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1. Bevezetés

Tanulmanyunk az Eurdpai Uni6 egyik miikddési alapelvének, a szubszidiaritas elvnek
¢s a kornyezetvédelmi szabalyozéasnak a kapcsolatat vizsgalja. Az EU gyakorlata a szubszi-
diaritas elvét 6sszekapcesolta a megosztott hataskordk szélesebb koncepcidjaval.

1992 6ta szamos eurdpai orszagban a fenntarthatd fejlodést célzo stratégidkat dolgoztak
ki, valamint konzultativ forumokat hoztak 1étre. Ennek kapcsan a szubszidiaritds elvének
megfelelden atalakitottdk az intézményeket mind a nemzetallami, mind az allami szint alatti
teriileteken, ezzel is segitve a parbeszédet az Osszes érdekelt fél kozott. Tovabbra is gondot
jelent viszont, hogy révid tavon nem szembetlind a hatékonysag novekedése, ami a szubszi-
diaritas ¢és a kornyezetvédelem Gsszekapcsolasat szorgalmazd szervezetek alkuerejét gyongiti.

A tanulmany masodik felében szubszidiaritas elv érvényesiilésének hazai (azaz leendd
tagallamon beliili) vizsgalata sordn a kovetkezd kérdésekre kerestlink valaszt: hogyan
oszlanak meg a hataskorok és a tevékenységek a kdzponti és az onkorményzati szintek kdzott,
tovabba milyen megoldasok valtak a szabalyozas részévé.



2. Az Eurdpai Unio alapelve a szubszidiaritas

2.1. A szubszidiaritas tartalma

Az 1992-ben aldirt, az Eurdpai Uniot megalapitdé (Un. Maastrichti) Szerz6dés harom
alapelvet hatarozott meg: a demokratikusabb ellendrzést, a Kozosség jogalkotdsdnak jobb
atlathatosagat és a szubszidiaritast. Ez utobbi alapelv nem volt teljesen egyértelmii a 3b cikk
alapjan (és ma is heves szakmai vitdkra ad alapot), ezért a Bizottsag 1992 oktober 27-¢én a
Tandcs ¢és a Parlament részére készitett kommiinikéjében értelmezte annak jelentéstartalmat és
alkalmazésat harom teriileten: a kozosségi cselekvés eldkészitésében, a kozosségi politikak
menedzselésében, ¢€s a kozosségi tevékenységek pénziigyi és egyéb iranyitdsa, ellendrzése
tertiletén.

A Bizottsag emlékeztet, hogy a szubszidiaritds elvének a Maastrichti Szerzodésbe
foglaldsa minden dontéshozatalban résztvevore, de kiilondsen magéara a Bizottsagra kotele-
zettségeket 16. Az elvvel kapcsolatban hangsulyozza, hogy a ,,szubszidiaritas nem hatarozza
meg milyen kompetenciak tartoznak a Kozdsséghez: ezt maga a Szerzddés hatdrozza meg.”
Az elv egy fontos szabaly, mely ezeknek a kompetencidknak a gyakorlasat szabalyozza: a
Ko6zosségnek csak azt kellene tennie, amit k6zosségi szinten a legjobban lehet megoldani. A
Ko6z0sség intézményeié a bizonyitas terhe, hogy az adott, nem kizarolagos hataskorbe tartozo
teriileten sziikség van kozOsségi szintli torvényhozasra és cselekvésre, mégpedig azzal az
intenzitassal, ahogy azt javasoltak. Ebbdl az is kovetkezik, hogy ha cselekvésre van sziikség,
akkor a Kozosségnek cselekednie kell, de meg kell vizsgalnia a javaslat vagy cselekvés
tartalmat is a szubszidiaritas elve mellett. Ahogy Jacques Delors megfogalmazta: ,,A szubszi-
diaritdas nem csupan a felsébb hatosadgnak egy, a cselekvésre onmagaban is képes személlyel
vagy kozosséggel szembeni beavatkozasanak korlatja, hanem kotelesség is a hatosagra nézve
a személlyel vagy a kozosséggel szemben megadni a beteljesedésiikhoz sziikséges eszko-
zoket.” Ez az értelmezés adal¢k lehet ahhoz a vitahoz, hogy vonatkozik-e a szubszidiarités
elve az allam alatti szintekre. Természetesen az elvet nem szabad statikusan értelmezni:
minden esetben az adott szituaci6 donti el, hogy a két fenti kritérium — a beavatkozas
kozosségi bizonyitasanak terhe és a beavatkozas mértéke ¢és jellege — hogyan teljesiilhet az
alapelv alkalmazésanal.

A 3b cikkelyben két cselekvési kritériumot is emlitettek illetve parba allitottak, — ti. a
hatékonysagot ¢és a sziikségességet —, amik nem fiiggnek Ossze szervesen. Lehet egy
intézkedés sziikséges, példaul politikai értelemben, anélkiil, hogy hatékony lenne, és forditva,
elképzelhetd hatékony intézkedés, ami viszont egyaltalan nem sziikséges.

A Bizottsdg kommiinikéjében az aranyossag elvét jeldlte meg a szubszidiaritds
testvérelvének. E kettdnek kell biztositania az allampolgart arrdl, hogy a dontések olyan kozel
sziiletnek hozza, amennyire csak a kdzdsségi szintli cselekvésbol adodo elonyok realizalasa és
az intézményi egyensuly fenntartasa engedi.

A 3. cikkely b. szakasz mésodik bekezdése nem kivanja a K6zosségtdl, hogy bebizo-
nyitsa a cselekvés sziikségességét, kivéve ,,azokon a teriileteken, amelyek nem tartoznak
kizarolagos hataskorébe” vagyis a megosztott hataskori teriileteken. Mas szavakkal, a
Szerzédés 1étrehozoi feltételezték, hogy bizonyos teriileteken a Kozosség az egyetlen
megfeleld szint az olyan cselekvéshez, ami a Szerzddés céljainak elérésé¢hez vezet. Mivel a
Szerz6dés nem hatarozza meg sem a kizarolagos hataskor fogalmat, sem az ebbe tartozo
teriiletek listajat, igy az intézményeké, kiillondsen pedig a Bizottsagé a feladat, hogy egy errdl
sz616 koz6s megallapodassal véget vessenek a szakadatlan elhatarolasi vitaknak, melyekben
rdadasul a szubszidiaritas elvébdl elveszik a cselekvés sziikségessége. A helyzetet bonyolitja,



hogy a szubszidiaritas elve a Bizottsdg szerint nem vonatkozik azonos mddon a Szerzodés
altal meghatarozott 0sszes célra. Az intézmények miikodése és alkalmazhatd eszkozeik a
kotelezettség szempontjabol kiilonboznek aszerint, hogy a Szerzddés milyen felelOsséget
ruhdzott a Kozosségre. A Kozdsség intézményeire mas feladatokat ro a szubszidiaritas elve
amikor a kohézios politikarol, €s masokat amikor az allampolgari jogok védelmérdl van szo.

Az Eurépai Uniorol sz616 Szerzodés 3.b cikkelye:

»A Kozosség ezen Szerzddés €s az abban szamara meghatarozott célok altal raruhdzott
hatalom korlatai k6zott fog tevékenykedni.

Azokon a teriileteken, amelyek nem tartoznak kizarolagos hatdskorébe, a Kozosség a
szubszidiaritas elvének megfelelden csak akkor és olyan mértékben intézkedik, ha a javasolt
tevékenység célkitlizéseit a tagorszagok altal nem lehet kielégitden megvalositani €s a javasolt
tevékenység nagysagrendjénél vagy hatdsaindl fogva jobban megvalosithatd a Kozdsség
szintjén.

A Kozosség semmilyen intézkedése nem 1€pi tul azt, ami ezen Szerzddés céljainak
eléréséhez sziikséges.”

2.2. A kizarolagos hataskor

Magat a kifejezést a Bizottsdg ,,szerencsétlennek” mindsitette, mivel a fOszabaly a
tagallamok illetékessége és a kiverel a Kozosségé. A kizarolagossdgot nem annak targya (pél-
daul gépjarmiivek, téke), hanem a szabad mozgas megteremtésének és biztositasanak sziiksé-
gessége hatarozza meg (8a cikkely). Ezért nem esik a belsd piac gordiilékeny mitkddtetésének
minden eszkoze a kizarolagos hataskor ala. Példaul az, hogy valami adokdteles-e, kizarolagos
hataskorbe tartozik, viszont az, hogy ezen add nagysaganak — a tényezd szabad mozgasa
érdekében — egységesnek kell-e lennie a tagallamokban, az mar kétséges.

2.2.1. A kizardlagos hataskorok jellemzoi

Jogi értelemben véve a kizarolagos hataskort két 6sszetevo jellemzi:

. egy funkcionalis elem: a Kozosség kotelezettsége, hogy cselekedjen, mivel
bizonyos feladatok ellatdsa egyediil a Kozosség felelossége. Nem teljesitése esetén a
Szerzédés a szankcid lehetdségét is rogziti, ahogy a Birdsag mar hozott is a Tanacsot
elmarasztald itéletet a szallitasi szektorban elmulasztott cselekvésért.

