladéklerakok kozott élénk verseny figyelhetd meg melynek soran a
létesitmények miikodtetdi €s tulajdonosai (koztiik dnkormanyzatok) egy-egy teriilet altal
termelt hulladék megszerzéséért versengenek a lerako koltséghatékonysaganak elérése
érdekében. A magyar szabalyozas és hulladékgazdalkodasi piac sajatsagainak kdszonhe-
tden, a NIMBY (Not In My Back Yard — Ne az én udvaromba) szindromat tehat kiegé-
sziti egy masik jelenség, amit PIMBY-nek (Put In My Back Yard — Tedd az én udvarom-
ba) nevezhetiink. Ez a mozaiksz6 a hazai kdrnyezetben azt jelenti, hogy a hulladéklera-
kok tulajdonosai — kdz-€és magéantulajdonosok egyforman — versenyeznek a hulladékért,
hogy az az 6 lerakoikba kertiljon.

A magantulajdont hulladékkezel6 cégek érdeke a hulladékgazdalkodasi szolgaltata-
sok piacanak tovabbi liberalizacidja, a még szabadabb verseny bevezetése azokon a
részpiacokon, ahol a helyi 6nkormanyzatok tulajdonaban levé cégek még mindig mono-
polhelyzetben vannak. Néhany magantulajdonu hulladékgazdalkodasi vallalat az EU in-
tegracio veszteseként értelmezi magat az EU finanszirozasu hulladékgazdalkodasi prog-
ramoknak kdszonhetéen, mivel ezek a programok elényben részesitik koztulajdonu ver-
senytarsaikat. Versenyhatranyként ¢lik meg azt is, hogy a koztulajdonu cégek sokkal
kozelebb allnak a f6 tligyfelek, a helyi dnkorméanyzatok vezetdi-€s beruhdzasi dontései-
hez.

A hulladékgazdalkodas europaizalodéasanak egyik feltétele, hogy az orszédgban jelen-
leg mitkddé tobb ezer hulladéklerakot legalabb egy nagysagrenddel kevesebb, de a mo-
dern igényeknek megfeleld lerako valtsa fel. Folyik a vita a 1étesitendd hulladéklerakok
szamarol, kapacitasarol és optimalis foldrajzi elhelyezkedésérol. E vitdban az egyik ol-
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dalon jellemzden a hulladéklerakoval mar rendelkez6 vallalatok, a masik oldalon pedig
az ilyennel nem rendelkez6 helyi dnkormdnyzatok allnak. A véleményeket nagyban be-
folyasoljak a szereplok korabbi beruhazasai.

A lakossaggal és a civil szervezetekkel valo egyeztetés fejlodése

A lakossagi meghallgatéas, véleménynyilvanitas, beleszolas intézményrendszere fo-
kozatosan bontakozott ki a 90-es évek kozepe ota. Az EU minték alapjan atvett szamos
jogszabaly eldirja az allampolgarok bevonasat a dontési folyamatba: ilyen példaul a kor-
nyezetvédelmi hatdsvizsgalatra, vagy az integralt szennyezés-megeldzésre vonatkozd
torvény. Hasonloképpen, ha egy kornyezetvédelmi projekthez Phare vagy ISPA tamoga-
tas tarsul, akkor mar csak emiatt is ki kell kérni az érintett lakossadg véleményét. A helyi
kozosségek gyakran €lnek is a lehetdségekkel, €s esetenként meg is akadalyozzék a ter-
vezett beruhazast. Mas esetekben viszont a lakossagi forumok szerepe elhanyagolhato,
¢s csak formalitédst képviselnek.

A tarsadalmi egyeztetések soran a dontéshozok rendszeresen meghallgatjdk a kor-
nyezetvédelmi szervezetek véleményét is, jollehet szerintiik itt néha olyan radikalis al-
laspontok is felmeriilnek, amelyek a tiltds és a kotelezés eszkdzrendszerét tulhangsi-
lyozzak, és figyelmen kiviil hagyjak a gazdasagi eszkdzoket és egy-egy intézkedés gaz-
dasagi kovetkezményeit. A kornyezetvédelmi kormanyzat €s a z6ld mozgalmak kozotti
kapcsolatok nem eléggé rendszeresek., bar az egyeztetés keretei régota 1étrejottek.

