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FUTO PETER — FLEISCHER TAMAS

A kozpolitikakra hato
EU-integracios mechanizmusok —
a hulladékgazdalkodas peéldajan’

Az Eurdpai Unionak a tagéllami kdzpolitikakra irdnyul6 integracios tevé-
kenysége, kormanyzasi stilusa az elmult masfél évtizedben jelentds ta-
nulasi folyamaton ment Keresztll. A jogi eszk6z6k hasznalata mellett
eldtérbe Kerliltek a koordinacio ugynevezett nyilt eszkézei, amelyek a
kotelez6 alkalmazkodas mellett — azt Kiegészitve — a tapasztalatcserén
alapulo dsztonzeést is érvényesitik. A kdrnyezetvédelem europai minta-
inak terjesztése soran az Unio sokat tanult a korabbi bovitések tapasz-
talataibol, és a jogharmonizacio mellett komoly erdforrasokat is ren-
delt az yjonnan csatlakozo orszagok jogalkalmazasi kapacitasanak fej-
lesztéséhez.

Az alkalmazkodasi folyamat nem egyenletesen érvényesilt a széban forgo kodzpoli-
tika valamennyi dimenzigjaban. Mig az eszkézdk — kiléndsen a jogi eszkdzok — te-
Kintetében a hazai hulladékgazdalkodas hozzaidomult az uniés mintdkhoz, addig e
részpolitika céljait illetéen sok esetben csak szavakban alkalmazkodott az EU altal
kovetendbnek tekintett célokhoz. Ez azt jelenti, hogy a kormanyzast erésebben ve-
zérelték az infrastrukturalis és az anyagi adottsagok és a kormanyzati hagyomanyok,
mint a deklaralt célok. Ek6zben a kormanyzat kérnyezetvedelmi intézményrendsze-
re olyan palyan fejl6dott, amely nagy valoszinlseggel az orszag eurdpai integracigja
nelkul is hasonlo lett volna. Ez aldl Kivételt éppen azok az intézményi magatartasmin-
tak képeznek, amelyek a tobbszintd kormanyzasra vonatkoznak. Nevezetesen azok a
szeles eszkdztarat megmozgato térekvesek, amelyek 6ssze kivanjak hangolni a kor-
manyzat kuloénb6zs szintjei, a gazdasagi agazatok és a civilszféra érdekeit, nagyrészt
az unids szabalyokra és finanszirozasi feltételekre reagalva alakultak Ki.

Mindez azonban nem bizonyult elégségesnek ahhoz, hogy a fiatal magyar Kor-
nyezetveédelmi politika stilusa is sikeresen lépést tartson az eszkdzok latvanyos
fejlédésével. Az egyenetlen korméanyzati teljesitmény okai kozott szamos olyan
tényezd is szerepel, amelyek éppen a kormanyzati stilus hianyossagaira utalnak: ilyen
az uniés mintak sematikus utanzasa, a centralizacios mintak szerencsétlen megva-
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EU-5 kutatasi program keretében. Budapest, 2003. A nemzetkozi kutatas koordinatorai: Christos
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lasztasa, a tarcak kozotti 6sszehangolatlansag, a szakmai kérdések partpolitikai be-
folyasoltsaga és a civil szféraval fenntartott felemas kapcsolat.

Nem vitathat6, hogy az utobbi évtized soran — nem kis mértékben az eurdpai in-
tegracio alkalmazkodasi nyomasanak hatasara — a magyar hulladékgazdalkodasi po-
litika alapvetd reformokon ment keresztll. E valtozasok legfontosabb hajtdereje a
jogrendszer, a jogalkalmazo intézmények, a finanszirozasi keretek, valamint a ter-
vezesi tevekenység unios mintakhoz vald idomulasa volt. Ezek a felzarkozasi mecha-
nizmusok, valamint a hulladékgazdalkodasi piac megnyitasanak hatasara az intézme-
nyekben és azok haldzataiban az EU-ban korabban kialakult hulladékgazdalkodasi vi-
selkedésmintdk terjedtek el.

E fejlemények pozitiv hatdsai azonban csak kevéssé vagy korlatozott mértékben
jelentek meg az orszag konkrét kornyezetvédelmi teljesitményében. A magyarorsza-
gi hulladékgazdalkodas szinvonala melyen elmarad az EU korabbi tagorszagainak at-
laga mogott. Nagy visszahuzo erét jelent a meglévé elavult hulladekgazdalkodasi inf-
rastruktiura muikodtetésének dragasaga, modernizalasanak Kkoltsegesseége, az Uj ti-
pusu egyuttmikodesi haldzatok létesitésének jogi nehézsegei, az intézmenyi tehe-
tetlenség, a tévesen értelmezett Gnkormanyzati autonémia, a hulladékgazdalkodasi
piacokon megfigyelhetd vélt és valos versenytorzulasok, valamint a tarsadalmi toke
hianya.

A magyar hulladékgazdalkodasi politika centralizalt, am mégsem tekinthetd pusz-
tan felulrdl lefelé iranyitott tevékenységnek, hanem magaban foglalja a mikroszintd
szereplGk érdekeinek folyamatos kozvetitését és kepviseletét is. A hulladékgazdal-
kodasi kdzpolitika kormanyzasi stilusaban terjed az eurdpai unios kovetelménynek
tekinthetd tobbszintliség, ugyanakkor a Magyarorszagon jol ismert és megrogzott-
nek tekinthetd centralizacios mintak is ujraszervezddnek.

A kormanyzasi stilus nyiltnak tekinthetd, amennyiben a vallalkozasok és a gazda-
sagi érdekcsoportok, valamint részben a civil szervezetek bevonasa mar rutinszerd. A
2000-ben elfogadott hulladékgazdalkodasi torveny a szabalyozasi felel6sséget vala-
mennyi hulladékfajtara vonatkozoan a kormanyzathoz helyezte. A kérnyezetvédelmi
kormanyzat teruleti szervei erésen érvényesitett kdzponti szempontrendszer alapjan
mukodnek; ugyanakkor ahhoz, hogy az orszagra jellemz$ kornyezeti deficitet fel-
szamoljak és felngjenek a jogharmonizaciéban kovetkezetessé tett szabalyozas jog-
alkalmazasi feladataihoz, szervezetfejlesztési lIépésekre és a jelenleginél sokkal tobb
eréforrasra volna szikseguik. Az énkormanyzatok feladata részben a szabalyok Ko-
vetése, részben pedig masokkal val6 betartatdsa. Ugyanakkor az alulfinanszirozott
onkormanyzatok tevékenységére sok tekintetben a hulladékgazdalkodasi dontések
elodazasa jellemzd. Tervezési munkajaban a kormanyzat szorosan egytttmikodik az
onkormanyzatokkal, a vallalkozasokkal és a civil csoportokkal.

A kozpolitika eurdpaizalodasa alapvetéen megvaltoztatta a hulladékgazdalkodas
valamennyi résztvevgjének és érintettjenek motivaciés mechanizmusat és cselekvé-
si kereteit. A partpolitikai dimenziot sem nélkll6z6 konfliktusok, perek, népszava-
zasok mogott felismerhetd a jol ismert NIMBY (not in my backyard, ne az én udva-
romba) motivacié. Masutt pedig — mivel a vizsgalt id6szakban a hulladék-elhelyezeés
jovedelmezs tevékenysege volt a kozileti és a magantulajdonban allo lerakoknak —
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széles korben elterjedt a PIMBY motivacio is (put in my backyard, inkabb nalunk he-
lyezd el a hulladékodat). E megfontolasok befolyasoljak az eurdpai unios tarsfinanszi-
rozassal mikodo Kistérsegi tarsulasok letrehozasara iranyuld dontéseket is.

Az esettanulmanyként valasztott Kozép-Magyarorszagi Régioban a hulladékgaz-
dalkodasban szerepet vallalo6 kormanyzati, magan és civil szervezetek kapcsolathalo-
Ja nem egyenletesen sdrd. A befolyasos intézményi szereplSk centralis helyzete mel-
lett masoknak csak kevéssé sikerllt beagyazddni a piaci és a burokratikus kapcso-
latok halgjaba. A kapcsolathald kdzpontjaban talalt kormanyzati, énkormanyzati és
privat szervezetekbdl allo magra jellemzd, hogy gazdag kapcsolatrendszeruk kiter-
Jjed a tulajdonlas, a szabalyozas és az ugyfélkapcsolatok széles skalgjara. Ezzel szem-
ben a kapcsolathalo perifériajan talalhato kisebb 6énkormanyzatok és hulladekgazdal-
kodasi cegek kapcsolodasait elsGsorban az hatarozza meg, hogy a hulladékgazdalko-
dasi szolgaltatasok piacan a keresleti vagy a kinalati oldalon helyezkednek-e el. Bar
a régio egyes telepulései jelentds szerepet vallalnak a févaros hulladékanak befoga-
dasaban, ennek nincs komolyabb nyoma az intézmények kialakult kapcsolathalgja-
ban. A civil szervezetek 6sszhatédsa szerény, de kapcsolataik gazdagok; rendszeresen
egyuttmdkddnek szinte valamennyi tipusu szereplével.

A cikk az eurodpaizalddasi folyamat soran terjed$ tobbszintd kormanyzasi stilust
vizsgalja a magyar kornyezetvedelmi politika eurdpai alkalmazkodasa kapcsan. Az il-
lusztraciokeént felhasznalt esettanulmany: egy régio hulladékgazdalkodasanak evolu-
cioja és szereplGspecifikus atvilagitasa. A politolégiai fogalmak felvonultatasa és az
uniés el6zmények bemutatasa utan ismertetjik azokat a kolcsdnhatasi sémakat és
haldzatokat, amelyek a helyi kdzintézményi strukturak, a maganszektor és a civil
szervezetek kOzott létesiltek az eurdpai integracié kontextusaban, kiléndsen a jog-
harmonizacio és az ISPA-program keretében. Ezutan a tanulmany bemutatja a Kozép-
Magyarorszagi Regi¢ hulladékgazdalkodasanak f6 szereplGit és problémait, és atte-
kintjuk a regionalis és a helyi szerepl6k egyuttmuikddését és konfliktusait, valamint
ezek kozvetlen és kozvetett unios ¢sszefliggeseit.

1. Integracio és a kozpolitikak eurdpaizalédasa

1.1. Fogalmi keretek

Az eurdpaizalodas folyamatat a politikatudomany képviseldi olyan fokozatos atalaku-
lasnak tekintik, amely Uj iranyt és format ad a nemzeti politikanak és ,politikacsina-
lasnak”, azaltal, hogy az Eurdpai Unid politikai és gazdasagi dinamikaja a szervezeti
logika részeve valik. A jelenség legtobb kutatdja (Bache, 2003) az ok-okozat para-
digma alkalmazasaval tekint az eurdpaizalodas folyamatara, tehat a tagallamokban
kibontakozo olyan kdvetkezménylancolatként értelmezi, melynek oka, hatoereje az
Uni¢ integracios politikdja. Ugyanakkor a tagallamok nem egyszer(en passziv befo-
gaddi az EU-bdI érkezd nyomadsnak, hanem visszafelé is kozvetitik a nemzeti pre-
ferencidkat az Unio felé. Kisebbségben vannak azok a kutatok, akik az EU-t is az
europaizalodas termékének tekintik (Wallace, 2000). A konszenzus szerint a nem-
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zetallamok alkalmazkodasi folyamata egy bizonyos adaptécios kényszer, alkalmazko-

dasi nyomas eredményeként bontakozik ki. Ennek soran a valtozasok attol fliggéen

lesznek tObbé vagy kevesbé mélyek és gyorsak, hogy a szoban forgd tagallamban:

e milyen mértékben vannak jelen vétojoggal rendelkezd szervezetek és segité intéz-
meények;

e milyen az orszag szervezeti és politizalasi kulturgja;

e mekkora a szerepl6k befolyasa és tanuloképessége.

Az europaizalddas célcsoportjai egyének, haztartasok, vallalkozasok és intézme-
nyek; koz-, magan- es civiltarsadalmi szerepl6k. Az alkalmazkodas nemcsak intézme-
nyi szinten valosul meg, hanem az eurdpai értékek és politikai paradigmak elfogada-
sa a szerepldk identitasat és parbeszéedét is atalakitja. A hatas nemcsak orszagonkeént,
hanem politikateruletenkent, szereplGtipusonkent és intézményenként is valtozo. Az
Unio bdvitese mellett parhuzamos fogalomként szoktak emlegetni a mélyitést is, és
ezen altalaban azt értik, hogy az integracié mennyire hatotta at a tagorszagokat.