. egy anyagi elem: a tagallamok elvesztik jogukat az egyediili cselekvésre. Ez
nem azt jelenti, hogy a tagallamok t6bbé nem hozhatnak torvényt. Térvényt alkothatnak —
példaul a kereskedelmi politika egyes részteriiletein —, de csak a Kozdsség egyetértésével,
vagy ha az lehetdséget biztosit a nemzeti szintii cselekvésre. A K6zosség azonban ugy is
donthetne(!), hogy a torvényalkotashoz vald jog elvesztése itt teljes legyen. Vannak olyan
esetek is, amikor a cselekvés kotelezettsége ,,nem tiikroz a tagallamok cselekvési joganak
megfosztasara iranyulo szandékot™.

Ezen definicio végre egyértelmiien kimondja: a kizérdlagos hataskorbe tartozo
teriileteken a Kozosség dont; korlatozva vagy akar meg is sziintetve a tagallamok jogat arra,
hogy a Kozosség dontéseivel ellentétes vagy a nevezett dontéseket modositd torvényi eszko-
zokkel akadalyozzék a k6zos politikékat. Természetesen a Kozdsség sem tudja teljesen figyel-
men kiviil hagyni a sajat hataskorének tényleges nagysagat, igy a kizardlagosnak definialt
teriileteken (mint példaul a mezégazdasagi piac kozos intézményei) is hagy a tagallamoknak a
feleldsségbdl. De ezt sajat belatasa szerint teszi, nem pedig szerzédéses kotelezettségbol.



2.2.2. A kizardlagos hataskor és Kozos Piac

A Kozosségre céljai eléréséhez kotelezettségeket is rottak. A jelen fejlettségi szint
mellett azonban lehetetlen jogi értelemben meghatarozni, hogy a belsé hatarok nélkiili teriilet
vagy példaul a gazdasagi és szocialis kohézio erdsitése a kizardlagos hataskorbe esik-e, nem
beszélve arrdl a kérdésrdl, hogy ez vajon megfosztja-e a tagallamokat az intézkedés jogatol. A
kizarolagos hataskor eredete a K6zds Piac 1étrehozasanak kotelezettségéhez vezet, ahol igen
szigoru kategoridkban szabtak feltételeket ehhez. Ebben az értelemben itt egy igazi
szerzOdéses cselekvési kotelemrdl van szo, mely a négy alapvetd szabadsag koriil kialakulo
kizarolagos hataskorok csoportjdhoz és a belsd piac kialakitdsahoz alapvetden sziikséges,
ko6zos politikdkhoz vezet. Ezek megvalodsitasdnak dinamikéja viszont Gijabb lenditéerdt adhat a
Kozosségnek, hogy a kdzponti hataskordk tovabbi novelésére tegyen kisérletet, ahogy az a
kornyezetvédelmi és a kohézios politika esetében tortént.

2.2.3. A kizardlagos hataskorok blokkja

A kizardlagos hataskorok a kovetkezok.

— Aruk, személyek, szolgaltatasok és a tOke szabad mozgasa akadalyainak
megsziintetése (8.a cikkely).

— Ko6z06s kereskedelmi politika (113. cikkely), mely garantalja a belso piac egységét.
— A verseny altaldnos szabalyai, amik egyenl0 jatékteret biztositanak a belsé piacon.

— A mezdgazdasagi piacok kozos intézménye, mely az eléfeltétel a mezdgazdasagi
termékek szabad dramlasahoz (EEC 39. és 40. cikkely).

— A haléaszati eréforrasok megorzése, €s a mezdgazdasadgihoz hasonld kozos
intézmény (102.).

— A kozos szallitasi politika alapvetd elemei, amikkel kapcsolatos intézkedések
sziikségességét és a szervezet cselekvési kotelmét mar 1957-ben elhataroztak.

A kizarolagos hataskor blokkjanak az eurdpai integracios folyamat elérehaladtaval
folyamatosan valtoznia kell. A vita jorészt errdl folyik: merre boviiljon, illetve hogyan sziikiil-
jon ez a kor. A koltségvetési €s arfolyampolitika azon kompetenciak koz¢ tartoznak, melyeket
kozponti hataskorben képzelnek el az EU vezetdi. Sajat gazdasagpolitikai kutatointézetiik
viszont tobb kizarolagos hataskort, mint a kézos agrar-, koltségvetési, vagy a szocialis
politika, megsziintetne. A kdrnyezet teriiletén is egyre nagyobb a nyomas, hogy tobb és tobb
hataskort kapjon a Kozosség. A kornyezetet érintd kérdéseket mar minden egyes kozosségi
dontésnél figyelembe kell venni.

2.3. A megosztott hataskor

2.3.1. A megosztott hatiskor eszkozei

A komparativ hatékonysagi ¢és a hozzaadott-érték proba elvégzése utan sem lehet
egységes sémat adni a Kozosség cselekvéséhez, mivel a megosztott hataskor altal feldlelt
teriiletek és azok részteriiletei is teljesen eltérd intézményeket és rendelkezésre allo eszkozo-
ket igényelhetnek. Mindazonaltal a Bizottsag egy altalanos sémat meghatarozott. Ez a
kovetkez6 elemekbdl all.

Jogi eszkozok: a belsd piac és a kozos politikak gordiilékeny, sima miikddtetése;
bizonyos szocidlis, kornyezetvédelmi ¢s fogyasztovédelmi eszkdzok, kiilondsen akkor, ha a
belsd piaccal kapcsolatosak. Itt a cél nem pusztan az akadalyok megsziintetése, hanem a k6zos
torvényalkotds és keretjogszabalyok altal segiteni a szabad mozgast €s az egységes piac



kiteljesitését. Javasolt eszkozok: a mindsitett tobbségi szavazassal megerdsitett harmonizécio
¢és a kolcsonos elismerés.

Kozos eszkozok : gazdasagi és szocialis kohézio, kutatas (a fejlesztési egyiittmiikodés,
kozos kiil- és biztonsagpolitika is ide tartozik elvileg). A politikai akarat nagyon erds a kohé-
zi6 esetében és erésnek mondhatd a kutatés teriiletén. Eszkozként a partnerség elve alapjan a
tagallamok, tarsasagok vagy régiok kozott szervezett programokat ajanlja a Bizottsag.

Tamogato eszkozok: egyes szocidlis és kornyezetvédelmi eszkozok, transz-eurdpai
halozatok, iparpolitika, fogyasztovédelem (129.) és szakmai képzés. A Szerzddés jelentds
szabadsagot enged az intézményeknek a cselekvésrdl valo dontés tekintetében. A legaltala-
nosabban hasznalt eszkdz a tamogatasi program.

Kiegészito eszkozok: oktatas, kultira, egészségligy. (128. és 129. cikkely) Itt viszont
alacsony a dontési hajlandosag. A cél inkabb a nemzeti eszk6zok kiegészitése, timogatasa.

Vannak teriiletek, ahol a K6z0sség csupan potencialis hatdaskérékkel rendelkezik, mint a
turizmus esetében, és ezek alkalmazasat is szigoruan korlatozza a 235. cikkely.

2.3.2. A cselekvés intenzitasa

Amennyiben a Ko6zosség kotelezd hatalytl eszkozt vesz igénybe, annak a maximalis
szabadsagi fokot kell — a lehetdségekhez mérten — hagynia azok szdmara, akikre a dontés
vonatkozik.

A Ko6z0sség igen sokféle eszkozt alkalmazhat céljai eléréséhez:
torvényt alkothat:
— a nemzeti térvényhozas kiegészitésére,
— jogharmonizacio,
— kolcsonos elismertetés,
— ajanlasokat fogadhat el,
— a regionalis fejlesztési programokon keresztiil pénziigyi tamogatast nyujthat,
— javithatja a tagallamok kozotti egytittmiikddést,

— tdmogathat magatartas-modokat vagy iranyithat illetve koordinalhat magan-
vagy kozosségi kezdeményezéseket,

— nemzetkdzi megallapodéasok részesévé valhat.

A torvényhozas kivételével ezek mind a polgarokhoz kozeli szervekkel wvalod
egylttmikodésre épiilnek. A szubszidiaritas f6 alkalmazasi teriilete valahol a kotelezo ¢€s a
nem kotelezd hatalyt eszk6zok kozott van. Akkor van sziikség torvényalkotasra, ha az az
egységesség €s az azonos versenyfeltételek vagy a technikai komplexitds miatt sziikséges.
Amennyiben torvényalkotasra nincs sziikség, a szubszidiaritas elve azt kivanja, hogy:

— a harmonizécioval szemben a nemzeti programokat tdmogassak;

— a K6z0sség nagyobb mértékben alkalmazza az ajanlasokat, fenntartva a jogat a
normaalkotasra annak elégtelensége esetén, kiilonos tekintettel a Romai Szerzdodés
101. és 102. cikkelyére (amelyek az ajanlasokat mint elsd, illetve a harmonizaciot mint
masodik 1épcsot hatarozzak meg),

— a nemzetkozi szinten alkalmazott eszkdzok helyett a nemzetkozi szintl
egyiittmiikodést szorgalmazza (nemzetkozi szerzodésekkel keretbe foglalva).