A z6ld mozgalmak tevékenységét pénziigyi és jogi gondok, valamint dnkéntesek hi-
anya hatréltatja. Az dnkormanyzatok nem mérik fel, hogy milyen kornyezetvédelmi fel-
adatokat lehetne a helyi civil mozgalmaknak atadni. Igaz, sok helyiitt a civil mozgalmak
erre nem is lennének képesek, de az is jellemzd, hogy a legtdbb helyi civil mozgalom
felkésziiltebb az eurdpai szabalyozasbodl, mint a teriiletileg illetékes dnkormanyzat.

A HAZAI ESETTANULMANY KERETEI

Az eurdpanizalddasi folyamatnak az agazati attekintése mellett kutatdsunkban egy
konkrét hazai régioban kérddives felmérés segitségével elemeztiik a folyamat kiilonb6z6
szereploinek viselkedését €s feltérképeztiik a ténylegesen kialakitott kapcsolatrendszere-
ket.

Felmérés a hulladékgazdalkodasi politika szereploi korében
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A felmérés keretében strukturalt interjukat készitettiink a Kozép-Magyarorszagi Ré-
gi6 hulladékgazdalkodasanak 32 intézményi szerepldjével: kozintézményekkel, vallala-
tokkal és civil szervezetekkel. Egyazon intézményen beliil sziikség esetén tobb személyt
is megkérdeztiink.

Az interjuk téemai. A beszélgetések soran a kovetkezo kérdéskordket bontottuk ki:

A megvizsgalt szervezet kapcsolatrendszere mas szervezetekkel, intézmények-
kel;

Az EU integracios mechanizmusok megjelenése a megvizsgalt szervezetnél, ha-
tasuk a szervezet kapcsolatrendszerére;

A megvizsgalt szervezetben bekovetkezett alkalmazkodasi, tanulasi folyamatok.

Mintavétel a szereplok populaciojabol. A megkérdezett szereplok (intézmények,
vallalatok, szervezetek) kivalasztasanal fontos szempont volt, hogy képviseljenek min-
den fontos, nagy hatdssal bir6 korméanyzati, onkormanyzati, magan- és civil érdekeltet a
Kozép-Magyarorszagi Régio hulladékgazdalkodasanak teriiletén. A régid hulladékgaz-
dalkodasara befolyassal bir6 szereploket a kdvetkezoképpen csoportositottuk.

A megkérdezett intézményeknek koriilbeliil a fele a kdzponti, regionalis, kistér-
ségi, fovarosi és helyi adminisztracid képviseldje volt, kiilonos tekintettel a kor-
nyezetvédelmi kormanyzat képviseldire. A minta tartalmazta a régidé helyi 6n-
kormanyzatainak teriiletileg reprezentativ mintéjat.

A megkérdezett intézmények jelentds része a maganszektor szerepldje volt. Az
interjualanyok kozott szerepelt a régidban aktiv hulladékgazdalkodasi cégek és
azok szOvetségeinek tevékenység szerint reprezentativ mintdja. A hulladék
eldallitdo cégek képviseldi mellett ezek tobbnyire olyan vallalkozasok, amelyek
hulladékkezelési szolgaltatasaikat legtobbszor Onkormanyzatok megbizasabol
végzik. A nagyobb hulladékkezeld cégek tobbnyire nagyobb telepiilések vagy
kiilfoldi tulajdonosok tulajdondban vannak, €s a legtobbszor valamely EU tagal-
lamban mitk6dd holding magyar lednyvallalatai.

Néhany tovabbi megkérdezett szervezet a civil szférdhoz tartozik, ezek a hulla-
dékgazdalkodas kérdéseivel foglalkozo koérnyezetvédelmi csoportok.
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1. tablazat

A kutatas keretében elkésziilt interjuk

Kormanyzati in-

Komyezetvédelmi és Vizgazdalkodasi Minisztérium (ISPA Fdosztaly és

tézmények Hulladékgazdalkodasi Foosztaly, (Budapest), K6zép-Dunavidéki Kor-
nyezetvédelmi Feliigyeldség (Budapest).