Az europaizalddas kutatasa Ujabban a korabbiaknal nagyobb hangsulyt helyez az
alulrdl felfelé és a horizontalisan tortéend nyomasgyakorlasra, a szerepl6k értékeire
és érdekeire, az Onkéntes tanulassal kombinalt jogalkalmazasra, a szerepl6k identi-
tésara, a hatasok sokféleségére és az eredmény mellett maganak a folyamatnak a di-
namikajara (Bache, 2003).

[zgalmas kerdés, hogy a nemzetallami kézpolitikak mely attributumai, sajatos-
sagai valtoznak meg az eurdpaizalo nyomas hatasara. Az elemzések soran a koz-
politikak attributumait a kovetkez6képpen szoktak definialni (pl. Liefferink—Jordan,
2002):

e a politika tartalma (ugymint a politikai cselekvés paradigmai és céljai, valamint az
eszkdzOk és azok kalibracigja);

® az intézményi strukturak;

e ¢s az interakciok uralkodo stilusa.

vergencia-mechanizmusok érinthetik a politika strukturgjat, valamint stilusat is.

Magyarorszagon példaul a kornyezetvédelmi politika deklaralt céljai 6sszhangban all-

nak az Unio céljaival, eszkdzei pedig — kiléndsen a jogszabalyok rendszere — részben

eurdpaizaltnak tekinthet6k. Ugyanakkor az intézmények jellege és fejlettsege, vala-

mint a szerepl6k kozotti interakciok stilusa G6rzi a régi kormanyzati tradiciokat, és

igen lassan alkalmazkodik a nyugat-eurdpai mintakhoz.

Konvergencia. Az eurépaizalddas jelenségenek leirasa egyszerd lenne, ha azt pusz-
tan a konvergencia metaforgjaval lehetne jellemezni. Tobb kutatd szerint azonban
a konvergencia-elmélet alkalmazasa fellletes eredményre vezet, és egészében nem
eleg kifinomult ahhoz, hogy leirja a tagallamok egyes kozpolitikdinak tertletén ki-
alakulo bonyolult eurdpaizacios mintazatot. A szakirodalom (lasd példaul Liefferink-
Jordan, 2002 és Bennet, 1991) a kdzpolitikdk europaizalasanak negyféle konvergen-
cia-mechanizmusat jel6li meg:

e utanzas kulfoldi tapasztalatok alapjan;
e az elitek halozatan keresztil érvényesuls, kdzos belatason és tanulason alapuld
hatas;
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e harmonizacio, nemzetkozileg elfogadott eljaras, mely az egymasrautaltsagon és a
nemzetallami autonémian alapul;
e ¢s a penetracio, mely a kils6 kényszereken, nyomason alapul.

Hazai tapasztalatok alapjan elmondhatd, hogy a kozpolitikék eurdpaizalasanak
folyamataban a nemzetkdzi szerzédéseken nyugvd harmonizacios mechanizmus az
uralkodd. Az utanzasos és az elithaldzat tanuldsan alapuld mechanizmus szémara
elsGsorban a jelentGsebb intézményi reformok elGkeszitésében jut szerep. Csupan
euroszkeptikus kutatok allitjak, hogy a penetraciés mechanizmusnak Magyarorszag
europaizalodasa esetében jelentds szerepe lenne (Borocz, 2001).

A ,governance” megkozelités a szerepl6k kozti interakcio és a politikai alkudo-
zas halozatainak jelentdségét hangsulyozza a politikacsinalas és -alkalmazas teru-
letén, szemben a hagyomanyos ,, government” megkozelitéssel. Bar a szétarak sze-
rint mindkét sz6 kormanyzast, iranyitast, vezeérlést, szabalyozast jelent, a politologi-
ai szohasznalat gyakorlataban egyre jobban elterjed, hogy amikor ,,jo kormanyzasrol”
beszélnek, akkor a ,good governance” kifejezést hasznaljak, hallgatolagosan szem-
bedllitva a kormanyok (government) hagyomanyos, ,.top-down” kormanyzasi mod-
szereivel, melynek kozéppontjaban a kdzpontilag megfogalmazott célok merev ér-
telmezeése, valamint az alsobbrendd kormanyzati szintek és valamennyi szerepld fo-
lyamatos értékelese all. Ezt egesziti ki hangsulyos Uj elemekkel a ,,governance” meg-
kozelités. E fogalom mind stribb megjelenése arra utal, hogy a politikai folyamat-
ban egyre aktivabban vesznek részt a kdz- és maganszektor, valamint a civil tarsa-
dalom szerepl6i. Ugyanakkor ala kell huzni, hogy a nem-kormanyzati szerepl6k ak-
tivabb megjelenése nem feltétlentl parosul a hatalom diffuzigjaval (Ahonen, 2003 és
Bache, 2003).

ToObbszintd kormanyzas (multi-level governance). A politikatudomanyi gondolko-
das egyre tobb figyelmet szentel e fogalomnak is (lasd peldaul Hooghe-Marks, 2001).
Azt a jelenseget fejezi ki, hogy a kézponti allamapparatusoktdl egyre tobb jogkor ke-
ril at a folérendelt nemzetkdzi, valamint az alarendelt és a mellérendelt hazai szer-
vezetekhez. Nincs egységes nézet arrdél, hogy milyen modell alapjan célszer( ezt meg-
szervezni. A tdbbszintli kormanyzas elemzése soran nemcsak a jogkdrék (kompe-
tenciak) kulonbozd iranyu athelyezését kell figyelembe venni, hanem az intézmények
adokiveteési és koltekezesi jogat, valamint a formalis és informalis hatalomgyakorla-
si kapcsolatok decentralizacigjat is. A hatalommegosztas leginkabb a teruleti szintek
mentén valosithatd meg, mig a tulajdonformak, jogi formulak és agazatok mentén
tortend hatalommegosztas mintegy arnyalja, atszovi az alapvetd texturat.

Az Eurdpai Unidban a kormanyzas tObbszintliségét jelzi, hogy a régiok a koz-
ponti kormanyzat megkerulésével kdzvetlenul létesithetnek kapcsolatot az Eurdpai
Unio kozponti szerveivel mint nemzetkdzi szervezettel. Specidlisan a kornyezetve-
delem teruletén a kdzponti kormanyok dontéshozatali kompetencigjat nemzetkozi
szerzddések, regionalis autondmiak és nem-kormanyzati szervezetekhez delegalt
jogkorok korlatozzak.

Nyilt kormanyzati modszerek (open methods of co-ordination.) Ez a kifejezés
kormanyzasi modszerek olyan portfdligjat fedi, mely segit athidalni a tébbszintl
kormanyzas bevezetésevel jard koordinacios nehézségeket. Az Unio gyakorlataban
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a kulonbdz6 tagallami kdzpolitikdk harmonizacidja soran sajatos modon 6tvozik az

utasitas és a meggy6zes eszkozeit:

e egyrészt elGirjak a kézds — kvantitative vagy kvalitative megfogalmazott — célokat
és elveket a tagallamok szamara;

e masreszt — politikaterdlettdl figgéen — nem annyira el6irjak, mint inkabb 6sztén-
zik az egyuttmukddést, a legjobb gyakorlatok Kicserélését, a tagallami akciotervek
kidolgozasat, a haladas rendszeres idokdzonként torténé monitorozasat és a tag-
allami erdéfeszitések Osszehasonlitasat.

Halozatok. Széles korben elfogadott felismerés, hogy a régiok versenyképessé-
get és a kozpolitikak tervezésenek, végrehajtasanak sikerét nem annyira az egye-
di intézmeények és vallalkozasok erényei hatarozzak meg, hanem inkabb az intézmé-
nyi szerepldk altal alkotott halozatok kapcsolatgazdagsaga, mikodSképessége, har-
monigja. Az elmult évtizedben a szociologia, és ezen belll az intézményszocioldgia
keépviseldi is csatlakoztak ahhoz az iskolahoz, amely a legkulonb6z6bb természet- és
tarsadalomtudomanyi diszciplinakban kutatja a halézatok jelentéségét (lasd Barabasi,
2002 és Paraskevopoulos, 2001). A kdzszolgalati, vallalati és civil szerepl6k altal al-
kotott hal6zatok kapcsolatstirliségének, kdzpontositottsaganak, a kapcsolatok szer-
kezetének kutatasa jol illeszkedik az utobbi évtized termékeny szocioldgiai paradig-
majahoz, a tarsadalmi haldzatok elemzéséhez. A gazdasagi egylttmikodes, a politi-
kai hatasok és innovaciok terjedésének vizsgalataban is egyre elterjedtebb maddszer-
kent jelenik meg a személyes és az intézményi halozatok kvantitativ elemzése (lasd
peldaul Letenyei, 2000).

A halozatépités az eurdpaizalddas soran is a legtdébb szervezetben bevalt alkal-
mazkodasi stratégia. A kdzosségi szereplCk altal kialakitott tarsadalmi és intézmé-
nyi haldzatok gazdag strukturaja lehetéve teszi az informécidéaramlast, és bizalmat
teremt, ezzel csokkentve a piaci tranzakciok koltsegeit, elésegiti a cserét, noveli az
egyuttmikodeés lehetGségét az eurdpaizalodas €s az innovacio kockazatos folyama-
taban; pozitiv gazdasagi kovetkezmenyekhez vezet és megkonnyiti a helyi és regio-
nalis fejlesztést. Specidlisan a helyi fejlesztési politikak valnak hatékonyabba attdl, ha
alapelveik a kdzszféra és a maganszerepl6k kozti szoros egyuttmikodés keretében
fogalmazddnak meg. Masrészrdl a halozatok a verseny elkertlésének vagy az egyéni
viselkedés er0s ellendrzésenek eszkdzeive is valhatnak, elbatortalanithatjak a fejlesz-
tési kedvet, igy csokkentve a hatékonysagot. SzelsGseges esetekben a tul erds haldza-
tok protekcionizmushoz, politikai kliensrendszer kialakulasahoz, vagy akar korrupci-
6hoz és gazdasagi blndzéshez is vezethetnek. Mindazonaltal a kutatasok egyetérte-
nek abban, hogy sziikség van olyan intézkedésekre, melyek jogi, szervezetfejlesztési
és pénzugyi tamogatassal segitik az intézmeényi szereplok kozti egylttmuikodesi ha-
[6zatok létrehozasat és fejlesztését (Triglia, 2001).

Tarsadalmi kapcsolathalo elemzés. A haldzatelemzés legkulonbozdbb kontextus-
ban alkalmazott verbalis, leir6 megkozelitesei mellett megjelentek az egzakt empi-
rian alapuld kvantitativ modszerek is. A tarsadalmi kapcsolathald elemzés (Social
Network Analysis, SNA) a szerepl6knek a kapcsolatok rendszerébe vald beagyazott-
sagat, az igy keletkez$ haldzat meérhetd sajatossagait vizsgalja matematikai alapon,
szamitogépes tamogatassal (Scott, 1991).
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A tarsadalmi toke — mint egy k6z0sseg adottsaga — a szerepl6k kozos ertékeit, elko-
telezettsegét, pozitiv hagyomanyait, egyuttmikodési kepességét integraltan kifejezé
fogalom, melynek mértéke szorosan 0sszefligg a helyi intézményrendszer alkalmaz-
kodo- és tanulasi képességevel. A nemzetkozi szervezetek felismerték, hogy a tarsa-
dalmak jo kdzérzete és a gazdasag ndvekedése egyarant szorosan ¢sszefligg ezekkel
a tényezokkel (OECD, 2001).

PP

Az Eurodpai Unié nemzetkozi kérnyezetvedelmi diplomacigjaban jelentSs valtozasok
mentek végbe az 1986-0s spanyol csatlakozas 6ta (Christiansen-Tangen, 2001).
Spanyolorszag csatlakozasi targyalasainal az EU még csak ahhoz ragaszkodott, hogy
az Uj tagallam fogadja el és épitse be sajat jogrendszerébe az Unié kérnyezetvedelmi
szabalyait. Ehhez a kovetelményhez akkor még nem tartozott olyan szempontrend-
szer, amely figyelembe vette volna, hogy a szoban forgd jogszabalyok alkalmazasat
esetleg intézményi hianyossagok vagy pénzhiany akadalyozhatjak.