A nemzeti torvénykezésnek viszont a Kozosség altal megalkotott jogi keretben kell
torténnie. A Bizottsag az irdnyelvet tartja a szubszidiaritas elvének megfelelé eszkoznek. Igaz,
érvelésében elismeri, hogy gyakran olyan részletes iranyelveket hoztak, amelyek minden
jogalanyra kozvetleniil kotelezettségeket rovo €s ennek megfelelden részletezett rendeleteknek
is beillettek volna.

A probléma azonban nem ez. Az igaz, hogy a szubszidiaritas elvének annyiban valoban
megfelelébb az irdnyelv, hogy ott a célokat, pontosabban az eredményt hatarozza meg a
Ko6zosség és annak kielégitd eléréséhez kell a nemzetdllamoknak jogszabalyokat alkotni
illetve eljarni. Azonban a Bizottsagnak azt is szdmitasba kellett vennie — csak nem tartotta
fontosnak kiemelni —, hogy az iranyelvek kozosségi szintli (azon beliil pedig Bizottsag altali)
ellendrzést, feligyeletet kivannak. A nem megfeleld megvalodsitas esetén a Bizottsdgnak kell
1épéseket tennie az adott allammal szemben. Az irdnyelvek lehetdséget adnak a Bizottsagnak,
hogy a 3.b cikkely masodik bekezdésével ellentétesen olyan teriileteken is beavatkozzon,
amelyeknek a szubszidiaritds elve alapjan a tagallamok hataskorébe kellene tartozniuk. Az
iranyelvek kiiktatasa természetesen nem lenne megoldas, viszont médositott jogi tartalommal
valo feltdltésiik — amennyiben tovabbra is ragaszkodunk a szubszidiaritds elvének alkalmaza-
sahoz —, esetleg kozelebb vihetne a mindenki szamadra elfogadhaté megoldashoz. A Bizottsag
allaspontja szerint a rendelet legyen a kivétel és az iranyelv a szabdly.

Felmeriilt a kerettorvények gondolata is: ezek rogzitenék az alapelveket és az
alkalmazas legfontosabb szabdlyait, mindezt 6sszhangban az iranyelvekkel. Ez a megoldas
erdsitené a Parlamentet mint torvényhozé hatalmat. Kévetkezésképpen a demokratikus deficit
csokkentéséhez 1s hozzajarulna, tovabba segitene a szubszidiaritas elve érvényrejuttatasaban,
a nemzeti hatosagok szintjére transzformalasaban. Igy a nemzeti parlamentek sokkal aktivabb
szerephez juthatnanak a kozdsségi torvényhozas menetében. A Kozdsség pedig bizonyos
teriileteken — a szubszidiaritds elvének megfelelden — a rendeletekhez hasonléan maga
alkalmazna ezen kerettdrvényeket.

Az atlathatosag (transzparencia) elvének a javaslati szinttél kezdve végig érvényesiilnie
kell. A Kozosség altal igénybe vett eszkdzoknek az egyszeri allampolgér altal is
felfoghatonak, atlathatonak, egyértelmiinek és kellden tomornek kell lenniiik.

A szubszidiaritas-elv k6zosségi tevékenységek menedzsmentjében vald alkalmazasanak
kérdése igen hasonld a végrehajtasi hatalom elosztasanak problémajahoz. Ennek a Tanacs
altal a Bizottsdghoz val6 kozvetlen delegalasabol adodo problémai ismertek.

A tagéallamok szamara a Bizottsdg kozvetlen iranyitasdnak gondolata az elfogadhatobb,
mivel e felett kollektiv ellendrzést gyakorolhatnak, mig a nemzeti vagy regionalis szervekre
bizott mikodtetés hatékonysaga és szabdlyossdga nehezebben ellendrizhetdé megosztott
hataskorok esetén. A szubszidiaritas szélesebb felfogasa azonban éppen ez utobbit jelenti: az
allampolgéarokhoz legkdzelebb allo, az igényeiket még ellatni tud6 szintek hataskorhoz
juttatasat.

Az ellendrzés teriiletén célszerli megkiilonboztetni azokat a teriileteket, ahol k6zosségi
pénzeket hasznalnak fel azoktol, ahol nincs ilyen pénziigyi elem. Az elsé esetben a Bizott-
sagnak a kozosségi koltségvetéssel kapcsolatos kotelezettségeit kell teljesitenie, mig a maso-
dikban az ellendrzés atruhazasara is lehetdség van, feltéve, hogy a tagallam az adott teriileten
rendelkezik az ehhez sziikséges eszkozokkel. A Bizottsag a kozdsségi jog be nem tartasa
miatti panaszok elbiralasa soran kiilonosen azt vizsgalja, hogy a minimumszabalyok széles-
korti alkalmazasa megvalosul-e, valamint figyeli a tagallamok szorosabb egylittmikodési
lehetdségét. A harmadik tényez6 pedig az egyes szektorokban megvalositandd, a tagallamok
altal gyakorolt kozvetlen ellendrzés lehetésége. Kozvetleniil felelossé lehetne tenni a tag-
allamokat a k6z0sségi jog alkalmazasanak feliigyeletéért, tobbek kozott a kornyezetvédelem



¢s a technikai harmonizécid teriiletén. Minden orszag évente jelentést kiilldene a kozdsségi
intézményeknek, ¢s mulasztds esetén a Kozosség a Birdsaghoz fordulhatna és pénziigyi
szankciokat alkalmazhatna.

A jelenlegi intézményi egyensuly fenntartdsa olyan kivansdg, mely nem tiikrozi a
szubszidiaritas elvének dinamikus felfogasat. A jelen struktira nem ezen elv alapjan lett
kiépitve. Ez persze nem jelenti automatikusan azt, hogy a rendszert meg kéne sziintetni,
viszont felvetddik a kérdés: vajon a jelenlegi struktura valtozatlanul hagyasa nem a problémak
asztal ala sOprését jelenti-e. Az ,,egyensuly” sem stabil — ha az lenne, nem lett volna sziikség
sem a szubszidiaritas, sem a transzparencia, sem a tobbi, a demokratikus deficit csokkentésére
is iranyul6 elv meghirdetésére. Vajon egy-két 0j intézmény létrehozéasa vagy a meglévokon
végrehajtott aprobb valtoztatdsok megoldjak az alapvetd problémakat? Ha kovetkezetesen
megvalositjdk a szubszidiaritas elvét, akkor az intézményrendszerben, illetve annak egyen-
stlyaban is dontd valtozasok kovetkeznek be. A valtozasok egyrészt olyan teriileteket fognak
érinteni, amelyek annak idején az Eurdpai K6z0sség kdzponti szervezd erdi kdzott szerepeltek
(mint példaul a Kozos Mezdgazdasagi Politika), masrészt folemelnek majd bizonyos, —
bizottsagi megfogalmazas szerint — mostandig ,,stempli-nyomogatd” hataskorrel rendelkezd
szinteket, intézményeket. 1997-re a Régiok Bizottsaga futott be rendkiviili karriert az Union
beliil. Néhany év alatt az ECOSOC ,leanyabol” olyan forummaé ndétte ki magat, amely
hatékonyan képviseli a nemzetallam alatti szinteket a Birdsag el6tt. Jogallasa a legfontosabb
Ko6zosségi intézményekével lett azonos. Szamos teriileten, kiilonésen a kornyezetvédelem
terén 6nallo javaslattevo joggal, illetve meghallgatasi kotelezettséggel rendelkezik.

A szubszidiaritas csak egy eleme a dontéshozatalnak, nem pedig elofeltétele. Az Gsszes
tobbi szemponttal (jogi alap, 1ényegi rendelkezések, stb.) egyiitt kell megvizsgélni, a javaslatra
vonatkoz6 szavazasi feltételekkel egyiitt. Csak a vizsgalat végén — amennyiben a Parlament
vagy a Tandacs gy érzi, hogy a dontés ellentétes a szubszidiaritdssal —, torténik meg, hogy a
Bizottsdg az eldbbiek kifejezett kérésére ujravizsgalja a problémat. A Bizottsag tovabba
fenntartana magénak a jogot, hogy a masik két f6 intézménynek a szubszidiaritassal ellentétes
valtoztatasai esetén ,,megkongassa a vészharangot”, illetve, hogy visszavonja javaslatat.

2.3.3. Az 1996/97-es Kormanykozi Konferencia javaslatai

Az 1995-6s madridi csucsra elkésziilt egy javaslati anyag (Rapport Intermediaire du
President du Group de Reflexion sur la Conference Intergouvernamentale du 1996, Madrid,
30 August 1995)", amely szerint a szubszidiaritas elv megvalositasa érdekében egy a tagorsza-
gok parlamentjeinek két-két képvisel6jébdl allo testiiletet — a Vezetd Tanacsadd Testiilet a
Szubszidiaritas elvének Megvalositasaért — hoznanak létre. FO feladata a tagorszdgokban az
elv megvalositdsanak figyelemmel kisérése illetve ennek segitése, valamint az ezzel ellentétes
tendenciak megforditasa lett volna.

A francia javaslatot a legtobb orszag a szivének szegezett torként érzékelte, ami, ugy-
mond, ismét az ,,egyiranyu szubszidiaritds” ( vagyis a nemzeti szuverenitas szent elvét sarba
tipro Bizottsag ) ujabb probalkozasa lenne a tagorszagok torvényhozasanak gyengitésére.