Megyei onkor- Pest Megyei Onkormanyzat Kdrnyezetgazdalkodési Iroda (Budapest).

manyzat

Regionalis fej- "Pro Regio" Ugynokség: Kozép-Magyarorszagi Fejlesztési és Szolgalta-

lesztési intéz- to Kht. (Budapest).

mény

Helyi 6nkor- Dél-Buda Kornyéki Teriiletfejlesztési Onkormanyzati Tarsulas (Budake-

manyzatok kistér-
ségi tarsulasai

szi), Zsdmeért - Zsdmbéki Medence teriiletfejlesztési tarsulas
(Biatorbagy).

Helyi 6nkor- Aszod , Févarosi Onkorméanyzat Kézmii Ugyosztaly (Budapest), Buda-
manyzatok keszi, Csomor, Godollo, Pusztazdmor , Solymar, Zsambék.
Hulladékgazdal- Févarosi Kozteriilet Fenntartd Részvénytarsasiag (Budapest) , Okoviz

kodasi vallalatok

Kft. (Cegléd), VUSZI Kft. (Godoll6), Ceszolg Kft. (Cegléd), ASA Ma-
gyarorszag Kft. (Gyal), Biofilter Kft. (Budaors), Doppstadt Kft.
(Zsambék), Ereco Co. (Budapest), Pyrus-Rumpold Kft. (Budapest-
Aszod), Becker Kft. (Erd), Mézes Kft. (Cegléd), Szelektiv Hulladékhasz-
nositd Kft. (Tura), Rumpold Bicske Kft. (Bicske).

Szakmai egyesii-
letek, vallakozo6i

Kommunalis Hulladékgazdalkodasi Maganvallakozasok Egyesiilete
(Budapest), Koztisztasagi Egyesiilés (Gardony), Hulladékhasznositok

érdekképviseletek | Orszagos Egyesiilete (Budapest), Munkaadok és Gyariparosok Orszagos
Szovetsége (Budapest).

Kornyezetvédel- Humusz - Hulladék Munkaszovetség (Budapest), Zsambéki Medence

mi és tajvédelmi | Tajvédelmi Egyesiilet (Perbal).

egyesiiletek

A kivalasztott régio kornyezetvédelmi szempontu jellemzése

Amint arra mar utaltunk, a kutatas soran esettanulmanyként a K6zép-Magyarorszagi
Régiot valasztottuk ki: ez a régid magaba foglalja a fovarost és az azt koriilvevd Pest
megyét. A régio megfelelden illusztralja a kornyezetvédelmi kérdések tekintetében fel-
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meriilé centrum-periféria kapcsolatokat. Ugyanakkor figyelembe kell venni, hogy a ma-
sik hat régiohoz képest teriiletileg viszonylag kicsi, népes és centralizalt Kozép-
Magyarorszagi Régid nem tipikus abbdl a szempontbol, hogy az egyes szereplok kozotti
konfliktusok itt élesebben jelentkeznek, mint az orszag egyéb teriiletein. A févaros nagy
mennyiségll hulladékot termel, de sajat hatarain beliil nem rendelkezik ennek elhelyezé-
talalhato telepiilésekkel, hogy az ottani teriileteket hulladéklerakési célokra hasznaljak.
A régi6 igy jol szemlélteti a nagyvaros és a koriilotte elhelyezkedd vidék kdlesonds flig-
gdségének bizonyos szeleteit.

A févarosban a kornyezet altalanos allapota a varosi fejlodés sziik keresztmetszetévé
valt. A varos problémainak listajan a levegdszennyezés és a szennyvizelhelyezés a leg-
sulyosabb gond, ezt koveti a zoldteriiletek hidnya a zsufolt belvarosi keriiletekben. A
stirin lakott agglomeraci6 agrar-ipari jellegli. Tavolodva az agglomeraciotdl, a falusias
vidéken a kornyezet allapota leginkabb attdl fiigg, hogy az egyes telepiiléseken a nehéz-
ipar, a sturt kozlekedési halozat, a mezdgazdasag vagy a jelentds természeti tartalékok
domindlnak-e.