Az ezt KdvetS masfeél évtizedben azonban, az Ujabb csatlakoz6 orszagok esetében az
EU hozzadllasa teljesen megvaltozott. A kelet-eurdpai orszagok kornyezeti problémai
a korabbi csatlakozasi hullamoknal nagyobb kihivast jelentettek az EU szamara, egy-
reszt, mert itt rosszabb volt a kérnyezet allapota, masrészt, mert id6kozben a kérnye-
zetvedelmi jogszabalyok szama jelentGsen, mintegy 300-ra emelkedett, harmadrészt,
mert a kdzbeesd masfél évtizedben az EU szamara vilagossa valt, hogy amennyiben
a csatlakozas koérnyezetvedelmi fejezetét nem részletezi kell6képpen, akkor ez az EU
szamara jelentds, utdlag felmerild koltsegeket jelent. Az Unio felismerte, hogy a csat-
lakoz6 orszagokban erdsiteni kell a kornyezetvédelem adminisztrativ strukturait.

A korabbi csatlakozasi hullamokhoz keépest jelentGs kulonbség volt az is, hogy
Kozép- és Kelet-Europaban a csatlakozast megel6z4 unids segélyprogramok (Phare,
ISPA) koérnyezetvédelmi projektjei tanulsagképpen szolgaltak abban a tekintetben,
hogy a tamogatott orszagok mennyire képesek sikeresen hasznositani a kérnyezet-
védelmi célu pénzigyi segélyeket. Rdadasul az EU kdzben megfogalmazta azt a dokt-
rinat, hogy a kérnyezetvedelmi integracié tempgjat a leglassubb és a leginkabb vona-
kodo orszag szabja meg.

Mindezek miatt az EU Kozép- és Kelet-Eurdpaban mar azzal a harmas kovetel-
menyrendszerrel allt eld, hogy a jelentkez§ orszagok ne csak a kérnyezetvédelem (a)
térvényi feltételeinek feleljenek meg, hanem (b) az intézményi és (c) a pénzuigyi Kihi-
vasokra is taléljanak valaszokat. Az integracios stratégia tehat messze tulment azon
a szinten, hogy pusztan a jogszabalyok formalis atemelését kovetelje meg, és jelentds
energiat fektettek — az ugynevezett ,implementacios deficit” elkerilése érdekében —
intézmenyfejlesztési és péenzigyi lepések formalasaba.

Az adaptacio politikaja tehat messze tulmegy a jogszabalyok harmonizacigjan,
mert figyelembe kell vennie a konkrét dontéshozatalt befolyasol6 tarsadalmi érdeke-
ket és konfliktusokat valamennyi csatlakozo orszagban. Az Gjonnan csatlakozé orsza-
gok eltéerd multja és politikai szerkezete miatt az Europai Unionak nemcsak az eszko-
zeit kell modositania, hanem sajat intézmeényeinek jellegét is (Fiala, 2001).



( 68 EUROPAI TUKOR 2004/4—5 « JULIUS—AUGUSZTUS

1.3. Intenzivebb europaizalédas az eszkdzokben és az intézményekben,
mint a célok és a stilus tekintetében

Egy esettanulmany kapcsan megvizsgaltak, hogy milyen és mekkora hatasa van az
Eurdpai Unionak a tagallamok kornyezetvédelmi politikdjara, valamint hogy ez a ha-
tas milyen mechanizmusokon keresztil ervényesul (Liefferink—Jordan, 2002). A szer-
zOk az europaizacios folyamatot egyszerden ugy definialtak, mint az eurdpai integ-
racio hatasat a tagallamok politikaformalasi folyamataira és kdzpolitikaira. A kérdést
ugy is feltették, hogy lehet-e egyaltalan ezt az évtizedes folyamatot konvergencia-
nak nevezni, tehat a kdrnyezetvédelmi politika teruletén azonos iranyban haladnak-
e a tagallamok? Tovabbi kerdés, hogy vajon vannak-e ezeknek a valtozasoknak éalta-
lanos, valamennyi tagallamra érvényes tendenciai? Az ellenhipotézis ugy szoél, hogy
Brisszel felllrdl lefelé torténd hatasa minden nemzetallam kKontextusaban masképp
érvenyesult.

Modszertani paradoxon. Az eurdpaizalodas kutatasat itt — és valamennyi egyéb
konkrét politikaterilet alkalmazkodasanak esetében is — megneheziti a hatasvizsga-
latok altalanos paradoxona. Eszerint (Liefferink—Jordan, 2002 és Goetz, 2000) az
eurdpaizalddas kutatdsa nem mas, mint egy okhoz tartozo kévetkezmény (hatas) ke-
resese; am mihelyt a hatas valamelyes részletezettségi fokban el6tinik, az eredeti ok
korul hirtelen tébb, hasonldan valoszinl versenytars tiinik fel, melyek maguk is jogo-
san tarthatnak igényt arra, hogy a megfigyelt hatas okai lehessenek. A paradoxont az
unios integraciora alkalmazva, a kérdés az, hogy ha a konvergencia egyaltalan meg-
torténik is, hogyan igazolhato, hogy azt az europaizalddas okozza?

A kornyezetvédelmi politika az EU legfejlettebb kompetenciatertlete, amely az el-
mult 30 év soran egyre tobb, a kornyezettel 6sszefliiggd témakort, részpolitikat fe-
dett le. Az integraciés folyamat kezdetén a Kdzosség tagallamainak tébbsége mar
rendelkezett tobbé-kevésbé fejlett kornyezetvédelmi politikaval, igy a konvergencia
vagy annak hianya a kutatok szamara tobbe-kevéesbé megfigyelhetd.

A kutatas tiz EU-tagallamra terjedt ki (Ausztria, az Egyesult Kiralysag, Finnorszag,
Franciaorszag, Gérogorszag, Hollandia, frorszag, Németorszag, Spanyolorszag és
Svedorszag). Valamennyi tagallam esetében keésziilt egy-egy orszagtanulmany, amely
az EU kornyezetvédelmi politikdjanak érvenyesilését ismertette.

Az eredmények a kdvetkezdk voltak:

e Ami a kdrnyezetvédelmi politika céljait illeti, Kimutattak, hogy a korszerd Kor-
nyezetvédelmi elveket (példaul, hogy a szennyezés helyett lehetdleg annak okat kell
megszintetni) azokban az EU-tagallamokban fogadték el a leggyorsabban, amelyek-
ben eleve progresszivabb kornyezetvédelmi orientacioval rendelkeztek. Ez némileg
megkerddjelezte az EU-specifikus hatast.

e Ami a kdrnyezetvédelmi politika eszkézrendszerét illeti, itt az EU hatasa mar
kénnyebben felfedezhets. Igy példaul a szennyezések kibocsatasanak mérési mod-
szerei, valamint a kuloénb6zd kérnyezetvédelmi eljarasok (hatasvizsgalat, kornyezeti
informacidhoz vald hozzajutas, kornyezetvédelmi menedzsment) tertletén erdsebb
konvergencia fedezhetd fel, mint a célokban. Tovabba direktivak segitségével sza-



A KOZPOLITIKAKRA HATO EU-INTEGRACIOS MECHANIZMUSOK 69 ‘\

mos, termeékekre és technologidkra vonatkozo kdérnyezetvedelmi szabvanyt egyse-
gesitettek.

e Ami a politika intézményi strukturgjat illeti, itt a nemzetallamok azon intézme-
nyeiben figyelhet6 meg a legerdsebb konvergencia, melyek munkakapcsolatban all-
nak az EU kdzponti szervezeteivel. Ezek altalaban kdzponti végrehajtod szervezetek
— példaul kdrnyezetvédelmi minisztériumok, melyeknek EU-alkalmazkodasert felel0s
részlegei megerdsodve Kkertltek ki a folyamatbdl. Mikdzben tdbb tagallam lépése-
ket tett a kornyezetpolitikai dontések teruleti decentralizaciojara, a kdzdsségi szem-
pontok alkalmazasanak kotelezettsége ohatatlanul centralizacios folyamatot inditott
be. Ezzel egyidejlleg a jogharmonizacié csdkkentette a nemzeti parlamentek befo-
lyasat a kornyezetvedelmi jogalkotasban. Ugyanakkor az EU szélesitette a nem-kor-
manyzati szervezetek lehetdségeit, amelyek Brisszelt emel6ként hasznalhattak poli-
tikgjukban. Az Uni¢ a kornyezetvédelem terlletén is beavatkozott egyes tagallamok
érdekegyeztetési, koordinacios politikajaba, de alapvetGen nem kérddjelezte meg a
szabalyalkotasi alkufolyamat hagyomanyos eszkdzeit.

e Ami a nemzeti kérnyezetvédelmi politika stilusat illeti, ezt nem nagyon befo-
lyasolta az eurdpai integracio, tehat ahol korabban zdldebb vagy inkdbb megel6z6
Jjellegl volt a kérnyezetvédelmi politika, ott az is maradt.

A konvergencia-mechanizmusok tehat elsésorban a politika tartalmat érintetteék,
megpedig elsésorban a harmonizaciés mechanizmus révén, mikdzben az utanzas, az
elithalozatok példaja és a penetracio kevésbé muikodott (Liefferink—Jordan, 2002).
Az EU hatdsa tehat mintegy ,atsz6tte” a nemzeti kérnyezetvedelmi politikakat a
maga kék-sarga szalaival, els6sorban a szabvanyok, a minisztériumok, a parlamentek
és a nem-kormanyzati szervezetek statusanak befolyasolasaval. Tovabba ,kivasalta”
azokat a gytrddéseket, amelyek a tagallamokban a modern kornyezetvédelmi politi-
ka kezdeteit kovetden, a 60-as évek Ota keletkeztek: példaul megsziintette bizonyos
eszkdzOk Kizardlagos hasznalatat, vagy szélesitette az érdekegyeztetésbe bevont pri-
vat és regionalis szerepl6k korét stb. Az Uni6 tehat [ényegesen nem valtoztatta meg
a tagallami kérnyezetvédelmi politikak szovetének sem az alapvetd dsszetételét, sem
annak mintazatat. Szo sincs arrol, hogy a kérnyezetvédelmi politikdk egyetlen mo-
dell iranyaban konvergaltak volna. Feltehetd, hogy amennyiben a konvergencia-me-
chanizmusok nem valtoznak, akkor az Ujonnan csatlakozott orszagok sem eurdpai
keényszerzubbonyként fogjak megélni a valtozasokat, s6t az eurdpaizalas jelenségei
mellett az Uj tagorszagok kérnyezetvédelmi megoldasainak, megkozelitéseinek egyi-
ke-masika el fog terjedni a régi tagallamok koréeben.

2. Az unios felzarkozas hatasmechanizmusai
a hazai hulladékgazdalkodasban

A kovetkezd ket fejezetben azt elemezzik, hogy az Eurdpai Unié kornyezetvédel-
mi politikajaban lejatszodott tanulasi folyamat hogyan megy végbe Magyarorszagon
a kornyezetvédelem egyik legérzékenyebb politikatertletén, a hulladékgazdalkodas-
ban. Kozéppontban a kovetkezd kérdések allnak:
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e Mikeént hat a hazai kérnyezetpolitikara az eurdpaizacio? Milyen intézmenyeken es
azok milyen haldzatain keresztil terjed? Hogyan, milyen mechanizmusokon ke-
resztll érvenyesul, és milyen intézmenyi tanulasi folyamatokat indit be?

e Mennyire tobbszintl a hazai kérnyezetvedelmi kormanyzas, és hogyan hatott erre
az unids alkalmazkodas?

e Vajon az unios alkalmazkodas mely formaja érvényesilt a leginkdbb: az utanzas,
a harmonizacié vagy a penetracio, és milyen ertelemben lehet itt konvergenciardl
beszélni?

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

2.1. A jogrendszer harmonizacioja

A jogharmonizacié az unioés alkalmazkodas leginkabb formalisnak és klasszikusnak
tekinthet6 mechanizmusa, melynek soran a szoban forgd kdzpolitika jogi eszkdzeit
az acquis communautaire kdvetelmeényei szerint alakitjak at.