Az 1997-es Amszterdami Szerzddéssel, annak Szubszidiaritas Protokolljaval, a Birdsag
szerepével foglalkoztunk A szubszidiaritas kornyezetgazdasagi tartalma és vonatkozasai az
EU-orszagok gyakorlataban cimii tanulmanyunkban. Az ismétlések elkeriilése végett ezeket a
témakat a jelen tanulmany nem targyalja.

" TAI-TEPSA: Revision of Maastricht — A Survey of National Views 1995 December



2.3.4. A megosztott hataskor jogi elvei

A Ko6z0sség 1994. novemberi ,,A fenntarthato fejlédés fel¢” cimii munkaprogramjaban a
kovetkezOket olvashatjuk: ,,Mivel a programban lefektetett célok és eldiranyzatok, valamint a
fenntarthat6 fejlédés mint végso cél csak az Osszes résztvevo egylittes, 6sszehangolt munka-
javal, kozos erdfeszitésével érhetd el, a program Osszekapcsolja a szubszidiaritds elvét a
megosztott hataskor szélesebb koncepcidjaval. Ez utobbi koncepcié nem annyira egy szintnek
a masik kizarasaval val6 kivalasztasara épiil, sokkal inkébb a résztvevok és eszkdzok Gssze-
O0tvozésére a megfeleld szinten, anélkiil, hogy megkérddjelezné a feladatkdrok megosztasat a
Ko6zosség, a Tagallamok, a regiondlis és helyi hatésagok kozott. Barmely cél vagy probléma
esetén a hangsulynak (a résztvevoket €s az eszkozoket illetden) egyrészt a kdzosségi/nem-
zeti/regionalis igazgatasi szinten, masrészt a regionalis/helyi/dgazati szinten illetve az iizleti
szereplok/lakossag/vasarlok szintjén kell lennie.

A szubszidiarités elvének és a megosztott hataskornek a gyakorlati alkalmazasa magéaba
foglalja a jelenlegi (130r(4) Cikk) és a javasolt megszoritas (130s(4) Cikk) figyelembe vételét,
miszerint ,,jogfenntartassal egyes Kozosségi természetli eszkozokre, a tagallamoknak kell
finanszirozni és alkalmazni a kornyezetvédelmi politikat.” A Kozosség pillanatnyilag nem is
vallalhatna fel ezt a feladatkort, mivel ennek nincsenek meg sem az intézményi, sem az anyagi
tartozik, a Bizottsdg tovabbra is a jol bevalt direktivakkal irdnyit, melyek szerint csak a
kitizott eredményeket kotelezd elérni, de a tagallamok maguk vélaszthatjak meg az eszk6zo-
ket. A Kozosségnek természetesen meg kell bizonyosodnia arrél, hogy a tagallamok valéoban
bevezették-e a sziikséges intézkedéseket, igy a direktivakban meghatirozzak a megvaldsitési
id6intervallumot (4ltaldban két évet), valamint a kormanyok jelentési kotelezettségét az ez
ligyben bevezetett torvényekrol, rendeletekrdl, adminisztrativ eszk6zokrél. A Bizottsag attol
fiiggben, mennyire elégedetlen a jelentésben foglaltakkal, megprobalja diploméciai, vagy
végso esetben jogi eszkdzokkel (Birosag) rabirni az adott tagallamot a direktivaban foglaltak
maradéktalan teljesitésére.

A Kozosségnek kiildendd informaciok elvileg megsziintetik a kiilonbséget a tervezett €s
a megvalosult allapot kozott, azonban, ha a tagallam latszoélag mindenben meg is felel a
direktivaban leirtaknak, még mindig fennall a veszély, hogy a nemzeti alkalmazas ¢és a nem-
zeti tervezés, jogalkotas kozott eltérések vannak (ez természetesen minden nemzeti torvény-
hozasi tevékenység esetén fennall, nem a kornyezetvédelem a fekete barany). Amennyiben ez
a Bizottsdg tudomasara jut, koteles fellépni a probléma rendezése iigyében és raszoritani az
adott tagallamot a kornyezetvédelmi normak kialakitasan tul azok kovetkezetes betartasa-
ra/betartatasara.

Az anyagi feltételek hidnya tovabbi problémak okozodja. A kornyezet- és fogyaszto-
védelemre az EK koltségvetésének alig 0,2 szazaléka hasznalhat6 fel, aminek kdvetkezménye,
hogy a kornyezet Osszterhelésének csokkentésére iranyuld integralt politikai és Okoldgiai
stratégia helyett az egyes szennyezOanyagok kibocsatdsanak csokkentéséért, mint ,,lathato
célokeért” kiizd, vagyis szazalékok ellen hadakozik. A Kozds Agrarpolitika valoban radikalis
reformja vagy a koltségvetésnek bizonyos mértékii atstrukturdldsa a kdrnyezet javara igen
hosszu folyamat.

Azzal, hogy a szubszidiaritas elvét egyre szélesebb korben alkalmazzak, valamint hogy
a Ko6zosségi erdcentrum egyre inkdbb a Tanacs felé tolodik, a kornyezetvédelem terén is egyre
nagyobb hangsuly helyezddik a parbeszédre. Ez tobbek kozott a feladatok valodi megosztasat
jelenti a kiilonb6z6 dontéshozatali szintek és a kornyezet megovasaban illetve veszélyez-
tetésében a fobb szerepeket jatszok kozott. Itt kiilon hangstlyozni kell, hogy nemcsak az Unid
¢és tagallamai, hanem a régiok €s a helyi hatdsagok is deklaralt részeseivé valtak a kozdsségi



kornyezetvédelmi politikanak. A szubszidiaritas illetve a megosztott hataskor elvének figye-
lembe vételérdl, érvényesiilésérdl minden kozosségi intézkedésnél kiilon-kiilon taldlhato
informaci6. Az alabbiakban a fenti elveknek a kornyezetvédelem teriiletén torténd érvényesi-
tésérdl lesz szo.

Az edinburgh-i Zarodokumentumban lefektetett szabalyoknak megfelelden a Bizottsag
¢s a Tanacs minden egyes intézkedésnél megvizsgalta a szubszidiaritas, a vele szorosan
Osszekapcsolodd ardnyossag, valamint a megosztott hatdskor elvének érvényesiilését. Az
allami segélyek, a regiondlis fejlesztés és a fokozottan érzékeny/veszélyeztetett ¢l6helyek
kijelolése jo példai ennek a munkénak. Az 1993-as Eurdpai Tandcs hatarozatanak megfeleléen
a Bizottsag nekilatott a viz és a levegd témakoreiben a teljes joganyag feliilvizsgalatahoz,
atdolgozéasadhoz. A 6 célok kozé tartoznak a kovetkezok: egyszerisités, koltségaranyositas, a
koltség-haszon elemzések eredményeinek figyelembe vétele, a szubszidiaritds elvének oly
moédon torténd figyelembe vétele, hogy az ne engedjen teret a mar meglévd normak
csokkentésének, de lehetdséget adjon a magasabb normak rugalmas bevezetésére. A Bizottsag
ennek megfeleléen modositdsokat javasolt a flirddvizet szabdlyozé iranyelvhez, valamint
javasolta a felszini vizek kérdésében egy uj iranyelv elfogadasat. 1995-ben az ivovizre vonat-
koz6 iranyelv keriilt teritékre, sét egy akcioterv is sziiletett a felszin alatti vizekkel kapcso-
latban. A levegémindségre vonatkozd keretirdnyelv javaslatat a Tandcs azota mar elfogadta. A
Bizottsag — immar nem Onkéntes Onkorlatozasa jegyében — az allatkertekre vonatkoz6 iranyelv
javaslatat visszavonva, azt ajanlassa alakitotta at.

A megosztott hataskor azt is jelenti, hogy tobben cselekednek a kornyezet terén, €s
ezeket a résztvevoket — legalabbis valamilyen képviseleti formaban — be kell vonni a dontés-
hozatalba, s ha abban részt kértek és vallaltak, ugy a felel0sség viselésébe is. A Kozosség még
nem lesz ,felvilagosult abszolutista”, ha teret enged ezeknek az informdacidaramlast ¢és
érdekegyeztetést segitd szervezddéseknek, sOt timogatja Oket. Természetesen ha mar kiépiilt
egy jelentds kozpont — a kozosségi szervek — a folyamat elinditasat legegyszeriibb innen
megtamogatni, az eredményeket terjeszteni. Igy jott 1étre a harom 0j Parbeszéd Csoport.

A Bizottsag Altalanos Kornyezeti Tanacskozo Foruma 1994 elején kezdett miikodni.
Tagsaga 32 neves kornyezetvédelmi szakemberbdl 4ll. Feladata az, hogy kommunikacios
forumot biztositson a kdrnyezet védelme altal érintett feleknek. A Foérum egy sor a fenntart-
hato fejlédésre vonatkozo elv kidolgozasaval, valamint egyéb tanacsokkal segiti a Bizottsagot,
de — egyebek mellett — a mezdgazdasag, a szallitas kérdéseiben is allast foglal.

A Kornyezetpolitikai Feliilvizsgalati Csoport a tagallamok szakminisztériumi fotiszt-
visel6ibdl all, ebbdl kovetkezden elsdsorban stratégiai kérdésekkel foglalkozik.