A telepiilési szilard hulladék termelését €s gyujtését az alabbi tények jellemzik a

régioban.

e A févarosban a kdzszolgaltatas keretében 0sszegyiijtott szilard kommunalis hul-
ladék mennyisége kozel 4 milli6 kobméter évente. A kilencvenes évek sordn a
fovaros népessége tiz szazalékkal csokkent és ez csokkentette a varosi hulladék
mennyiségét is. A szervezett hulladékgytijtés a fovarosnak majdnem szaz szaza-
1ékat lefedi. Itt mikddik Magyarorszag egyetlen kommunalis szilard-hulladék
égetdje, amely a varosban Osszegylijtott kommundlis szilard hulladék 60%-at
dolgozza fel. A kilencvenes évek elején még négy hulladéklerako volt a févaros
tertiletén, ezek azonban mind megteltek és bezartdk dket. Azota a févarosi kom-
mundlis hulladék lerakésara a kornyezd Pest megye hulladéklerakoit kell
igénybevenni.

o A kornyezd Pest megye évente 1.7 milli6 kobméter szilard kommunalis hulladé-
kot termel, ami a kilencvenes éves soran emelkedett. A szervezett hulladékgytij-
tés dinamikusan fejlodik a megye teriiletén.

Az ipari hulladék termelését az alabbi tények jellemzik a régidban.

o Veszélyes hulladék. A vallalatok kotelesek jelentést tenni a veszélyes hulladékok
eloallitasarol, ezért l1étezik elérhetd adat a veszélyes hulladékok termelésérdl.
1993 és 1997 kozott a veszelyes hulladékok eldallitasa jelentésen csokkent, mind
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Budapesten (600.000 tonna/év-rél 200.000 tonna/év-re), mind Pest megyében
(400.000 tonna/év-rél 75.000 tonna/év-re). >

o Nem veszélyes ipari hulladék. Az ipari hulladékoknak ezt a kategoriajat 1
660.000 tonna/év-re lehet becsiilni Budapest esetén és 780.000 tonna/év-re Pest

megyében.

2. tablazat

A Kozép-Magyarorszagi Régio kommunalis szilard hulladékgazdalkodasanak

SWOT elemzése

Erésségek

Gyengeségek

Jol szervezett a telepiilési szilard
hulladékok gytijtése Budapes-
ten.

Javulo a szilard hulladékok gytjtése
Pest megyében

Nemrégiben létrehozott regionalis
hulladéklerakok.

A févarosi szerepkorbdl és a szallitasi infrastrukturaban elfoglalt kozponti sze-
repbdl fakadé komplex és jelentds szennyezés — (Budapest és Agglomera-
cigja).

A szelektiv hulladékgyiijtés hianya - (Régio).

A régidt a hulladékok ellendrizetlen, illegalis hulladékleraké helyekre torténd
lerakasanak folyamatos gyakorlata jellemzi. Sok az illegalis hulladéklera-
ko. (Pest megye).

Sok legalisan miikodé hulladéklerakd nem felel meg az alapvetd higiéniai kdve-
telményeknek. (Régio).

A kiilonleges hulladékok részben megoldatlan problémaja, pl. akkumulatorok,
elemek (Régid)

Az 6nkormanyzatok sziikos koltségvetése nem teszi lehetévé szamos kornye-
zetvédelmi megfontolas érvényesitését — (Régio).

Gyenge a kornyezettudatossag — (Régio).

Lehetdségek

Veszélyek

A szelektiv hulladékgytijtés elter-
jedtségének szélesitése.

Integralt hulladékgazdalkodas fej-
lesztése nemzeti és ISPA fi-
nanszirozas segitségével.

A hulladékhasznosit6 ipar fejleszté-
se.

A haztartasi veszélyes hulladékok
gyijtésének megszervezése.

A haztartasi komposztalas elterjesz-
tése.

Az illegalis hulladéklerakok egészségiigyi veszélyt jelentenek.

A szennyviziszap lerakasanak illegalis gyakorlata a szilard hulladék szdméra
fenntartott lerakokban.

A szemétégetés levegdszennyezési hatasai konfliktusokat okoznak a helyi 6n-
kormanyzatok kozott. (Az érintett keriiletek és agglomeracios telepiilések
Budapest févéarossal szemben).