Magyarorszag mar a 90-es évek elején, a Tarsuldsi Szerzddés értelmében vallalta
Okologiai politikaja és torvenyei kiigazitasat az EU-szabvanyoknak megfelelGen. Az
utobbi evtizedben az egylttmuikodes a magyar hatdsagok es az Unid hivatalai kdzott
a kornyezetvédelem terlletén folyamatos volt. Az EU éves orszagjelentései értékel-
ték Magyarorszag valtakozo kérnyezetvédelmi eredmeényeit, a magyar kérnyezetve-
delmi szabalyozast pedig folyamatosan és részleteiben is 6sszehangoltak az EU-tor-
vényhozassal. A legfébb unids normaknak megfeleld el6irasok mar beépliltek a jog-
rendszerbe.

E fejlodés sarokkovei a kovetkezdk voltak:

e Kornyezetvédelmi Torvény. Az 1995-6s LIII. torvény a kdrnyezet védelmének
altalanos szabalyairol lefekteti a kornyezetvédelemmel kapcsolatos kovetelmenyek
atfogd rendszerét es a kornyezetvédelem gazdasagi eszkozeit, tisztazza az egyes
szereplGk kotelességeit.

e Nemzeti Kérnyezetvédelmi Program. Az 1997-2002-es Nemzeti Kornyezet-
vedelmi Program kidolgozasa a Parlament 83/1997-es dontésének megfelelGen.
A Nemzeti Kornyezetvédelmi Program figyelembe veszi a K6zép- és Kelet-Eurdpanak
sz6l6 EU-bévitési alapdokumentumot, az EU Otodik Akcidprogramjat és az Agenda
21 cimd Kornyezeti Akcioprogramot.

e Kormanyprogramok. Az 1998-t6l 2000-ig szol6 Kormanyprogram bevezette a
Jjogharmonizacios programot, azzal a céllal, hogy 2002-re elérjik a magyar kérnye-
zeti torvények teljes kozelitését az EU-torvényhozashoz. Az Acquis Communautaire
Atvételének Nemzeti Programja tervcélokat, a jogharmonizéciot illetd hataridSket,
intézményeépitési és végrehajtasi sziksegleteket hatarozott meg, felbecsilte a har-
monizacios koltségeket, és részletezte azok forrasait a kdzponti koltségvetésre, a
maganszektorra és a helyhatosagokra kiterjedd megoszlasban.

* Hulladékgazdalkodasi Torvény. A magyar hulladékgazdalkodas alapvet6 jogi do-
kumentuma a 2000. évi XLIII. térvény (a hulladékgazdalkodasi torvény), amely mar
6sszhangban van az EU 75/442 sz. Hulladékgazdalkodéasi Keretdirektivajaval. A tor-
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veny es az azt kovetd, tdbbséglikben mar az egyes tarcak altal kibocsatott vegre-
hajtasi utasitasok tisztazzak a hulladékgazdalkodas valamennyi tipusu szerepl@jének
jogait és kotelessegeit. A koérnyezetvédelmi tarca csak e torvény rendelkezéseit
kovetSen kapott nagyobb felel6sséget a telepulési hulladékkal kapcsolatban, azel6tt
a hulladékgazdalkodasi kérdések teruleti szinten az énkormanyzatokhoz és az épi-
téssel kapcsolatos kozigazgatasi szervezetekhez tartoztak, a szabalyozas pedig hia-
nyos és elavult volt.

e Kornyezetvédelmi csatlakozasi targyalasok. Az EU és Magyarorszag kozti csat-
lakozasi targyalasok kérnyezetvedelmi fejezetét 2001 juniusaban lezartak. Becslések
szerint csupan e targyalasi fejezettel kapcsolatos harmonizacios koltsegek 2500 mil-
liard forintra (kb. 10 milliard eurdra) tehet6k. Magyarorszag csak négy EU-sza-
balyozas esetében kapott halasztast (derogaciot). A megegyezés értelmében az EU
ellendrzi a harmonizalt kérnyezetvédelmi szabalyok koreét, tartalmat, végrehajtasi
mindséget, és meg nem felelés esetén az Eurdpai LegfelsGbb Birdsagnak jogaban all
buntetést kiréni a magyar kormanyra. A jogharmonizacios halasztast (derogaciot)
szenvedd unios jogszabalyok kozul kett§ is a hulladékgazdalkodasra vonatkozik: a
hulladékégetésre és a csomagoldanyagok Ujrahasznositéasara vonatkoz6 EU-direkti-
vak kovetelményeit Magyarorszagnak nem Kkellett a csatlakozas idGpontjara teljesi-
tenie.

Eredmények és hianyossagok. A jogharmonizacié eddigi eredményei jelentGsek.
2002-re az orszag elfogadta az EU koérnyezetvedelmi szabalyozasanak és norma-
inak tobbséget. A kornyezetvédelmi politikdk nagyrészt gazdasagi szabalyozé és
piackonform eszkdz6k hasznalatan nyugszanak, és megvaldsitasukat jelentés mennyi-
segd kornyezeti célu beruhazas kiséerte. Ugyanakkor a jogharmonizacio legtdbb prob-
lémaja a megfeleld politikateriletek kdzti koordinacid hianyabodl, a kormanyszervek
egyenlétlen sebességl alkalmazkodasabdl fakadt. Zavart okozott, hogy az alacso-
nyabb szintd vegrehajtasi utasitasok rendszerét kell§ 6sszehangolas nelkil osztottak
fel a felel6s tarcak kozott, és hogy végrehajtasukhoz szamos dnkormanyzati rende-
let is hianyzott.

2.2. Jogalkalmazas és intézményfejlesztés

Ahhoz, hogy a jogszabalyok ne csak irott elvarasok maradjanak, szikség van az in-
tézmenyi kapacitas és a szervezeti kultura fejlesztésére. A kornyezetvédelem euro-
paizalasaban a legnagyobb kihivast a jogalkalmazas, azaz a kérnyezetvédelmi szaba-
lyozas érvényesitése, végrehajtasa, valamint ennek eléfeltétele: a kornyezetvédelmi
intézményrendszer feljavitasa jelenti. A korszerl jogalkalmazast azonban kovetke-
zetlen politikai dontések, az eréforrasok es az informacio hianya, valamint a politikai
kultura és a kérnyezetvédelmi tudatossag elégtelenségei hatraltatjak.

A magyar kornyezet- és természetvedelmi politikat 1988 aprilisa ¢ta miniszteria-
lis szintre emelték. A 2002-es parlamenti valasztasok utan a kérnyezetvédelmi kér-
déeseket Ujra a vizgazdalkodassal kapcsoltak 6ssze, egyazon minisztériumban. Az in-
tézményi decentralizaciot a hulladekgazdalkodasban a rendszervaltas hozta meg, és
ebben kdzvetlenll nem mutathatd ki az EU-integracio hatdsa. A kornyezetvédelmi
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feligyelGségek valgjaban a minisztérium kihelyezett részlegei, annak szoros felugye-
lete alatt mikodnek.

Az integracios folyamat soran, a kornyezetvédelmi jogszabalyok végrehajtasa
kapcsan egyre nagyobbak az orszagos szint alatt elhelyezkedS kozépszintl intéz-
meényi strukturakkal szemben tamasztott kdvetelmények. Kilénbdzé olyan felada-
tok és felel6sségek, melyek korabban a kdzponti kormanyzat szerveit terhelték, az
orszagos szintrdl a helyi dnkormanyzatokhoz, valamint a regionalis és helyi allami
kozigazgatashoz keriltek. E szervezetek Kkapacitasa azonban korlatozott mind az
eréforrasok, mind a szakértelem tekintetében.

A Phare-program szamos projektjének célja a kdrnyezetvédelem intézményi struk-
tdrgjanak modernizacigja volt. Szamos intézményfejlesztési akcio célja éppen az volt,
hogy segitsenek bevezetni az Unio kornyezetvedelmi jogszabalyait és atadjak a tagal-
lamok tapasztalatait. E programok elsé hullama 1988-89-ben kezd6dott: az EU al-
tal delegalt szakért6k megvaldsitasi tanulmanyokat keszitettek, informatikai és szer-
vezetfejlesztési javaslatokkal éltek. Késébb a tamogatas egyre inkabb beruhazasok fi-
nanszirozasaban nyilvanult meg, majd a 90-es évek vegétdl a beruhazasi programok a
Phare keretében egyre inkabb atadték helylket az ugynevezett twinning programok-
nak. E programok keretében egy-egy europai uniés szakertl érkezett egy nemzeti
kornyezetvedelmi hatosagtol és konkréet magyarorszagi projekteket valositott meg.

2.3. A hulladékgazdalkodasi tervezés

A hulladékgazdalkodasi tervezés a tobbszintd kormanyzas egyik legfontosabb koor-
dinaciés mechanizmusa, hiszen a tervek készitésével egyidejlleg egyfajta informalis
alku valosul meg a kdzigazgatas szintjei, a gazdasagi erdekcsoportok és a civil szféra
kozott. A tervek elkészitése az EU kornyezetvédelmi térvenyhozasanak kulcsfontos-
sagu eleme, amit a hazai kérnyezetpolitika is atvett.

Az Orszagos Hulladékgazdalkodasi Terv a Parlament altal 2002-ben elfogadott
torveny. A terv kidolgozasat széles korl egyeztetés elézte meg. Céljai kdzott sze-
repel, hogy 2005 utanra a csomagoldanyagok felét Ujrahasznositjak, és 2008 utan
a hulladéklerakok csak olyan hulladékot fogadhatnak, amit nem lehet sem Ujrahasz-
nositani, sem elégetni. A terv végrehajtasa 2002 és 2008 kozott 360 milliard forint
(1,4 milliard eurd) 6sszegi koltséget jelent. A kormany ennek egyharmadat az Unio
ISPA alapjaibdl szandékozik finanszirozni.

A munkat hierarchikusan szervezik, hiszen ezt kdvetden regionalis, megyei €s helyi
hulladékgazdalkodasi tervek is készllnek részben kotelezd, részben ajanlott jelleggel.
A hulladékgazdalkodasi tervek befolyasoljak az adminisztrativ testlletek altal kibocsa-
tott donteseket, meghatarozzak a projektek végrehajtasanak alapjait, és igy hatasa
minden hulladéktermeldre es valamennyi gy(jtéssel, artalmatlanitassal, hasznositassal
foglalkozo szervezetre kiterjed. Olyan hulladékgazdalkodasi projekt, amely nem felel
meg ezeknek a terveknek, nem finanszirozhato a kérnyezetvedelmi alapokbdl. A ter-
vezési munka javarészt a kérnyezetvédelmi szakapparatus feladata. Ez 0j, szamara
eddig ismeretlen és nem is a testére szabott munkat jelentett, amely nem annyira ha-
tosagi munka, mint inkabb egyeztetési és menedzselési feladatok sorozata.
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2.4. A hulladékgazdalkodasi infrastruktira uniés tamogatasu fejlesztési programjai

Az unio6s tarsfinanszirozasu programok céljait és eszkdzeit ugy hataroztak meg, hogy
azok egyuttmikodesre kényszeritik a koz-, a magan- és a civil szféra csoportjait.
A projektek csak ugy valdsithatok meg, ha az egymashoz kozel esd telepiilések 6n-
kormanyzatai szévetkeznek egymassal és a hulladékkezelési magancégekkel (public-
private partnership, PPP).

A Kozbdsseg penzigyileg tamogatja az EU-tagsagbdl fakadd kotelezettsegek at-
vételét. A kornyezetvédelmi infrastruktira modernizacioja céljabél fontos projekte-
ket tarsfinansziroz magyar kormanyzati szerepl6kkel kdzosen, anyagi és szakmai
eréforrasokat biztosit a jogharmonizacio végrehajtasara és a koérnyezetvédelmi po-
litika valtozasainak bevezetésehez. Az EU-tamogatasi alapokbol maris szamos hulla-
dékgazdalkodasi projektet tarsfinansziroztak.