A harmadik szintet az 1993 decemberében alakult IMPEL (EU Network for the
Implementation and Enforcement of Environmental Law) képviseli. Az IMPEL egy informalis
héaldzat azon a terlileten, amelyen a Bizottsag a Magyarorszagrol készitett orszagjelentésében
hazéankat a legstlyosabban elmarasztalta. Ez a teriilet a nemes elvek és a szigor szabalyok
gyakorlatba valo atiiltetése, megvaldsitasa, betartatdsa és ellendrzése. A haldzat tagjai ezen a
téren cserélik ki tapasztalataikat, informacioikat, beleértve a szakemberek csereprogramjait is.

Mindezeken feliil lassan-lassan erdsddni latszik a kornyezetvédelem tovabbi szerep-

16inek — gazdasagi szféra szerepldinek, a civil szervezeteknek (NGO-k), a helyi és regionalis
onkorményzatoknak — a bevonasa.



2.3.5. Megosztott hataskor a kornyezetvédelem kiilonbozo szintjein

Ebben a részben azt vizsgaljuk, milyen intézkedések torténtek a szubszidiaritas elvének
megfeleléen az Otodik Kornyezetvédelmi Akcidoprogram megvalositasa érdekében az egyes
szinteken — vagyis a Kozosség, a tagallamok, valamint a regiondlis €és helyi dnkormanyzatok
szintjén.

2.3.5.1. Kozosségi szint

Az Egységes Europai Okmany 130r cikkelye értelmében a kornyezettudatossag — a
szubszidiaritas elvéhez hasonléan — az dsszes Kozosségi politika részévé valik. Amennyi-
ben a vizsgalat azt mutatja, hogy az adott intézkedésnek jelentds kornyezeti hatasa is van, ugy
kornyezeti értékelésre, hatdsvizsgélatra van sziikség. Minden teriiletre kornyezetvédelmi
szakreferens keriilt. Igaz, az 0j rendszer még kdzel sem mikodik szézszézalékosan, de
kétségkiviil komoly eldrelépést jelent. Az igazi valtozds a generdciovaltassal lesz kézzel
foghat6. Itt nem arrdl van sz6, hogy a jelenlegi szakemberek mindent megtesznek a
kornyezetvédelmi oktatasért, a fiatalok kdrnyezeti tudatossdganak kialakitasaért, és a most
felnové generacio majd kornyezettudatosabba valik, mert ez csak kevéssel tobb mint
propaganda. Generaciovaltas alatt jelen esetben kornyezetet jobban figyelembe vevo politikdk
kialakitasat, széleskori elfogadtatasat, és a gyakorlati megvalodsitéas lerdvidiilését értjiik.

2.3.5.2. Tagallami szint

Az 1992-es UNCED konferenciat kdvetden szamos eurdpai orszagban — igy Hollandia-
ban, Luxemburgban, Nagy Britannidban, Olaszorszagban, Irorszagban, Danidban, Ausztria-
ban, Spanyolorszagban, Franciaorszagban és Portugalidban — ,,Fenntarthatd fejlodés” straté-
giakat dolgoztak ki. Belgiumban, a szubszidiaritas elve figyelembe vételével, a két és feles
szovetségi rendszerben harom stratégia is sziiletett. Ezen feliil konzultativ forumokat hoztak
1étre az emlitett orszagokon kiviil az északi tagallamokban €s Gorogorszagban is, illetve a régi
intézményeket alakitottadk at, a megosztott hataskorok eszkozével segitve a parbeszédet az
Osszes érdekelt kozott.

A politikdk integralédasa a tudds, az informacid integraltsagat is igényli, ami nehezen
kivitelezhetd lenne tarcakozi egyiittmitkodés nélkiil. A szazad végének technikai szintjén — az
intranetes ¢és internetes megoldasok adta lehetdségek kovetkeztében viszonylag kdnnyen
megoldhato a tarcakozi és a teljesen publikus anyagok egy rendszeren beliili elvalasztasa. A
kozos informacids bazishoz tobb tudast adni képes, kooperativ tisztviseloké a jovo, s mar
részben a jelen is, a tudast csak maguknak gyiijtogetok pedig lassan kiszelektdlodnak.
Spanyolorszagban ,,szektorialis konferenciakon” egyeztetnek az érintett nemzeti és regionalis
szintli miniszterek, de mar szervezddik egy kornyezetvédelmi politikai koordindcids bizottsag
is. Németorszagban a tarcakozi bizottsagok a kornyezettel legkdzvetlenebb kapcsolatban levd
teriileteken — pl. egészségligy, mezdgazdasag — szovetségi vagy tartomanyi szinten alakitjak ki
a kozos politikat. Finnorszagban a regionalis fejlesztési terveket, Danidban mar a torvény-
tervezeteket is vizsgdljak kornyezeti szempontbdl. Tobb tagillamban kornyezetvédelmi
egységeket hoztak 1étre olyan érintett teriileteken mint az energia, szallitds, mezdgazdasag. Az
egyetlen probléma, hogy a nemzeti szintli fejlesztésre is ugyanaz érvényes, mint a
kozosségire: rovid tavon nem szembetiind a hatékonysag ndvekedése.

2.3.5.3. Regionalis és helyi szint

A Régidk Bizottsaga kétségkiviil egyre novekvd szerepet jatszik a kornyezeti kérdé-
sekben. A kornyezetvédelmi- €s energiabizottsagain kiviil koordinalo, informacidterjeszto, a



regiondlis és helyi hatosagokat segitd funkcidjan tul, e szintek érdekképviseletét is igyekszik
ellatni (a Szerzddésben raruhdzott hataskorok folytan). Az Amszterdami Szerzddés kiilondsen
a kornyezet terén erdsitette az ECOSOC-t0l fiiggetlenitett Régiok Bizottsagat: a Tanacs €s a
Bizottsag hatarokon atterjedd hatdsok esetén kérhet téle allasfoglalast; elismerték a szubszi-
diaritas elvének megvaldsitdsaban jatszott kulcsszerepét, hiszen az RB kozvetiti azt a nemzet-
allami alatti szintekre; az j 130s(a) bekezdés szerint a Tanacs a Régiok Bizottsagaval
konzultél a kdrnyezetet érintd kérdésekben arrol, milyen legyen a kdzosségi cselekvés.

A megvalositasban a helyi és regiondlis szintek igen valtozatos formaban, nagy
lelkesedéssel és jo hatasfokkal vették ki eddig a résziiket. A pozitiv példak koziil szamos az
¢északi orszdgokban, Anglidban, valamint Belgiumban talalhato. K6z0s jellemzdjiik, hogy az
allam csekélyke anyagi, szervezési tdmogatasaval a helyi szintek igen nagy terheket tudtak
levenni a f616ttiik levo szintek vallarol. A helyi szinten a személyi kérdések is sokkal nagyobb
hangsulyt kapnak a tobbletterhek vallalasaban.

Hasonloan, hazankban is pontosan ismert a szerkezetvaltds elonyos kornyezetvédelmi
hatasa (a szerkezetvaltas, persze, kemény gazdasagi okok miatt megy végbe, azaz a kdrnyezet
védelme tobbnyire csupan eldnyds mellékhatasként jelentkezik). Az egykor tulsulyban levd
kornyezetszennyezd iparagakrol a hangstly fokozatosan attevodik a ,,zoldebb”, tisztabb,
energia- ¢s anyagtakarékosabb agazatokra (szolgaltatasok, informacidtechnika, stb.). Nem
szabad azonban megfeledkezni arrol, hogy a kornyezet védelme a fajlagos anyagfelhasznalasi
mutatok csokkentésén tul azt is megkoveteli, hogy a szennyezés/hulladékkibocsatas abszolut
mértékben is csokkenjen.



3. Osszefoglalas a szubszidiaritas-kérnyezetvédelem-megosztott
hataskor kapcsolatrendszerrdol az egyes szektorok esetében

Az alabbiakban bemutatjuk néhany teriileten, hogy az egyes szereploknek az EU
Bizottsadga szerint milyen feladataik vannak: hogyan kellene a kornyezetvédelem teriiletén a
szubszidiaritds ¢és a megosztott hataskor elvének érvényesiilnie a Ko6zosség tagallamaiban.
Egyes pontoknal felhasznaljuk a Nemzeti Kornyezet- €s Természetpolitikai Koncepcio
elemeit is, azt szandékozvan bemutatni, hogy a lefektetett elveket hogyan lenne célszerti
tovabbfejleszteni ahhoz, hogy azok az Europai Unié — jelenleg szintén atalakuloban 1évé —

gyakorlataval és jogaval kompatibilissé valjanak.

3.1. Tervezés

EK

regionalis fejlesztés, egységes piac kialakitasa, a kohézid
erdsitése.

Tagallamok és
regionalis kormanyok

gazdasagi fejlesztési tervek kidolgozasa, a novekedés
menedzselése

Regionalis és helyi
hatésagok™

Regionadlis és helyi fejlesztési tervek kialakitasa

Gazdasagi szféra

Tervezési szempontbol a keresleti oldalnak befolyasolo szerepe
van, a kornyezetpolitikai elvek infrastruktarajat jelenti

Lakossag/fogyasztok

Nem korményzati
szervezetek (NGO

* (Az elozotol valo megkiilonboztetés oka az egyes orszagok felépitésében rejlik: a szovetségi allamokban, mint
Németorszag, Ausztria, Belgium, Olaszorszag vagy Spanyolorszag a regionalis kormanyok rendelkeznek az
alapvetd hataskorokkel, sokszor exkluziv hataskorokkel, mig a centralizaltabb allamokban a régiok effektiv
kialakitasanak és valodi hataskorokkel valo feltdltésének folyamata még nem fejez6dott be mindenhol. Ez utdbbi

allamokban a regionalis és helyi hatésagoknak sokkal inkabb csak kiegészitd vagy befolyasolo szerepe van.)