Konfliktusok a helyi dnkormanyzatok kozott a helyi tulajdonban levé alulhasz-
nositott hulladéklerakok miatt, melyek elavultta valtak a kozeli telepiilése-
ken Gjonnan tortént versenyképes beruhazasok miatt. (A régio kiilonb6z6
kistérségei).

Konfliktusok a megyén kiviilrdl a Pest megyei hulladéklerakokba érkezd hulla-
dék miatt.

Forras: a szerzOk Osszeallitasa az ADAPT kutatas soran készitett interjuk alapjan, felhasznalva az alabbi dokumentu-
mokat is: K6zép-Magyarorszag (2001) és Pest Megye (2001).

? A nagyarany csokkenésben szerepe van a kategoriabeosztas megvaltoztatasanak is.
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A TARSADALMI KAPCSOLATOK HALOZATA

Az interjuk sordn a szerepldk részletesen beszamoltak kapcsolataik halozatarol. A
hulladékgazdalkodasi politika sikerességének egyik fontos feltétele, hogy végrehajtasa-
ban a szerepldk széles kore egylittmiikddjon. E politika-teriileten is csak az autonom sze-
replok Osszehangolt cselekvése tiinik a jovoben egyediil kovethetd magatartasmintanak —
erre jO példa a helyi dnkorményzatok egyiittmiikodési kényszere, hiszen hulladékgaz-
dalkodasi beruhazéasaiknal csak igy teremthetok meg a gazdasagos tizemméretek.

A kutatas soran kiértékeltiik az olyan viszonyrendszereket, amelyek az adminisztra-
tiv és a piaci koordinacio soran keletkeztek: a tartos tulajdonlasi-, alvallalkozoi- és iigy-
félkapcsolatokat, a korlatozott idore sz6l6 k6zos projekteket, valamint a tobbé-kevésbé
rendszeres €s az alkalmi, a formalis és az informalis kapcsolatokat. Az interjukbol nyert
nyers adatokat a halozatelemzés Social Network Analysis néven ismert modszerével,
egy szamitogépes alkalmazas keretében dolgoztuk fel, az UCINET 6.0 szoftver segitsé-
gével.

A Kozép-Magyarorszagi Régio hulladékgazdalkodasi szerepldi altal alkotott kapcso-
lathdlozatok meghatdrozé jellemzoi a kdvetkezok.

A kvantitativ elemzés feltarta, hogy a kapcsolatok tobbsége két tipusba sorolhato.

e A kapcsolatok egy része a piaci, a kereslet-kinalati paradigma keretében
értelmezhetd. A legjellemzObb keresleti oldali szereplok a teriileti on-
kormanyzatok, a kinalati oldalon pedig a hulladékgazdalkodasi szolgalta-
tok helyezkednek el.

e A kapcsolatok masik része inkabb biirokratikus jellegii, ilyenek példaul
azok, amelyek a kornyezetvédelmi feliigyel6ségek és a szabalyozasnak
alavetett Gsszes tobbi szerepld kozott 1étesiilnek.

Az elemzés egyik érdekes eredménye, hogy a halozat centrumaban elhelyezkedd
legjelentdsebb keresleti és kinalati szereplok kapcsolatai igen gazdagok: esetiikben a tu-
lajdonlasi-, a szabalyozasi- ¢és az tigyfélkapcsolatok egymast erdsitd vagy kiegyensulyo-
70 hatést fejtenek ki. Ilyen szerepld példaul a fovaros hulladékgazdalkodasi cége. Ezzel
szemben a halozat periféridjan olyan kisebb dnkormanyzatok vagy kisebb hulladékgaz-
dalkodasi cégek helyezkednek el, amelyek kénytelenek beérni az egyszert keresleti vagy
kinalati szereppel €s az arra jellemz6 szegényesebb kapcsolatrendszerrel.