A kilencvenes években létrehoztak a kornyezetvédelmi beruhazasok kdzosségi
finanszirozasanak hatékony és atlathatd intézmenyi feltételeit. Fokozatosan kiala-
kult az Unio6 el6csatlakozasi alapjaibol érkezd pénzeket fogadd intézményrendszer.
A rendszervaltozas utani elsé években a legtobb EU-tdmogatast a Phare-program
biztositotta, amely sok kérnyezetvedelmi projektet is tamogatott. Ezt a programot
fokozatosan megszintetik, és az ugynevezett elGcsatlakozasi celu ISPA és SAPARD
programok kezdték helyettesiteni. Az [SPA-program eréforrasainak kozel fele a kor-
nyezetvédelmet szolgalja.

Bar a tdmogatasi programok segitenek az Uj beruhazasok finanszirozasaban, az
ennek eredmenyeképpen létrejott infrastruktira éves mikodesi koltségeit a helyi 6n-
kormanyzatoknak és azok magangazdasagbeli partnereinek kell fedezniuk. Ezért az
ilyen projektek sok esetben egyrészt szerzédeses alapu tulajdonosi egylttmuikddest
hoznak létre a kedvezményezett helyi 6nkormanyzatok kozott, masrészt kozszféra-
maganszektor kozotti partnerkapcsolatokat az infrastruktura-tulajdonos helyi 6n-
kormanyzatok és az infrastrukturat mikodtetd magancégek kdzott.

Koordinacios problémak és helyi eréforrasok hianya miatt a létesitmények felépi-
tésére szant harom éevbdl rengeteg idS, akar annak kétharmada is elmegy a szerve-
zésre és a tervezésre. Tovabbi kedvezstlen jelenség, hogy a helyi és agazati érdekcso-
portok jelentds lobbierejének koszdnhetben a kornyezetvedelmi beruhdzasok gyak-
ran alacsony prioritasu és kevessé hatékony teruleteket céloznak meg.

Az [SPA-program keretében az EU a 2000-2003. években 19 integralt hulla-
dékgazdalkodasi rendszer fejlesztését tamogatta Magyarorszag-szerte. E projektek
mindegyike tobb tucat telepulés hulladekat fogja kezelni. A programok jellegzetesen
egy sor, teruletileg szétszort hulladékgazdalkodasi infrastruktura (hulladékgydjtesi,
komposztalasi, valogatasi és szallitasi kapacitasok) kiépiteését foglaljak magukban,
melyeknek kodzéppontjaban egy-egy nagy kapacitasu, korszerd kozponti hulladékle-
rako létesitése all.
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3. A tobbszintl kormanyzas hazai szinterei a hulladékgazdalkodasban

3.1. A kézigazgatas teruleti szintjei kozotti egyeztetés fejlédése

A hulladékgazdalkodassal kapcsolatos szabalyok megfogalmazéasa a kdzponti kor-
manyzat feladata, és ennek soran egyeztetnie kell az EU intézményeivel. A kozigaz-
gatas és a teruletfejlesztés alacsonyabb szintjei részt vehetnek a szabalyalkotast
megeldz@ alkufolyamatban, de ennél jelentGsebb szerepet kapnak a forrasok elosz-
tasaban és a jogszabalyok végrehajtasaban, valamint a jogalkalmazas ellenérzésében.

A régiok mint hivatalos testiiletek a hulladékgazdalkodasi piac legkevésbé jelentés
szereplGi kozé tartoznak. Mindazonaltal befolyasoljak az unios €s a magyar koltség-
vetési forrasok elosztasat, és igy nagy hatasuk lehet a hulladékgazdalkodasi infra-
struktura beruhazasi dontéseire. Stratégiai terveik altalaban figyelembe veszik a hul-
ladékgazdalkodas szempontjait, komplex hulladekgazdalkodasi programok kereté-
ben rendelkeznek regionalis hulladéklerakok létesitésérdl, hulladek-djrahasznositasi
programokrol, a feltéltott, ellendrizetlen hulladéklerakok rekultivaciojardl, az illega-

A megyék hulladékgazdalkodasi szerepe fokozatosan visszaszorult, annak ellené-
re, hogy a jelenleg hatalyos torvények szerint minden megyei Onkormanyzat koteles
részt venni a megye teruletén a kdrnyezeti szempontbdl kielégit6 hulladékkezelés fej-
lesztésében. A megyei dnkormanyzatok is készithetnek hulladekkezelési tervet, de ez
nem kotelez6. Amennyiben megteszik, akkor 6ssze Kell hangolniuk a helyi hulladék-
gazdalkodasi terveket, el6 kell segitenitk a helyi énkormanyzatok koz6s hulladékke-
zelési terlleteinek Kijel0lesét, és egyttt kell mikoddnitik mas megyei 6nkormanyzatok-
kal a hulladékgazdalkodasi feladatok végrehajtasaban.

Budapest sajatos egység a hulladékprobléma megoldasaban. Az orszagban a
févaros termeli egy fGre vetitve a legmagasabb hulladéekmennyiséget. Budapest hul-
ladéklerakoi a fGvarosi agglomeracioban helyezkednek el, ami jelentds hulladék-
aramlast jelent a centrumbdl a periféria iranyaba. A szilard hulladék égetése szin-
tén konfliktusokat teremt a févaros €s agglomeracioja kézott. Az orszag legnagyobb
hulladékegetdje, melynek Budapest 6nkormanyzata a tulajdonosa, a févarosban talal-
hato, de azon szomszédos telepllések szamara okoz levegdszennyezest, amelyek az
uralkodo széljaras iranyaba esnek. E telepilések altal gyakorolt jogi nyomas hozza-
jarul ahhoz, hogy a hulladékegetd kornyezetbarat beruhazast valositson meg (hate-
konyabb flstgazsz(irdk). A Budapesti Fépolgarmesteri Hivatal tulajdonosa és egyben
legnagyobb ugyfele az orszag legnagyobb hulladékkezel6 cégének, az FKF Rt.-nek.

A helyi 6nkormanyzatoknak Kkell a legnagyobb felel0sséget vallalniuk a teleptlé-
si szilard hulladék elhelyezeséért. A hulladékgazdalkodasi szolgaltatasokat vagy sa-
jat tulajdonu helyi koézszolgaltato vallalatuk révén nyujtjak, vagy pedig magan- eset-
leg vegyes tulajdonu kozszolgaltatd cégeken keresztul. A hulladékgazdalkodas csak
egyike annak a szamos politikateriletnek, amelyekben a helyi 6nkormanyzatok Ko-
telezettségei és forrasai nem felelnek meg egymasnak. A hulladékgazdalkodasi tor-
vény (2000) és az Orszagos Hulladékgazdalkodasi Terv (2002) ezt a tényt még lat-
hatobba tette, amikor elGirta, hogy a modern szigeteléssel nem rendelkezé hulladék-
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lerakokat be Kell zarni, tovabba kotelezte a helyi 6nkormanyzatokat, hogy a szerves
szilard hulladekokat Kulon kezeljék, és hogy a telepulési hulladéklerakoéikat rendre
vizsgaljak felll. A gyakorlatban a helyi 6nkormanyzatok figyelmen kivll hagyjak eze-
ket a jogszabalyokat, és a kormanynak nincs eszkdze, hogy fellépjen a szabalykovet6
magatartas érdekében. A helyi 6nkormanyzatok szévetségei gyakran biraltak, hogy
a kormany a kotelezettségek mellé nem teszi hozza a feladatok megoldasahoz szik-
seges pénzeket.

3.2. A gazdasagi érdekcsoportokkal valé egyeztetés fejlédése

A Kilencvenes évek kozepétdl egyre nagyobb sulyt kapott a maganszektor és a kor-
manyzat jogharmonizacié keretében megvaldsuld egyuttmikodése. A jogszabalyok
elGkeszitése soran a kdrnyezetvedelmi kormanyzati szerveknél az a gyakorlat alakult
Ki, hogy a tarsadalmi egyeztetés soran legtobbszor egymastol elkilonitve kerdezik
meg az érdekelteket. A tapasztalatok szerint igy hasznalhatobb érvrendszert kapnak
a szereplGktol, mint ha egy asztal koreé Ultetnék le Oket.

A hulladékkal kapcsolatos szabalyozasok és a hulladékgazdalkodasi tervek elfo-
gadasat ma mar mindig egyeztetes, alkufolyamat el6zi meg. A kormanyzati szer-
vek a tervezeteket egy lista alapjan elkildik az érintetteknek, érdekképviseleteknek,
szakmai szervezeteknek, kamaraknak veleményezesre, €s e szervezetek meghivast
kapnak az egyes tarcaszintl és tarcakodzi forumokra is. A kormanyzati szervekkel
tortend egyluttmikodes formaja sok esetben a szakmai szervezet altal elkészitett ha-
tasvizsgalat. A nagy vallalkozoi érdekcsoportok (peldaul az MGyOSz) kérnyezetvé-
delmi munkacsoportokat hoztak létre, a szakért6i hal6zatok tagjai vallalati szakem-
berek. {gy a hulladékgazdalkodasi torvény és az Orszagos Hulladékgazdalkodési Terv
koncepcigjat tobb éven keresztil egyeztették; és ebben a folyamatban konferenciak
és mas forumok is szerepet jatszottak.

A vallalkozasok érdekérvényesitési lehetdségei azonban ezzel még nem merilnek
ki. Kialakult az a gyakorlat, hogy ha a cégek nem tudnak megbékilni egy hatosagi
dontéssel, akkor politikai kdzvetit6khodz: képvisel6khoz, allamtitkarokhoz fordulnak.

A gazdasagi érdekcsoportokon beltl a hulladékgazdalkodas szempontjabdl kildon
szektort alkotnak a hulladékgazdalkodasi cégek, a hulladékkezels vallalkozasok. Ha a
Kisebb és a specializalt cégeket is figyelembe vesszik, akkor orszagszerte tobb mint
1400 cég van, amelyek a hulladék gytjtése, lerakasa, hasznositasa, szallitasa, feldol-
gozasa, vagy éppen a veszelyes hulladékok kezelése terlletén dolgoznak. E szolgal-
tatok egy része magantulajdonban van — a nagyobbak rendszerint kulfoldi befektetd
tulajdonaban —, masok részben vagy egészben koztulajdonu hulladékkezeld vallala-
tok, melyek szorosan kapcsolddnak az Ggyfél énkormanyzatokhoz.

A Kkoztulajdonu koztisztasagi vallalatok utdan a magantulajdonu hulladekkezelési
cégek, valamint a hulladékhasznosito vallalatok is megszervezték szakmai egyestle-
teiket. Ezek a lobbicsoportok a kilénbdz6 kormanyzati és dnkormanyzati szinteken
intenziven képviselik érdekeiket olyan teruleteken, mint a szabéalyalkotas, a beruha-
zasi stratégiak megvalasztasa, valamint a hazai és kulfoldi, tovabba a magan- és kolt-
segvetési eredetl forrasok felhasznalasa.
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A kulénb6z6 hulladéklerakok kozott elénk verseny figyelheté meg, melynek soran a
letesitmenyek mikddtetdi és tulajdonosai (kdztik dnkormanyzatok) egy-egy terulet
altal termelt hulladék megszerzéséért versengenek a lerako koéltséghatékonysaganak
elérése erdekeében. A magyar szabalyozas és a hulladékgazdalkodasi piac sajatsagai-
nak kdszonhetden a NIMBY szindromat tehat kiegésziti a PIMBY jelenség. Ez a mo-
zaikszo a hazai kdrnyezetben azt jelenti, hogy a hulladéklerakok tulajdonosai — kdz-
és magantulajdonosok egyforman — versenyeznek a hulladékeért, hogy az az ¢ lera-
koikba keruiljon.

A magantulajdonu hulladékkezel§ cégek érdeke a hulladékgazdalkodasi szolgalta-
tasok piacanak tovabbi liberalizacioja, a még szabadabb verseny bevezetése azokon
a részpiacokon, ahol a helyi 6nkormanyzatok tulajdonéaban lev6é cégek még mindig
monopolhelyzetben vannak. Néhany magantulajdonu hulladékgazdalkodasi vallalat
az EU-integracio veszteseként értelmezi magat az unios finanszirozasu hulladékgaz-
dalkodasi programok miatt, mivel ezek a programok el6nyben réeszesitik koztulajdo-
nu versenytarsaikat. Versenyhatranykent élik meg azt is, hogy a koztulajdonu cégek
sokkal kozelebb dllnak a f6 Ugyfelek, a helyi 6nkormanyzatok vezetdi és beruhaza-
si dontéseihez.