A konkrét, fizikai tervezeés:

EK: 85/337/EEC Direktiva

Nemzeti, regionalis és | Nemzeti, regionalis és helyi fejlesztési tervek, a szolgaltatasok
helyi hatdsagok integralasa.

Lakossag/fogyasztok Részvétel a dontési folyamatban (képviseleti formak).

3.2. Kutatas+Fejlesztés

3.2.1. Kozeg

EK — helyi szint

Euro-halézatok: ut, vasut, 1égi, informacidés- kommunikacids
halozatok

EK

K+F programok (pl. k6zos kutatobazisok, melyeket kisebb
cégek nem engedhetnének meg maguknak, akcioprogramok).




Tagallamok ¢és
regionalis korméanyok

Fejlesztési prioritasok meghatarozasa, adokoncessziok,
fejlesztési tdimogatasok kialakitasa.

Regionalis és helyi
hatosagok

Helyi kibocsatasi normak ellendrzési mechanizmusainak

kidolgozasa.

Gazdasagi szféra

Itt kulcsszerepben van a gazdasagi szféra, elég emlékeztetni
arra, hogy mig a transznacionalis vallalatok atlagosan a
bevételeik 25 szazalékat forditjadk K+F-re, az OECD-orszagok
atlagosan a GDP 10 széazalékat, addig ez Magyarorszagon 0,8
szazalék.

3.2.2. Eljarasok

Tagallamok -
helyi hatdsagok

Integralt szennyezés-ellendrzés.

Gazdasagi szféra

Innovécio, fejlesztés, technologia.

3.3.3. Termeékek

Tagallamok -
regionalis korméanyok

Pénziigyi 6sztonzok, nemzeti hulladék kezelési tervek.
Regionalis és helyi hatosagok: szennyezés megeldzo politikak.

Gazdasagi szféra

Design, eszkozok.

Magyarorszagon az egyik legfontosabb kornyezetpolitikai prioritasnak a mindségiigyi
tajékoztatasnak kellene lennie. Egy felmérés szerint a magyar véllalati vezetok korében
meglehetdsen hianyos a Maastrichti Szerzodés utan életbe 1€pd mindségiigyl €s egyéb (pl.
termékfeleldsségi) kovetelmények ismerete. A vallalatvezetok csupan 6 szazaléka ismeri, 18
szazalékanak kiilfoldi partnerei mar jelezték ezeket az elvarasokat, de 76 szédzalék még nem is

hallott réluk. A kisvallalkozok 97 szazaléka ez utdbbi kategoriaba tartozott.

3.4. Kommunikacio

3.4.1. Informadcio

EK

Osszegylijtés, terjesztés, koordinacié, EEA Eurostat statisztikai
programok kiteljesitése

Tagallamok és
regionalis kormanyok

A kornyezeti allapot pontos felmérése, meghatarozasa. A
kornyezetpolitikai informacidk, adatok, technikak, technolégiak
felfelé és lefelé valo terjesztése. Informacids rendszer admi-
nisztrativ strukturdjanak kialakitdsa. Nemzeti, regionalis
statisztikai szolgalatok fejlesztése

Regionalis és helyi
hat6sagok

Helyi engedélyekkel valo gazdalkodas. Informacio gytijtése,
terjesztése, elemzése

Gazdasagi szféra

Igények és a varhato jovo Osszevetése. Biztositas/beruhdzas dontés

Lakossag/fogyasztok

Kornyezettel foglalkoz6 NGO-k, polgéarok, fogyasztok
rendszerbe vonasa




3.4.2. Oktatas

EK Politikai program az informacio és tapasztalat cseréjéért
Tagallamok - Alap-, kozép- és felséfoku oktatas soran a relevans ismeretek
regionalis kormanyok | oktatdsa atfogdan és minden szakmai és tudomanyteriileten.
¢s helyi hatosadgok Osztondijak, kutatasi tamogatasok, tanarképzeés

Gazdasagi szféra

Igény a kornyezeti szempontbol tajékozott és képzett
szakemberekre

Lakossag/fogyasztok

Eletmod és gondolkodasi valtozas igény

3.4.3. Képzés, tovabbképzés

EK

Tamogatasi eszkdzok

Tagallamok, regionéalis
korményok és helyi
hatosagok

Felnottoktatas, kiegészitd szakképzés

Gazdasagi szféra

Munkahelyi képzés, biztositas, kornyezetvédelmi szolgaltato
cégek. EK harmonizacids és piac konformitasi ismeretek

Lakossag/fogyasztok

Szakszervezetek

3.5. Piaci alapi eszkozok

3.5.1. Magatartasi normak

(6nként vallalt megegyezések)

EK

Szerzddések, egyezmények, EK magatartasi kodexek

Tagallamok, regionalis
korményok ¢és helyi
hat6sagok

Szektoralis egyezmények, megallapodasok.

3.5.2. Erdforrasmenedzsment

(kornyezetvédelmi auditalas)

EK

EK- iranyelvek, Pilot-projektek

Tagallamok -
regionalis korméanyok

Szektorialis megegyezések; sajat tevékenység auditalasa

Regionalis és helyi
hatosagok

Sajat tevékenységek auditalasa; engedélyekkel valo iranyitas

Gazdasagi szféra

Menedzsment eszk6zok; beruhdzasi bankok tékekihelyezési
szempontjai; biztositasi prémiumok.

Lakossag/fogyasztok

Befektetok, betétesek, kozfogyasztok informécidi




3.5.3. OECD/EK okologiai cimkek

EK

EK- iranyelvek, EEA

Tagallamok -
regionalis korméanyok

Nemzeti Fejlesztési Koordinacios Program ¢és Eljaras

Regionalis és helyi
hatosagok

Gazdasagi szféra

Termékpolitika, design.

Lakossag/fogyasztok

Fogyaszt6i nyomas preferenciavaltozasok kapcsan a bio, zold,
visszaforgathatd, kdrnyezetbarat, energiatakarékos stb. vagy
ilyen tevékenységet, gyartmanyt timogato termékek,
szolgaltatasok irant.

3.5.4. Pénziigyi tamogatds

(allamok és allami segélyezés is)

regionalis kormanyok

EK A Ko6z06sség és a Tagallamok ilyen célu pénziigyi eszkdzeinek
¢s eljarasainak attekintése.
Tagallamok - Adodkoncessziok, tamogatasok kiilonbozd formainak

konzisztens rendszere

Regionalis és helyi
hat6sagok

Gazdasagi szféra

3.6. Jogi eszkozok

3.6.1. Kornyezetvédelem

EK

Eléhely Irdnyelv, Acnat, Natura 2000, vidéki fejlesztés

Tagallamok -
regionalis kormanyok

Veszélyeztetett allat- és ndvényfajok kijeldlése;
természetvédelmi parkok fejlesztése, kialakitasa.

Regionalis és helyi
hat6sagok

Teriiletgazdalkodasi koncepcidk, tervek. A helyi életet
kellemesebbé, komfortosabba tevd intézkedéscsomag.

Gazdasagi szféra

Lakossag/fogyasztok

NGO-k, kozvélemény és tarsadalmi igény a jobb mindségii életre

3.6.2. Belso piac

EK

Terméksztenderdek, kibocsatasi hatarértékek meghatarozasa.

Tagallamok -
regionalis kormanyok

Regionalis és helyi
hat6sagok




Gazdasagi szféra A szabad, korlatoktol mentes négy szabadsagra (aru, szolgaltatas,
munka, toke) vonatkozo igény, érdek (¢és ellenérdek).

Lakossag/fogyasztok Igény a fogyasztok valasztasi szabadsaganak javitasara.

3.6.3. Alkalmazas és nemzetkozi egyezmeények

EK Monitoring tevékenység
Tagallamok - Nemzeti alkalmazas
regionalis korméanyok

Regionalis és helyi Nemzeti alkalmazas
hatosagok

Gazdasagi szféra Szektoralis alkalmazas
Lakossag/fogyasztok

3.7. Tovabbi megjegyzések

A European Environment Agency szerint a minden résztvevd kozotti megosztott
hataskor mint altalanos elv teljesen elfogadhatd, azonban fenndll a veszélye annak, hogy
eltlinik a delegalt hataskorok és a felel0sség kozotti hatarvonal. A megosztott hataskor és a
szubszidiaritas elve a dontéshozatali szintek vilagos elvalasztasat kivanja meg, még akkor is,
ha az egyes szereplok tevékenysége atfedi egymdst. A megosztott hataskér nem jelenti azt,
hogy nem lesznek Osszelitkdzéshez vezetd, ellentétes érdekek, vagy hogy nincs sziikség az
egyes érdekek egyensulyba hozéasara a konkrét dontéshozatali esetekben.