A kapcsolathal6 tovabbi sajatossagai:
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Suriiséeg. A halozat striisége azt jelzi, hogy a szereplok kapcsolatrendszere
mennyire gazdag vagy szegényes. Ahogyan az varhatd volt, a kapcsolatok stirii-
sége nem oszlik el egyenletesen a hulladékgazdalkodas szerepldinek egyes cso-
portjai kozott. A legsiiribbnek az a részhalozat bizonyult, amelyben az allami
szektor intézményei, koztulajdonu hulladékkezeld vallalatok és az 6 szakmai
szOvetségeik, valamint a legnagyobb magantulajdont hulladékkezeld vallalatok
helyezkednek el, szamos leanyvallalattal, tigyfél- és alvallalkozo6i kapcsolatok-
kal.

Kozpontositottsag. A centralitasi mutatok feladata felfedni minden egyes szerep-
16nek a kapcsolatok rendszerébe vald bedgyazottsagat, és az egész haldzat koz-
pontositottsagat, azaz hogy a centruma ¢€s az alkozpontjai mennyire toltenek be
dominans szerepet. A vizsgalt régio hulladékgazdalkodasi halozataira jellemzo,
hogy a kapcsolatok nagyon aszimmetrikusak. A halozat centrumaban elhelyez-
kedd szereploket — mint amilyen a Kornyezetvédelmi Minisztérium €s a régio
Kornyezetvédelmi Feliigyeldsége — sok mas szerepld emlitette név szerint, mig
6k maguk csak a legfontosabb adminisztrativ kapcsolataikat hangsulyoztdk. Mas
részrol, a helyi szereplok szélesebb korii kapcesolatokat emlitettek, mint amennyi-
re masok emlitették Oket. A kapcsolathalobdl kitlinik az a jelenség, hogy a kistér-
ségi, regionalis vonzereji hulladéklerakod szitkos eroforrdas. Ez azt jelenti, hogy
ennek mikddtetdi, valamint magan- és koziileti jogallast tulajdonosai mélyebben
bedgyazddnak a hulladékgazdalkodasi kapcsolathalozatba, azaz ezek a szerveze-
tek kozpontibb szerepldi a régiod hulladékgazdalkodasi piacanak, mint a hulladék-
lerakoval nem rendelkezd mas telepiilések vagy cégek.

Strukturalis ekvivalencia. Ennek a szamitasnak az a célja, hogy kapcsolodasaik
tekintetében hasonlo szerkezetii csoportokat tarjon fel a szereplok kozott. A vizs-
galt régioban a strukturalis ekvivalencidkat kereso algoritmus a kdvetkezd négy
csoportot tarta fel. (1) Az elsé csoport az erdsen Osszekapcsolt szereploké, me-
lyek a minta felét teszik ki. A kapcsolatok stirisége e csoporton beliil tobb mint
kétszerese barmely mas tombon beliili vagy azok kozotti kapcsolatsiiriiségnek.
Ennek a csoportnak a tagjai a kdzponti (orszdgos) adminisztrativ intézmények, a
fovaros €s néhany olyan telepiilés és vallalat, melyeknek kdnnyebb hozzaférése
van a kistérségi lerakokhoz. (2) A masodik csoport a hulladékgazdalkodasi cégek
derékhadat tartalmazza. E cégek kapcsolatai a mintan beliil elég szegényesek.
Erésen kapcsolddnak tigyfél telepiiléseikhez, de gyengék az egymassal valo kap-
csolataik, amit nyilvan a hulladékgazdalkodasi szolgaltatasok piacanak erds ver-
senye magyaraz. (3) A szereplok harmadik csoportja olyan fontos regiondlis koz-
szereplokbdl all, mint a Regionalis Fejlesztési Tanacs végrehajtasi szerve és Pest
Megye, valamint a koztulajdont hulladékgazdalkodasi cégek szakmai egyesiile-
te. (4) A negyedik csoport csak helyi onkormanyzatokbdl all, illetvemég kistér-
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ségi tarsulasaikat tartalmazza. Ok csak akkor kapcsolédnak egymashoz horizon-
talisan, ha szomszédosak egymassal, vagy ha a masik birtokdban levd Aulladék-
lerakot hasznaljak, illetve, ha ugyanannak a kistérségi tarsulasnak a tagjai. Mas-
részrol a harmadik csoporttal, a megyei és regionalis szervekkel fenntartott verti-
kalis kapcsolataik erdsek.