A hulladékgazdalkodas eurdpaizalodasanak egyik feltétele, hogy az orszagban je-
lenleg mikodd tobb ezer hulladéklerakot legalabb egy nagysagrenddel kevesebb, de
a modern igenyeknek megfelel6 lerako valtsa fel. Folyik a vita a létesitendd hulladek-
lerakok szamardl, kapacitasarol és optimalis foldrajzi elhelyezkedésérdl. E vitaban
az egyik oldalon jellemz&en a hulladéklerakoval mar rendelkezé vallalatok, a masi-
kon pedig az ilyennel nem rendelkezd helyi dGnkormanyzatok allnak. A véleményeket
nagyban befolyasoljak a szereplok korabbi beruhazasai.

3.3. A lakossaggal és a civil szervezetekkel valé egyeztetés fejlédése

A lakossagi meghallgatas, véleménynyilvanitas, beleszolas intézményrendszere foko-
zatosan bontakozott ki a 90-es évek kdzepe 6ta. Az EU-minték alapjan atvett sza-
mos jogszabaly elbirja az allampolgarok bevonasat a dontési folyamatba: ilyen példaul
a koérnyezetvedelmi hatasvizsgalatra, vagy az integralt szennyezés-megelézésre vo-
natkozo6 torveny. Hasonloképpen, ha egy kérnyezetvedelmi projekthez Phare- vagy
ISPA-tamogatas tarsul, akkor mar csak emiatt is ki kell kérni az érintett lakossag vé-
leményét. A helyi kozossegek gyakran élnek is a lehetGsegekkel, és esetenként meg
is akadalyozzak a tervezett beruhazast. Mas esetekben viszont a lakossagi forumok
szerepe elhanyagolhato, és csak formalitast képviselnek.

A tarsadalmi egyeztetések soran a dontéshozok rendszeresen meghallgatjak a kor-
nyezetvedelmi szervezetek velemeényét is, jollehet, szerintik itt néha olyan radikalis al-
laspontok is felmertlnek, amelyek a tiltas és a kotelezés eszkdzrendszerét tulhangsu-
lyozzak, és figyelmen Kkivil hagyjak a gazdasagi eszkdzoket es egy-eqgy intézkedés gaz-
dasagi kdvetkezmeényeit. A kornyezetvédelmi kormanyzat és a z6ld mozgalmak kozotti
kapcsolatok nem elégge rendszeresek, bar az egyeztetés keretei régen létrejottek.

A z6ld mozgalmak tevekenységét pénzigyi és jogi gondok, valamint dnkéntesek
hianya hatraltatja. Az énkormanyzatok nem meérik fel, hogy milyen kérnyezetve-
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delmi feladatokat lehetne a helyi civil mozgalmaknak atadni. Igaz, sok helyitt a ci-
vil mozgalmak erre nem is lennének képesek, de az is jellemzs, hogy a legtébb he-
lyi civil mozgalom felkészultebb az eurdpai szabalyozasbol, mint a teruletileg illeté-
kes dnkormanyzat.

4. A hazai esettanulmany keretei

Az europaizalddasi folyamatnak az agazati attekintése mellett kutatasunkban egy
konkrét hazai régioban kérdbives felmeéres segitségével elemeztik a folyamat
kulénbdzé szerepldinek viselkedését és feltérképeztik a ténylegesen kialakitott kap-
csolatrendszereket.

4.1. Felmérés a hulladékgazdalkodasi politika szerepl6i kérében

A felmeérés keretében strukturalt interjukat keszitettink a Kdzép-Magyarorszagi
Régi¢ hulladékgazdalkodasanak 32 intézmenyi szerepldjével: kozintézmeényekkel,
vallalatokkal és civil szervezetekkel. Egyazon intézményen belll sziikség esetén tobb
személyt is megkeérdeztunk.

Az interjuk témai. A beszelgetesek soran a kovetkezd kérdéskoroket bontottuk Ki:
e a megvizsgalt szervezet kapcsolatrendszere mas szervezetekkel, intézményekkel;
e az EU-integracios mechanizmusok megjelenése a megvizsgalt szervezetnél, hata-

suk a szervezet kapcsolatrendszerére;
® a megvizsgalt szervezetben bekovetkezett alkalmazkodasi, tanulasi folyamatok.

Mintavetel a szereplok populacigjabol. A megkérdezett szerepl6k (intézmeények,
vallalatok, szervezetek) kivalasztasanal fontos szempont volt, hogy képviseljenek
minden fontos, nagy hatassal biré6 kormanyzati, dGnkormanyzati, magan- és civil ér-
dekeltet a Kbzép-Magyarorszagi Régio hulladékgazdalkodasanak terlletén. A régio
hulladékgazdalkodasara befolyassal bird szereplGket a kdvetkezGképpen csoportosi-
tottuk:

¢ A megkerdezett intézményeknek korulbelll a fele a kdzponti, regionalis, Kistér-
segi, fGvarosi és helyi adminisztracié képviseldje volt, kilonds tekintettel a kérnye-
zetvédelmi kormanyzat képviselGire. A minta tartalmazta a régié helyi 6nkormanyza-
tainak teruletileg reprezentativ mintajat.

e A megkeérdezett intézmeények jelentds része a maganszektor szereplgje volt. Az
interjualanyok kozott szerepelt a régioban aktiv hulladékgazdalkodasi cégek és azok
szOvetségeinek tevékenység szerint reprezentativ mintdja. A hulladék-el6allito cé-
gek KképviselGi mellett ezek tdbbnyire olyan vallalkozasok, amelyek hulladékkezelé-
si szolgaltatasaikat legtobbszor dnkormanyzatok megbizasabdl végzik. A nagyobb
hulladékkezel§ cegek tobbnyire nagyobb telepilések vagy kulfoldi tulajdonosok tu-
lajdondban vannak, és a legtobbszér valamely EU-tagallamban mikddd holding ma-
gyar leanyvallalatai.

e Néhany tovabbi megkeérdezett szervezet a civil szférahoz tartozik, ezek a hulla-
dekgazdalkodas kérdeseivel foglalkozo kornyezetvédelmi csoportok.
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A Kutatas keretében elkésziilt interjuk

Kormanyzati intézmények Koérnyezetvédelmi és Vizgazdalkodasi Minisztérium (ISPA
F6osztaly és Hulladékgazdalkodasi Féosztaly (Budapest), Kozép-
Dunavidéki Kérnyezetvédelmi Felligyel6ség (Budapest)

Megyei 6nkormanyzat Pest Megyei Onkormanyzat
Kornyezetgazdalkodasi Iroda (Budapest)

Regionalis fejlesztési .Pro Regio” Ugynokség: Kozép-Magyarorszagi

intézmény Fejlesztési és Szolgaltatd Kht. (Budapest)

Helyi 6nkormanyzatok Dél-Buda Kérnyéki Teriiletfejlesztési Onkormanyzati

kistérségi tarsulasai Téarsulds (Budakeszi), Zsamért — Zsambéki Medence
TerUletfejlesztési Tarsulas (Biatorbagy)

Helyi énkormanyzatok Asz6d, Févarosi Onkormanyzat Kozm( Ugyosztaly (Budapest),
Budakeszi, Csémor, Godollg, Pusztazamor, Solymar, Zsambék

Hulladékgazdalkodasi Févarosi Kozterllet Fenntartd Részvénytarsasag

vallalatok (Budapest), Okoviz Kft. (Cegléd), VUSZI Kft. (Godolls),

Ceszolg Kft. (Cegléd), ASA Magyarorszag Kft. (Gyal),
Biofilter Kft. (Budadrs), Doppstadt Kft. (Zsambék),

Ereco Co. (Budapest), Pyrus-Rumpold Kft. (Budapest-
Aszdd), Becker Kft. (Erd), Mozes Kft. (Cegléd), Szelektiv
Hulladékhasznosit6é Kft. (Tura), Rumpold Bicske Kft. (Bicske)

Szakmai egyesiiletek, Kommunalis Hulladékgazdalkodési Maganvallalkozasok
vallalkozoi érdekképviseletek Egyestilete (Budapest), Koztisztasagi Egyesulés (Gardony),
Hulladékhasznositok Orszagos Egyestlete (Budapest),
Munkaadok és Gyariparosok Orszagos Szdvetsége (Budapest)

Kérnyezetvédelmi és Humusz — Hulladék Munkasztvetség (Budapest),
tajvédelmi egyesiiletek Zsambéki Medence Tajvédelmi Egyesilet (Perbal)

4.2. A kivalasztott régié hulladékgazdalkodasa

Amint arra mar utaltunk, a kutatas soran esettanulmanyként a K6zép-Magyarorszagi
Régiot valasztottuk Ki: ez a régio magaban foglalja a févarost és az azt kortlvevo
Pest megyét. A regié megfelelGen illusztralja a kérnyezetvédelmi kérdések tekinte-
tében felmeril6 centrum-periféria kapcsolatokat. Ugyanakkor figyelembe kell ven-
ni, hogy a masik hat régiéhoz képest tertletileg viszonylag kicsi, népes és centra-
lizalt K6zép-Magyarorszagi Regio nem tipikus abbdl a szempontbdl, hogy az egyes
szerepl6k kozotti konfliktusok itt élesebben jelentkeznek, mint az orszag egyéb
teruletein. A févaros nagy mennyiségi hulladékot termel, de sajat hatarain belll
nem rendelkezik ennek elhelyezésere szolgald megfelel6 terilettel. Ezért a fGvaros
egyuttmikadik az agglomeracigjaban talalhato telepilésekkel, hogy az ottani tertle-
teket hulladéklerakasi célokra hasznaljak. A régio igy jol szemlélteti a nagyvaros és a
korulotte elhelyezkedd vidék kolcsonos fliggdsegének bizonyos szeleteit.

A fGvarosban a kornyezet altalanos allapota a varosi fejlédés sziik keresztmetsze-
tévé valt. A varos problémainak listajan a levegOszennyezes és a szennyvizelhelyezes
a legsulyosabb gond, ezt koveti a zdldterlletek hianya a zsufolt belvarosi keruletek-
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A Ko6zép-Magyarorszagi Régié kommunalis szilardhulladék-gazdalkodasanak SWOT-elemzése

Erésségek

Gyengeségek

Jol szervezett a telepilési szilard hul-
ladékok gyjtése Budapesten.

Javul6 a szilard hulladé-

kok gy(jtése Pest megyében
Nemrégiben létrehozott regi-

onalis hulladéklerakok.

A f6varosi szerepkorbdl és a szallitasi infrastruktara-
ban elfoglalt kdzponti szerepbdl fakadoé komplex és
Jjelent8s szennyezés (Budapest és agglomerécigja).

A szelektiv hulladékgy(jtés hianya (régio).

A régidt a hulladékok ellendrizetlen, illegélis hulladékle-
rako-helyekre torténd lerakdsanak folyamatos gyakorla-
ta jellemzi. Sok az illegalis hulladékleraké (Pest megye).
Sok legélisan miikodd hulladéklerakd nem felel meg

az alapvet6 higiéniai kévetelményeknek (régio).

A kilonleges hulladékok részben megoldatlan prob-
lémdja, pl. akkumulatorok, elemek (régio).

Az 6nkormanyzatok sz(ikds koltségveté-

se nem teszi lehetdvé szamos kornyezetvédel-

mi megfontolas érvényesitését (régio).

Gyenge a kérnyezettudatossag (régio).

Lehetdségek

Veszélyek

A szelektiv hulladékgyjtés el-
terjedtségének szélesitése.

Integralt hulladékgazdalko-

das fejlesztése nemzeti és ISPA-fi-
nanszirozas segitségével.

A hulladékhasznosito ipar fejlesztése.

A héaztartasi veszélyes hulladé-

kok gy(jtésének megszervezése.

A héztartasi komposztalas elterjesztése.

Az illegélis hulladéklerakok egész-

ségugyi veszélyt jelentenek.

A szennyviziszap lerakasanak illegélis gyakorlata a szi-
lard hulladék szamara fenntartott lerakokban.