A megosztott hataskor elvébdl kovetkezik, hogy a résztvevoket a kdrnyezeti politikdk
kialakitasanak mar a kezdeti szakaszaban be kell vonni a célok meghatarozasaba, s ugyanigy a
végrehajtasaba is. A kozos felelosség a dontéshozatalba valo integralast elofeltételezi. Mindez
forditva is igaz: a dontéshozatalba valo integralds magaval vonja a feleldsséget is. A nemes
célért valo kiizdelem még dnmagaban nem mentesit a felelosség alol — ha az illetd résztvevod
akarata érvényesiilt, s ez késébb jelentds karokhoz vezet, melyeknek a koltségeit a tobbi
résztvevonek kell majd allnia. E téren bizonyos eldrehaladas figyelheté meg — legalabbis az
1997-es célkitlizések és Tandcsi iilések beszamoloi szerint. A résztvevoknek olyan helyzetben
kell lenniiik, hogy érdemben be tudjanak kapcsolddni a vitdkba. Ez tamogatasi kérdéseket vet fel
a kornyezettel foglalkozé NGO-k irdnyaban (a kdrnyezettudatos életmod kialakitasa érdekében):
az atlathato és felfoghato (azaz a transzparencia elve alapjan sziiletd) informaciok fejlesztése és
terjesztése az altalanos iskolaktol a felndttoktatas tovabbképzési formaiig végig meg kell
valdsuljon. Ez nem mindig koltségvetési kérdés. Az oktatasi hangsulyokon is lehet valtoztatni: a
XX. szazad végén, ebben az attekinthetetlentil felgyorsult vildgban nem feltétleniil azt kellene
tanitani, amit a szdzad kozepén oktattak az iskolaban. Kiilondsen igaz ez, ha figyelembe vessziik
az id6beli aranyeltolddast a kozvélemény pillanatnyi kornyezeti ismerete (ami csak hosszabb
tavon fejleszthetd széles korben) illetve novelendd részvétele kozott a dontéshozatalban.

A fenntarthat6, kdrnyezetbarat fejlodésnek (ami nem tévesztendd Ossze a ,,novekedés’-sel!)
anyagi feltétele, hogy a Kozdsség a kutatashoz, fejlesztéshez és minden mas program tamoga-
tasanal vegye figyelembe a Maastrichtban lefektetett, ide vonatkozo elveket. Magyarorszagon is —
ha valoban komolyan meg akarjuk valositani a Nemzeti Kornyezet- és Természetpolitikai Koncep-
ciéban foglaltakat és valoban az Eurdpai Unio teljes jogu tagjava kivanunk valni — a legfelso
politikai szintnek el kellene fogadnia kdzos jovOnk vastorvényeit, illetve megvizsgalnia nemcsak a
gazdasagi, hanem az 6kologiai szféra terén is a drasztikus szigoritasok lehetdségeit.



4. A szubszidiaritas elvének jelenléte a magyar
telepiilési 6nkormanyzati rendszerben

(A 4. fejezetben felhasznalt adatok a Kozgazdasagtudomanyi Intézet Onkorményzat és Kozszolgaltatas:
Tulajdonsagok, szervezet, finanszirozas cimii OTKA-jabol szarmaznak.)

4.1. Az onkormanyzati rendszer atalakuldsanak jellemz6 vonasai

4.1.1. Altalinos kép

A szubszidiaritas megvalosuldsanak targyalasakor szamos, ezen elvvel rokon, sok szem-
pontbol e fogalom részhalmazanak tekinthetd elv, érték jelenlétét, alkalmazasat szokas vizs-
galni. Mindez nem meglepd egy ilyen Osszetett fogalom esetében. Példank, az 6nkormanyzati
rendszer vizsgalata jo terep ezen elvek megvalosulasanak nyomon kovetésére az allam
szervezetének felépitésében, mivel az allamigazgatas ezen alrendszerének miikddésekor az
elsé szamu kérdés: hogyan oszthatdak meg a tevékenységek a kdzpont €s a helyi szint k6zott?
Milyen garancidk €s elvarasok alakultak ki a szereplok egymas kozotti kapcsolataban? Milyen
megoldasok valtak a szabalyozéds részévé? Ezek a kérdések megegyeznek a vizsgalt elv
megvalodsitasanak kulcskérdéseivel.

A felmeriild elvek, modszerek koziil a magyar onkormanyzati rendszer elmult ido-
szakanak legmarkansabb folyamata a decentralizdci6 volt. A parlament altal 1990-ben
elfogadott, a telepiilési onkorméanyzatok miikodésének kereteit megfogalmazo dnkormanyzati
torvény (1990. évi LXV. tv.) célja az volt, hogy megsziintesse azt az erdsen eltilzott szerepet,
amelyet a kdzponti allami szervek jatszottak a telepiilések és ezen keresztiil az allampolgarok
¢letében. A torvény garanciat biztosit a telepiilések onrendelkezésének gyakorlasdhoz az dket
érintd kérdésekben, és meghatirozta leendd miikddési koriik legfontosabb irdnyait. E
decentralizacids folyamat torténelmi elézményeit tekintve természetesnek mondhato, igy nem
lepddhetiink meg a vele jar6 és csak iddvel kiigazithatd aranytalansagokon, amelyek a jogok
korabbi korlatozé hatdsu kozpontositdsaval szemben ,,valaszul”, a jogok esetenként tulzott
decentralizacidjahoz vezetett.

4.1.2. Az onkormanyzati torvény

Az Onkormanyzatok tevékenységének kereteit jelentd torvény tobbek kozott
meghatarozta azon szolgaltatdsok korét, amelyet a helyi szervezeteknek kotelezd jelleggel
biztositaniuk kell, €¢s azon szolgaltatasok korét is, amelyek biztositasat felvallalhatjak, azaz a
torvény felsorolja azon tevékenységeket, amelyek ellatdsara, a torvényalkotok véleménye
szerint a helyi szint alkalmas, igy azok megszervezése €s fenntartasa hataskoriikbe utalando,
utalhato. A szolgaltatasi kor kialakitasdnak onrendelkezési lehetdségében megjelend alkuval
parhuzamosan a szolgaltatasok biztositasahoz sziikséges eréforrasok feletti rendelkezés jogat
1s meghatarozza a torvény a kozponti és helyi szint kdzott.

Mind a szolgaltatdsok és a helyi Onrendelkezés keretei kozé tartozd tevékenységek
biztositasanak szintek kozotti felosztdsa, mind a biztositdshoz sziikséges forrdsok feletti
rendelkezés megosztasa egy-egy, az egész tarsadalmat érinté alku eredménye. E két folyamat
eredménye kozotti viszony azonban nem egyértelmii. A forrasok nem megfelelé megosztasa a
gazdasagi kényszermegfontolasok miatt korlatozhatja a jogok szintjén biztositott dnrendel-
kezést.



4.1.3. A helyi autonomia mint a szubszidiaritas mértéke

A helyi szint onrendelkezésének mértékére vonatkozo vizsgalatok koziil szdmosan az
elézoekben hangsulyozott ellentétes hatasok kialakitotta helyzetet értékelik. Ezen autonomia-
koncepciok (Clarke, 1992) alapjan a telepiilési dnkormanyzatok miitkodésének szabadsaga a
kiilonbozo teriileteken meglévo érdekérvényesitd képességlik hatasossagan keresztiil mérhetd
le. Az 6nkormanyzatok mozgasterét meghatarozo két kornyezeti szegmens alapjan a helyi
szint autondmiajat aszerint szemlélhetjiik, hogy ,,(I. tipusu autonomia) — a helyi allam[nak
megvan-e a] képessége, hogy érdekeit a helyi tarsadalom ¢és gazdasagi korlatoktol fiiggetleniil
érvényesithesse — masrészt céljai megvaldsitasdban (az autonomia II. tipusa alapjan) megvan-
e az allamhatalom mas egységeinek beavatkozasatol fliggetlen cselekvioképessége” (Clarke,
1992, 97. o0.). Mindkét definici6 azt vizsgalja, hogy a helyi szint dontéshozoi rendelkeznek-e
azon erdforrasok felett, amelyeket igénybe akarnak venni a kialakitott célok megvalositasa-
hoz. Az elsé megkdzelités a helyi politikai kdzeg hatasat veszi figyelembe: az egyéni érdekek
megjelenését a célok meghatarozasaban. A masodik (és témank szempontjabdl fontosabb)
megkozelités nem a célok meghatarozodasanak folyamatat értékeli, hanem azt, hogy egy
meglévo elképzelés megvaldsitasaban (pl. egy szolgaltatds megszervezésekor) milyen mérték-
ben valosulnak, valosulhatnak meg a helyi preferenciak, és mennyiben kénytelenek kévetni a
kozponti ujraelosztas szabalyaiban megjelend kozponti elképzeléseket. Ez a szubszidiaritas
elvének megvaldsulasaval kapcsolatos legnagyobb konfliktus az dnkormanyzati rendszer mai
miikodésében.