A fentiek alapjan feltétleniil érdemes felfigyelni arra a jelenségre, hogy mig a région
beliil a fovaros intézményei bekeriiltek a legstiribb kapcsolatrendszert képviseld elso
csoportba, ahol az orszagos hataskorli szervek is talalhatok, addig a régiot és a megyet
kepviselo intézmények kapcsolatrendszere ettdl eltérd, és kiilon csoportot alkot. Mikoz-
ben tehat a hulladékgazdalkodas fizikai folyamatai tekintetében nagyon szorosnak mu-
tatkozott a fovaros rautaltsaga a kornyezo térségre, addig a hulladékgazdalkodas intéz-
ményi kapcsolatrendszere ettdl eltérd képet mutat, ahol erdsen elkiiloniil egyfeldl a fova-
ros és a fovaros ellatasdba bekapcsolddd néhany telepiilés és vallalkozas, masfeldl a ré-
210 tobbi részének intézményei, 6nkormanyzatai és vallalkozasai.

A kapcsolatok hianyanak és fejletlenségének a hatterében gyakran az éllhat, hogy a
kornyezettel kapcsolatos magyarorszagi allampolgari kultira viszonylag fejletlen; nem
hasonlithatd 0ssze az dntudatos kdrnyezeti magatartas Nyugat-Europaban megfigyelheto
szintjével. Az illegalisan lerakott szemét mennyisége Magyarorszagon igen magas, és ez
tobbek kozott megbizhatd mutatdja a tarsadalmi téke — tehat az egyiittmiikddési hajlan-
dosag ¢€s az allampolgari tudatossag — hidnyossagainak. Azokhoz a beruhazasokhoz ké-
pest, amelyek eurdpai unios tarsfinanszirozassal 1étesiilnek Magyarorszagon, nagysag-
rendekkel olcsobban lehetne PR kampanyokat inditani a hulladékgazdalkodas barmely
témajaban a szelektiv hulladékgytijtéstdl kezdve az illegalis lerakok elleni harcig. Ezen a
teriileten azonban jelentds lemaradas tapasztalhato €s ezt a hatranyt az europai unios se-
gélyprogramok sem szamoltdk fel.

A szereplok kozotti konfliktusok. A hulladékgazdalkodasi politikat azonban nemcsak
a kiilonbozo szereplok kozotti egyiittmiitkodés, hanem ugyanakkor konfliktus és verseny-
helyzet is jellemzi. Az eurdpaizalodas nemcsak a hulladékgazdalkodas teriiletén jelent-
kez6 konfliktusokat, hanem azok megoldasi mechanizmusait is atstruktaralta. A hulla-
dékkal kapcsolatos konfliktusok egy része piacvédelmi jellegli. Az orszadg hatarainak
megnyitasat nem kovette azonnal az ugynevezett zold listas (nem veszélyes) hulladékok
szabad, engedélymentes aramlasa. Példaul a kormanyzati adminisztracibban meghallga-
tasra taldltak azok a vallalkozdi aggodalmak, amelyek a vashulladék exportjatol féltették
a magyar acéltermelés alapanyag ellatasat. A Kozép-Magyarorszagi Régio és ezen beliil
Budapest abban kiilonbozik elsésorban a tobbi régiotol, hogy itt sarkitottabbak a hulla-
dékgazdalkodassal kapcsolatos ellentétek.
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3. tablazat

Konfliktusok és fesziiltségek a hulladékgazdalkodas kiilonb6z6 szerepléi kozott
Magyarorszagon

Kivalto ok és annak unidés vonatkozasai

Ebbol kovetkezé konfliktusok, fesziiltségek

Kornyezetvédelmi jogszabalyok EU harmonizécidja, a
kornyezetvédelmi feladatok novekvo komplexitasa

Eréforras konfliktus makroszinten, mert az EU Osszes kornyezeti
utasitasanak végrehajtdsa a magyar GDP tobb mint 10%-4aba keriil.

Eréforras konfliktus a jogszabély alkalmazés szintjén, mert a kor-
nyezetvédelmi feliigyeldségek nem tudnak megbirk6zni a novekvd
feladatokkal a munkaer6 és a szakértelem hianya miatt.