A szemétégetés leveglszennyezési hatasai konf-
liktusokat okoznak a helyi 6nkorméanyzatok ko-
z0tt (az érintett kerdletek és agglomeracios te-
lepiilések Budapest févarossal szemben).
Konfliktusok a helyi 6nkorméanyzatok kozo6tt a he-
lyi tulajdonban levd alulhasznositott hulladéklera-
kok miatt, melyek elavultta véltak a kozeli telepu-
léseken yjonnan tortént versenyképes beruhaza-
sok miatt (a régio kulénbdzd kistérségei).
Konfliktusok a megyén kivilrél a Pest megyei hul-
ladéklerakokba érkezd hulladék miatt.

Forras: a szerzOk 6sszedllitasa az ADAPT-Kkutatas soran készitett interjuk alapjan, felhasznal-

va az alabbi dokumentumokat is: Kdzép-Magyarorszag (2001) és Pest megye (2001).

ben. A slrln lakott agglomeracio agrar-ipari jellegl. Tavolodva az agglomeraciotol,
a falusias vidéken a kornyezet allapota leginkabb attdl fligg, hogy az egyes telepiile-
seken a nehézipar, a slrd kozlekedési haldzat, a mezGgazdasag vagy a jelentds ter-
meszeti tartalékok dominalnak-e.

A telepulési szilard hulladék termelését és gyujtéset a kovetkezd tények jellemzik
a régioban:

e A fovarosban a kdzszolgaltatas keretében 6sszegyjtott szilard kommunalis hul-
ladék mennyisége kozel 4 millio kébméter évente. A kilencvenes évek soran a févaros
népesséege tiz szazalékkal csokkent, és ez csékkentette a varosi hulladék mennyisé-
gét is. A szervezett hulladékgydjtés a fovarosnak majdnem szaz szazalékat lefedi. Itt
mikodik Magyarorszag egyetlen kommunalis szilardhulladék-égetdje, amely a va-
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rosban Osszegydjtott kommunalis szilard hulladek 60%-at dolgozza fel. A kilenc-
venes évek elején még négy hulladéklerako volt a fovaros teriletén, ezek azonban
mind megteltek es bezartak dket. Azota a févarosi kommunalis hulladék lerakasara a
kornyez@ Pest megye hulladéklerakoit kell igénybe venni. A szelektiv hulladékgydjtés
a fGvarosban nemcsak az Unié hasonld nagyvarosainak szintjétdl marad el, hanem
egyes magyarorszagi videki varosokétdl is (pl. Pécs, Gydr). A 2003-2004 évek soran
azonban mintegy szaz ugynevezett hulladekgytjt6-sziget létestl(t) Budapesten.

e A kérnyezo Pest megye évente 1,7 millio kobméter szilard kommunalis hulladé-
kot termel, ami a kilencvenes éves soran emelkedett. A szervezett hulladekgyjtés di-
namikusan fejlédik a megye terdletéen.

Az ipari hulladék termelését a kovetkezd tények jellemzik a régioban:

o leszélyes hulladek. A vallalatok kotelesek jelentést tenni a veszélyes hulladé-
kok el6allitasardl, ezert létezik elérhetd adat a veszélyes hulladékok termelésérdl.
1993 és 1997 kozott a veszélyes hulladékok elGallitasa jelentGsen csdkkent mind
Budapesten (600 000 tonna/év-rél 200 000 tonna/év-re), mind Pest megyében
(400 000 tonna/év-rdl 75 000 tonna/év-re; a nagyaranyu csokkenésben szerepe van
a statisztikai kategoriak megvaltoztatasanak is.)

e Nem veszélyes ipari hulladék. Az ipari hulladékoknak ezt a kategorigjat 1 660 000
tonna/év-re lehet becstlni Budapest esetén, és 780 000 tonna/év-re Pest megyében.

Az ISPA-program keretében az EU a 2000-2003. években 19 integralt hulladék-
gazdalkodasi rendszer fejlesztését tamogatta Magyarorszag-szerte, ennek harmada
mar 2002-ben a megvalositas fazisaba jutott. Két ilyen beruhazas a vizsgalt Kozép-
Magyarorszagi Régio teruletére esik. Mindkét program egy sor terlletileg szétszort
hulladékgazdalkodasi infrastruktura (hulladékgyujtési, komposztalasi, valogatasi és
szallitasi kapacitasok) kiépitését foglalja magaban, és mindket projekt kozéppontja-
ban egy kdzponti, mintegy masfél millié kdbmeteres hulladéklerakoé létesitése all.

A ceglédi projekt. A ceglédi kdzpontu ,Duna-Tisza koze” Kistérsegi hulladékgaz-
dalkodasi rendszer a tervek szerint 48 telepuilés 354 ezer lakosanak hulladékat fog-
ja kezelni. Ezeknek a telepuléseknek a legtdbbje (bar nem mind) a vizsgalt Kozép-
Magyarorszagi Régidban van. A beruhazas ¢sszkoltsége 6 milliard forintra (kdzel 24
millié eurdra) tehetd, aminek felét az ISPA-program fedezi. A projekt 37 régi hulla-
déklerakd bezarasat eredményezi. 2003-ban a projekhez elkesziltek a tenderdoku-
mentaciok.

Az Eszak-Kelet Pest Megyei projekt. Az ISPA adminisztracioja altal 2002-ben el-
fogadott tervek szerint a galgamacsai kozpontd Eszak-Kelet Pest Megyei kistérség
hulladékgazdalkodasi rendszernek kellene kezelni 99 telepiilés 306 ezer lakosanak
kommunalis hulladekat. A beruhdzas 6sszkoltsege 6,6 milliard forintra (kozel 27
millié eurdra) rug, aminek 459%-at az ISPA-program fedezi. A projektnek 2 régi hul-
ladéklerako bezarasat kellene eredmeényeznie.

A projekt megvalositasa azonban nehézsegekbe Utkozott a kdvetkezd okok miatt:

e Az eredeti terv szerint a kdzponti lerakot Plspokszilagy telepilésen épitették
volna, de a 2002 végén, ott rendezett helyi népszavazas kizarta ennek lehetdsegét.
Azota a térseégben harom tovabbi telepiilés utasitotta el népszavazasok soran a léte-
sitmeny befogadasat. Bar a jelen iras elkeszultének idGpontjaban egy teleptlés (Valko)
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megszavazta, hogy terlletén létesiljon ez a jelentds infrastruktura, a keletkezd szal-
litasi igények mas telepulléseket is érintenének, és ezért egyelére nincs megegyezés
a letesitmény helyszinéral.

e Nemcsak a kozponti leraké helyszinének megvalasztasa okozott ellentétet a
partner helyi dnkormanyzatok kdzott. Vita bontakozott ki arrdl is, hogy igazsagosak-
e annak a PPP (kozszféra-maganszektor partnerkapcsolatai) szerzodésnek a feltéte-
lei, melyet a programban kedvezmeényezett helyi dnkormanyzatok az ASA Hungary-
vel kétnek. Ez a hulladékkezel6 ceg a koztulajdonu lerako jovobeni szakmai Gzemel-
tetdje — egy magan kézmd vallalat.

E vitédk soran az eredeti tervben szerepl§ 99 telepilésbél szamosan elhagytak a
kedvezmeényezett helyi 6Gnkormanyzatok konzorciumat.

A projekt vilagos esete annak, amikor a hulladékgazdalkodas szereplGi kozti egyutt-
mukodesi problémak megoldatlansaga az ISPA-forrasok valoszind elveszitésehez és a
fejlesztes komoly késedelméhez vezet. Ebben az eseménysorozatban nemcsak a jol is-
mert NIMBY szindrémaval allunk szemben. Az orszag mas régiodiban tucatnyi hason-
16 létesitmény kapcsan sokkal kdnnyebben hoztak létre az érdekelt dnkormanyzatok
tarsulasait. A Kdzponti Régioban azért nehezebb egyetértésre jutni Uj hulladékgaz-
dalkodasi infrastrukturak létesitéserdl, mert itt mar jelentds és korszeri hulladékle-
rakasi kapacitas épult ki Gyalon, Dunakeszin, Csémoron, Bicskén és Pusztazamorban.
E létesitmények — akar magancégek, akar 6nkormanyzatok tulajdonaban allnak —,
egymassal is versengd muikodtetdik a lerakok optimalis kihasznalasaban érdekeltek.
Ezért olyan ajanlatokkal, alternativakkal arasztjék el a térség énkormanyzatait, ame-
lyek versenybe szallnak az Unio altal is tamogatott integralt hulladékgazdalkodasi
koncepcidval. Ez a jelenseg a PIMBY motivacio nyilvanvald esete, hiszen a lerakokban
érdekelt Onkormanyzatok azért lobbiznak, hogy kornyezetikbdl oda hordjék a hulla-
dekot. Az integralt hulladékgytjtési koncepcid tovabbi versenytarsai a kisebb lépték-
ben (telepullési vagy Kistérségi szinten) létrehozott, illetve létrehozni szandékozott
szelektiv hulladékgydjtési létesitmények.

5. A tarsadalmi kapcsolatok halozata

Az interjuk soran a szerepl6k részletesen beszamoltak kapcsolataik haldzatarol. A
hulladékgazdalkodasi politika sikeressegének egyik fontos feltétele, hogy veégrehaj-
tasaban a szerepldk széles kore egylttmiikodjon. E politikatertleten is csak az auto-
nom szerepl6k 6sszehangolt cselekvése tlnik a jovében egyedil kdévetheté magatar-
tdsmintanak — erre jo példa a helyi dnkormanyzatok egytttmikodeési kényszere, hi-
szen hulladekgazdalkodasi beruhazasaiknal csak igy teremthet6k meg a gazdasagos
Uzemmeéretek.

A kutatas soran kiértékeltik az olyan viszonyrendszereket, amelyek az adminiszt-
rativ és a piaci koordinacio soran keletkeztek: a tartos tulajdonlasi, alvallalkozoéi és
ugyfelkapcsolatokat, a korlatozott idére szol6 kdzos projekteket, valamint a tébbé-
kevésbé rendszeres és az alkalmi, a formalis és az informalis kapcsolatokat. Az inter-
JUkbOl nyert nyers adatokat a hal6zatelemzés Social Network Analysis néven ismert
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modszerével, egy szamitogépes alkalmazas keretében dolgoztuk fel, az UCINET 6.0
szoftver segitsegével.

A Kozép-Magyarorszagi Régio hulladékgazdalkodasi szerepldi altal alkotott kap-
csolathaldzatok meghatarozo jellemzéi a kovetkezdk.

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

e A Kkapcsolatok egy része a piaci, a keresleti-kinalati paradigma keretében
értelmezhetd. A legjellemzGbb keresleti oldali szerepl6k a tertleti dnkorméanyzatok,
a kinalati oldalon pedig a hulladékgazdalkodasi szolgaltatok helyezkednek el.

e A kapcsolatok masik része inkabb blrokratikus jellegU, ilyenek példaul azok,
amelyek a kornyezetvédelmi felligyel6ségek és a szabalyozasnak alavetett 6sszes tob-
bi szerepl6 kozott letesiinek.

Az elemzes egyik érdekes eredménye, hogy a haldzat centrumaban elhelyezked6
legjelentGsebb keresleti s kinalati szereplGk kapcsolatai igen gazdagok: esetiikben a
tulajdonlasi, a szabalyozasi es az ugyféelkapcsolatok egymast erdsitd vagy Kiegyensu-
lyozd hatast fejtenek Ki. llyen szerepld példaul a févaros hulladékgazdalkodasi cége.
Ezzel szemben a halozat periféridjan olyan kisebb énkormanyzatok vagy kisebb hulla-
dekgazdalkodasi cégek helyezkednek el, amelyek kénytelenek beérni az egyszerd ke-
resleti vagy kinalati szereppel és az arra jellemzG szegényesebb kapcsolatrendszerrel.

A kapcsolathalo tovabbi sajatossagai:

e Slrdség. A haldzat sdrdsége azt jelzi, hogy a szerepl6k kapcsolatrendszere
mennyire gazdag vagy szegényes. Ahogyan az varhato volt, a kapcsolatok stirtisége
nem oszlik el egyenletesen a hulladékgazdalkodas szereplGinek egyes csoportjai Ko-
z0tt. A legsUrdbbnek az a részhal6zat bizonyult, amelyben az allami szektor intézme-
nyei, koztulajdonu hulladékkezels vallalatok és az ¢ szakmai szovetségeik, valamint
a legnagyobb magantulajdonu hulladekkezel$ vallalatok helyezkednek el, szamos le-
anyvallalattal, ugyfél- és alvallalkozoi kapcsolatokkal.

e Kdézpontositottsag. A centralitdsi mutatok feladata felfedni minden egyes
szereplének a kapcsolatok rendszerébe vald beagyazottsagat, és az egész haldzat
kozpontositottsagat, azaz hogy a centrum és az alkdzpontjai mennyire téltenek
be dominans szerepet. A vizsgalt régioé hulladékgazdalkodasi haldzataira jellemzd,
hogy a kapcsolatok nagyon aszimmetrikusak. A haldzat centrumaban elhelyezkedé
szerepl6ket — mint amilyen a kérnyezetvedelmi tarca és a régio Kornyezetvédelmi
Fellgyel6sége — sok mas szerepl emlitette név szerint, mig 6k maguk csak a legfon-
tosabb adminisztrativ kapcsolataikat hangsulyoztak. Mas részrél, a helyi szerepl6k
szélesebb kord kapcsolatokat emlitettek, mint amennyire masok emlitették dket. A
kapcsolathalobol kitlnik az a jelenség, hogy a Kistérségi, regionalis vonzerejl hul-
ladéklerako szikds erdforras. Ez azt jelenti, hogy ennek mukddtetdi, valamint ma-
gan és kozuleti jogallasu tulajdonosai melyebben beagyazodnak a hulladékgazdalko-
dasi kapcsolathalozatba, azaz ezek a szervezetek kdzpontibb szerepldi a régio hul-
ladékgazdalkodasi piacanak, mint a hulladéklerakéval nem rendelkez6 mas telepulé-
sek vagy cégek.

e Strukturalis ekvivalencia. Ennek a szamitasnak az a célja, hogy kapcsolodasaik
tekintetében hasonlo szerkezetd csoportokat tarjon fel a szereplok kozott. A vizsgalt
régioban a strukturalis ekvivalenciakat keres¢ algoritmus a kdvetkez6 négy csopor-
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tot tarta fel. (1) Az elsG csoport az erGsen 6sszekapcsolt szerepl6ke, melyek a minta
felet teszik Kki. A kapcsolatok slrisége e csoporton belil tébb mint kétszerese bar-
mely mas tombon belili vagy azok kozotti kapcesolatsiriségnek. Ennek a csoport-
nak a tagjai a kdzponti (orszagos) adminisztrativ intézmények, a févaros és néhany
olyan teleptilés és vallalat, melyeknek kénnyebb hozzaférése van a kistérségi lerakok-
hoz. (2) A masodik csoportba a hulladekgazdalkodasi cégek derékhada tartozik. E
cegek kapcsolatai a mintan belll elég szegényesek. Erésen kapcsolddnak tugyfel tele-
puléseikhez, de gyengek az egymassal vald kapcsolataik, amit nyilvan a hulladekgaz-
dalkodasi szolgaltatasok piacanak erds versenye magyaraz. (3) A szerepldk harma-
dik csoportja olyan fontos regionalis kdzszerepl6kbdl all, mint a Regionalis Fejlesztési
Tanacs végrehajtasi szerve és Pest megye, valamint a kdztulajdonu hulladékgazdal-
kodasi cégek szakmai egyesulete. (4) A negyedik csoport csak helyi Gnkormanyzatok-
bdl &ll, illetve még kistérségi tarsuldsaikat oleli fel. Ok csak akkor kKapcsolodnak egy-
mashoz horizontalisan, ha szomszédosak egymassal, vagy ha a masik birtokaban levé
hulladéklerakot hasznaljak, illetve, ha ugyanannak a kistérségi tarsulasnak a tagjai.
Masrészrél a harmadik csoporttal, a megyei és regionalis szervekkel fenntartott ver-
tikalis kapcsolataik erdsek.

Az el6bbiek alapjan feltétlentl érdemes felfigyelni arra a jelenségre, hogy mig a ré-
gion belll a fovaros intézményei bekeruiltek a legsiribb kapcsolatrendszert képviseld
elsd csoportba, ahol az orszagos hataskori szervek is talalhatok, addig a régiot és
a megyét képviseld intézmények kapcsolatrendszere ettdl eltérd, és kildén csoportot
alkot. Mikdzben tehat a hulladékgazdalkodas fizikai folyamatai tekintetében nagyon
szorosnak mutatkozott a févaros rautaltsaga a kérnyezd térségre, addig a hulladék-
gazdalkodas intézményi kapcsolatrendszere ettdl eltérd képet mutat, ahol erGsen el-
kulénul egyfeldl a févaros és a févaros ellatasaba bekapcsolodo néhany teleptlés és
vallalkozas, masfeldl a régio tobbi részének intézmenyei, dnkormanyzatai és vallal-
kozasai.

A kapcsolatok hianyanak és fejletlenségének a hattereben gyakran az allhat, hogy
a kornyezettel kapcsolatos magyarorszagi allampolgari kultura viszonylag fejlet-
len; nem hasonlithat6 6ssze az dntudatos kornyezeti magatartas Nyugat-Eurdpaban
megfigyelhets szintjével. Az illegalisan lerakott szemét mennyisége Magyarorszagon
igen nagy, es ez tobbek kozott megbizhatdé mutatdja a térsadalmi t6ke — tehat
az egyUttmuikodesi hajlanddsag és az allampolgari tudatossag — hianyossagainak.
Azokhoz a beruhazasokhoz képest, amelyek europai unios tarsfinanszirozassal lete-
stlnek Magyarorszagon, nagysdagrendekkel olcsobban lehetne PR-kampanyokat indi-
tani a hulladékgazdalkodas barmely témajaban a szelektiv hulladékgydjtéstél kezdve
az illegalis lerakok elleni harcig. Ezen a terlleten azonban jelentGs lemaradas tapasz-
talhato, és ezt a hatranyt az eurdpai unios segélyprogramok sem szamoltak fel.

e A szereplok kozotti konfliktusok. A hulladekgazdalkodasi politikat azonban nem-
csak a Kulonbdzd szerepl6k kozotti egylittmikddés, hanem ugyanakkor konfliktus
és versenyhelyzet is jellemzi. Az europaizalodas nemcsak a hulladékgazdalkodas te-
riletén jelentkezd konfliktusokat, hanem azok megoldasi mechanizmusait is atstruk-
turalta. A hulladékkal kapcsolatos konfliktusok egy része piacvédelmi jellegld. Az or-
szag hatdrainak megnyitasat nem kovette azonnal az ugynevezett zold listas (nem
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veszélyes) hulladekok szabad, engedélymentes aramlasa. Peldaul a kormanyzati ad-
minisztracidban meghallgatasra talaltak azok a vallalkozéi aggodalmak, amelyek a
vashulladék exportjatol feltették a magyar acéltermelés alapanyag-ellatasat. A Kozép-
Magyarorszagi Regio és ezen belll Budapest abban kilonbdzik elsésorban a tobbi re-
giotol, hogy itt sarkitottabbak a hulladékgazdalkodassal kapcsolatos ellentétek.

Konfliktusok és fesziiltségek a hulladékgazdalkodas kiilonb6z6 szerepl6i kozott

Magyarorszagon

Kivalt6 ok és annak
unios vonatkozasai

Ebbél kévetkez6 konfliktusok, fesziiltségek

Kérnyezetvédelmi jogszabalyok EU-
harmonizacioja, a kérnyezetvédel-
mi feladatok névekvé komplexitasa.

Erdforras konfliktus makroszinten, mert az EU 6sz-
szes kornyezeti utasitdsanak végrehajtasa a ma-
gyar GDP tébb mint 10%-aba kerdl.

Erdforras konfliktus a jogszabaly-alkalmazas szint-
jén, mert a kérnyezetvédelmi felligyel6ségek

nem tudnak megbirkozni a névekvo feladatok-

kal a munkaerd és a szakértelem hidnya miatt.

Az ISPA-program keretében a kor-
manyzat és az EU hulladéklerakdkat és
egyéb hulladékgazdalkodasi infrastruk-
tlrat tarsfinansziroz, melynek ked-
vezmeényezettjei kézintézmények.

NIMBY és PIMBY jelleg( hulladék-elhelyezési konfliktu-
sok helyi 6nkormanyzatok kdzott, valamint civil szerve-
zetek és hulladékgazdalkodasi cégek kozott. Proceduralis
ellentétek a szabdlyozatlan Public-Private Partnership mi-
att. A kozpénzbdl finanszirozott infrastruktura versenyt
teremt a tisztan maganberuhdazasban létrehozott lera-
Kok szémara. Versenykonfliktusok a magéntulajdonban
levé szolgaltatok és a koztulajdonu szolgaltatok kozott
az 6nkormanyzati piacokért és a beruhdzasi forrasokért.

Az EU csak regionélis hulladékgaz-
dalkodasi rendszereket tamogat.

Emiatt a hulladékgazdalkodast kdzpontositasi ten-
dencidk jellemzik, egyre nagyobbak lesznek a lera-
Kok, és egyre tobb hulladékot Kell a helységek Ko-
z0tt szdllitani. Ez a tendencia Ujraszervezi a hulla-
dekaramlas térbeli szerkezetét, és Uj fliggbségi vi-
szonyokat hoz létre a helységek kozott.

Folytatodo vita a hulladékok opti-
malis kezelésérdl, melyet az EU sza-
balyrendszere befolyasol (égetés, le-
rakok, gjrahasznositas stb.).

Egymassal ellenkezd érdekl szakmai és helyi csoportokat
alakit ki. Példaul a hulladékégetés altali szennyezés helysé-
gek kozti konfliktusokat alakit ki a széliranyoktdl figgden.

lllegalis hulladéklerakas koztertlete-
ken: a harmonizalt uniés szabalyok
gyenge végrehajtasanak egyik jele.

Konfliktusokat sztil, melyben egyik oldalon a kérnye-
zetvédelmi hatésagok és helyi dnkormanyzatok, ma-
sik oldalon pedig a haztartasok és vallalatok allnak.

A legélis hulladéklerakok tobbse-
ge nem felel meg az EU kornyezet-
védelmi, miszaki, egészségugyi ko-
vetelményeinek. Folytat6dd haszna-
latuk a harmonizalt EU-szabalyok
gyenge végrehajtasanak egyik jele.

Konfliktusokat szl, melyben egyik oldalon a hulladéklera-
KOk tulajdonosai és tzemeltetdi allnak — féleg Gnkormany-
zatok —, a masik oldalon pedig a kérnyezetvédelmi hato-
sagok allnak.
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Kivalté ok és annak Ebbél kévetkezd konfliktusok, fesziiltségek
uniés vonatkozasai

A helyi 6nkorméanyzatok a kommuna- Vitak az eljarasi szabalyok kapcsan, konfliktusok a szerzé-

lis hulladékgazdalkodasi felelGsséget dési feltételek, a szemétdjj és a gyujtési modszerek korul.
magan- és félig magan (helyi énkor-
manyzati tulajdonu) cégekre ruhazzak
at. A koéztulajdonban allé hulladéklera-
kokat anyagi okokbdl tébbnyire magéan-
cégek muikodtetik a koz- és maganszfé-
ra partneri viszonyanak keretein be-

10l (Public Private Partnership). Ennek
anyagi okai vannak, de az EU is tamo-
gatja ezt az intézményi elrendezést.

A kilonb6zd koérnyezetvédelmi felada- Konfliktusok a kozugyek déntéshozatalat befolyasold
tok (pl. szennyvizkezelés és hulladék- kilénbozd Uzleti érdekeket képvisel§ csoportok kozott.
gazdalkodas) megoldasanak idébeli me-
netrendje a helyi koérilményektdl figg,
de a sorrendet befolyésoljak az uni-

0s kotelezettségek és eréforrasok is.

A szelektiv hulladékgy(jtés joghar- Konfliktusok a helyi 6Gnkormanyzatok, profitorientalt szol-
monizaciés kotelezettség, de ez galtatok és a kornyezetvédelmi érdekvédelmi egyestletek
csak bizonyos hulladéktipusok ese- Kozott a szelektiv hulladékgytjtés finanszirozasi terveirdl.

tén nyereséges (fémek, papir).
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