Az ISPA program keretében a kormanyzat és az EU
hulladéklerakokat és egyéb hulladékgazdalkodasi inf-
rastruktirat tarsfinansziroz, melynek kedvezménye-
zettjei kozintézmények.

NIMBY (Not in my Backyard) és PIMBY (Put in my Backyard)
jellegi hulladékelhelyezési konfliktusok helyi Onkorményzatok
kozott, valamint civil szervezetek és hulladékgazdalkodasi cégek
kozott. Proceduralis ellentétek a szabalyozatlan Public-Private
Partnership miatt. A kozpénzbdl finanszirozott infrastruktira ver-
senyt teremt a tisztan maganberuhazasban létrehozott lerakok sza-
mara. Versenykonfliktusok a magantulajdonban levd szolgaltatok
és koztulajdont szolgaltatok kozott az onkormanyzati piacokért és
a beruhazasi forrasokért.

Az EU csak regionalis hulladékgazdalkodasi rendsze-
reket tamogat.

Emiatt a hulladékgazdalkodast kdzpontositasi tendenciak jellemzik,
egyre nagyobbak lesznek a lerakok, és egyre tobb hulladékot kell a
helységek kozott szallitani. Ez a tendencia Gjraszervezi a hulladék
aramlas térbeli szerkezetét és 0 fliggdségi viszonyokat hoz létre a
helységek kozott.

Folytatodo vita a hulladékok optimalis kezelésérol,
melyet az EU szabalyrendszere befolyasol (égetés,
lerakdk, Gjrahasznositas, stb.)

Egymassal ellenkez6 érdekii szakmai és helyi csoportokat alakit ki.
Példaul a hulladékégetés altali szennyezés helységek kozti konflik-
tusokat alakit ki a széliranyoktol fiiggden.

Illegalis hulladéklerakas kozteriileteken: a harmonizalt
EU szabalyok gyenge végrehajtasanak egyik jele.

Konfliktusokat sziil, melyben egyik oldalon a kornyezetvédelmi
hatosagok és helyi onkormanyzatok, mésik oldalon pedig a haztar-
tasok és vallalatok allnak.

A legalis hulladéklerakok tobbsége nem felel meg az
EU kornyezetvédelmi, miiszaki, egészségiigyi kove-
telményeinek. Folytatdddé hasznalatuk a harmonizalt
EU szabalyok gyenge végrehajtasanak egyik jele.

Konfliktusokat sziil, melyben egyik oldalon a hulladéklerakdok tu-
lajdonosai és lizemeltetdi allnak - félyeg onkormanyzatok - a ma-
sik oldalon pedig a kdrnyezetvédelmi hatdsagok éallnak.

A helyi 6nkormanyzatok a kommunalis hulladékgaz-
dalkodasi feleldsséget magan-és félig magan (helyi
onkormanyzati tulajdont1) cégekre ruhazzak at. A koz-
tulajdonban all6 hulladéklerakokat anyagi okokbol
tobbnyire magancégek mikodtetik a koz-és magan-
szféra partneri viszonyanak keretein beliil (Public
Private Partnership) Ennek anyagi okai vannak, de az
EU is tamogatja ezt az intézményi elrendezést.

Vitak az eljarasi szabalyok kapcsan, konfliktusok, a szerzodési fel-
tételek, a szemétdij és a gylijtési modszerek koriil.

A kiilonb6z6é kornyezetvédelmi feladatok (pl. szenny-
vizkezelés és hulladékgazdalkodas) megoldasanak
idébeli menetrendje a helyi koriilményektdl fiigg, de a
sorrendet befolyasoljak az unids kotelezettségek és
erdforrasok is.

Konfliktusok a koziigyek dontéshozatalat befolyasold kiilonb6zo
iizleti érdekeket képviselé csoportok kdzott.

A szelektiv hulladékgytijtés jogharmonizacios kotele-
zettség, de ez csak bizonyos hulladéktipusok esetén
nyereséges (fémek, papir).

Konfliktusok a helyi 6nkormanyzatok, profit-orientalt szolgaltatok
¢és a kornyezetvédelmi érdekvédelmi egyesiiletek kozott a szelektiv
hulladékgyiijtés finanszirozasi terveirdl.
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