4.2. Az onrendelkezés és a szabalyozas kapcsolata

4.2.1. Az onrendelkezés elvének gyakorlati nehézségei

Az el6z6 fejezetben felvetett konfliktus a magyar 6nkormanyzati rendszerben a tisztan
jogi, ,,alkotmanyos™ (politikai jellegil) garancidk ¢és a gazdasagi er6forrasok feletti rendelkezés
garantalasat biztositd jogszabalyok kiegyenlitetlenségébdl fakad. Ebben a tekintetben maga az
onkormanyzati torvény is homalyosan fogalmaz. Mikozben széles tevékenységi ¢s miikodési
szabadsagot biztosit’, e tevékenységek gazdasagi fenntartasanak eszkozeit az Orszaggytilés
kezében hagyja’. A torvény idézett megfogalmazésa lehetdséget ad a mindenkori kormanynak
arra, hogy az éves koltségvetés kialakitasan keresztiil az aktualis gazdasagpolitikai céljainak
megfeleld gazdalkodasi magatartasra kényszeritse a helyi koltségvetések elkészitoit.

Nem lehet azonban azt mondani, hogy a szabdlyozas eleve ellentétben allna a

szubszidiaritads elvével. A szabalyok, amelyek alapjan az onkormanyzatok részesednek az
allami ujraclosztasbol kétféle megkozelitésen alapulnak, amelyek ellentétesek egymassal.

> (3) A helyi onkormanyzat — a torvény keretei kozott — 6nalloan szabalyozhatja, illetéleg egyedi
tigyekben szabadon igazgathatja a feladat- és hataskorébe tartozo helyi koziigyeket. Dontését az
Alkotmanybirdsag, illetve birosag és kizarolag jogszabalysértés esetén biralhatja felil.

(4) A helyi onkorméanyzat — a valasztott helyi képviseldtestiilet altal, vagy a helyi népszavazas
dontésével — onként vallalhatja minden olyan helyi koziigy 6nallé megoldasat, amelyet jogszabaly
nem utal mas szerv hataskorébe. Az onként vallalt helyi koziigyekben az onkorményzat mindent
megtehet, ami jogszabalyt nem sért. Az onként vallalt helyi koziigyek megoldasa nem veszélyeztetheti
a torvény altal kotelezden eldirt onkormanyzati feladat- és hataskorok ellatasat.

1990 LXV. torv. 1. fejezet 1. paragrafus 5. bekezdés: ,, Toérvény a helyi 6nkormanyzatnak kotelezd
feladat- és hataskort is megallapithat. A kotelezéen ellatandd Oonkormanyzati feladat- és hataskorok
meghatarozasaval egyidejiileg az Orszaggyllés biztositja az ellatasukhoz sziikséges anyagi feltétele-
ket, dont a koltségvetési hozzajarulas mértékérdl és modjardl.”



Ahogy azonban azt a magyar alkalmazas is mutatja, a két modszer kozotti valasztaskor nem
elvi alapon lehet kiilonbséget tenni, hanem a kezelendé helyzet megoldasara valé alkal-
massaga szerint. Ez hasonl6 a szubszidiaritas-elv EU-beli érvényesitéséhez. Az EU-ban
gyakran nem az eldzetes jogszabalyi meghatarozas donti el, hogy adott esetben kozosségi
vagy tagallami szinten kell-e beavatkozni, hanem az adott probléma jellege.

A tovabbi targyalds eldtt roviden vazoljuk a font emlitett két megkdozelitést. A
szakirodalomban pénziigyi onrendelkezésnek (fiscal federalism) nevezett megoldas szerint,
amelyet az Egyesiilt Allamokban alkalmaznak, az nkormanyzatok felsébb jogszabalyok éltal
garantalt sajat forrdsokkal rendelkeznek, melyekbdl finanszirozzék az éltaluk nyujtani kivant
szolgaltatasokat. A kdzponti kormanyzat pedig az altala preferalt szolgaltatas biztositasakor,
vagy egy adott szolgaltatasi szint biztositdsahoz kototten juttat kiegészitést, melynek igy az
igénybevevo felé arcsokkentd hatdsa van. Ez az, ami a feltételezések szerint §sztonzdleg hat a
preferalt szolgaltatds igénybevételére. Roviden megfogalmazva: a szolgéltatasok kore nyitott,
de az alkalmazkodast a kdzponti koltségvetés jutalmazza.

Az ezzel ellentétes megoldas szerint (ahogy jelenleg hazankban az Onkormdanyzat
nyujtotta szolgaltatdsok miikddési koltségeinek finanszirozéasa torténik), meghatdrozott a
kotelezoen ellatando, ezért elvileg kozpontilag finanszirozott tevékenységek kore. Az onkor-
manyzatok ezen feliil egyéb forrasaik felhasznaldsaval tudjak a szolgaltatasi szintet a helyi
preferencidkhoz igazitani. Roviden: a kdzpontilag preferalt tevékenységeken feliil, minden-
kinek szabadsagaban all, erejéhez mérten barmilyen szolgaltatast nydjtani.

Noha a két felfogas gydkeresen kiilonbozonek tlinik, hasonlo szolgaltatasi korre alkal-
mazva eredményezhet igen hasonl6 kimenetet, mivel az alapvetd igények szdma véges, €s igy
a szolgaltatasok dontd tobbsége mindkét esetben szerepelne az dnkormanyzatok kozpontilag
is juttatdsban részesitett feladatai kozott. A finanszirozasi rendszer miikodoképessége mindkét
esetben a kivitelezés mindségén mulik. (A gyakorlatban felmeriild problémakkal a kovetkezd
fejezetekben foglalkozunk.)

A magyar 6nkormanyzatok finanszirozasi rendszerében mindkét fent emlitett megoldas
megtalalhat6. Az eldirt szolgaltatasok biztositasdnak elsddlegességén alapuld elgondolas a
miikddési kiadasok finanszirozasi rendjében érvényesiil. A felhalmozasi, beruhazasi tevékeny-
ségek cél- és cimzett tdmogatasokon keresztiili finanszirozasaban pedig céljait és megoldasat
tekintve a kozponti elképzelések kovetésére 6sztonzés meggondolasa huzodik meg.

4.2.2. A miikodési kiadasok tamogatdsi rendszere

Az dnkormanyzatok altal nyajtott szolgaltatasok kdzponti timogatasanak magyarorszagi
rendszere harom alapelvre épiil.

o A kozponti tamogatasok normativ elosztasi elvének bevezetésével az 1990-es onkor-
manyzati tv. szakitott a korabbi, egyedi alkufolyamatokra épiilo, kiadas-orientalt finanszi-
rozasi gyakorlattal.

« A torvény szovege szerint az Orszaggytlésnek biztositania kell a kotelezd dnkormény-
zati szolgaltatasok finanszirozdsat. Ugyanakkor az 6nkormanyzatok (a kotelezd alapszolgal-
tatasok biztositasan til) szabadon felhasznalhatjak a rendelkezéstikre 4ll6 forrasokat. Ehhez a
torvény sajat bevételi lehetdségekrdl is rendelkezik. Mindez egyiitt hivatott az onkormdny-
zatok dontési onallosaganak tényleges biztositdsdra.

« A harmadik elem a telepiilések kozotti egyenlotienségek csokkentése a kdzponti Gjrael-
osztas révén. Ennek legfontosabb eszkdzei az SZJA-kiegészités (ami a szegényebb lakossagu
telepiilések bevételeit noveli), a telepiilés-lizemeltetési normativa minimum-0sszege (ez a
legkisebb telepiiléseknek jelent tobbletjovedelmet) és az un. kézpontositott eldiranyzatok.



4.2.3. A tamogatdsi rendszer problémadai

A fenti elvekre épiild kézponti tamogatasi rendszer nem feltétleniil all ellentétben a
szubszidiaritas elvével, a gyakorlatban azonban mégis az dnkormanyzatok tényleges dontési
lehetdségeinek egyre szigorubb korlatok k6z¢ szorulasaval jart egyiitt. A kdzismert problémak
kozott a legfontosabbak a kdvetkezdek:

o A teriileti 6nkormanyzati rendszerben nem teljesen tisztdzott a megyei dnkormany-
zatok (vagy az esetlegesen mas modon megszervezett kdzépszintli kdzigazgatasi egységek)
szerepe. Az elmult években egyarant jellemzdek voltak a kozpontositd torekvések és egy Uj
teriileti egységekre épiilod, tényleges Onkormanyzatként miikodd kozépszintli kozigazgatds
létrehozasara vonatkoz6 elképzelések. A  kozépszintli teriileti beosztas szerepének
ujrafogalmazésa az tobbek kozott Eurdpai Unid régidkra épiild teriiletfejlesztési politikajahoz
val6 alkalmazkodas miatt elkeriilhetetlen.

« A normativ tamogatasok egyre kisebb mértékben fedezik az egyes helyi koz-
szolgaltatasok koltségeit, raadasul a kozponti koltségvetés kidolgozéasa eldtt a normativak
0sszege bizonytalan, helyi szinten nehezen tervezheto.

o Az atengedett bevételek dontd részét jelentd SZJA-részesedés nagysdga szintén
évenként valtozhat (és az 1990-95 kozotti idészakban tobb alkalommal valtozott is), igy — a
normativ tdmogatadsokhoz hasonloan — hosszabb tadvon ez a bevételi tétel sem tervezheto.

Ez a tdmogatasi forma azonban meglehetdsen sajatos, a helyi (els6sorban ado- és
dijjellegli) bevételektdl alapvetden kiilonbozik abban, hogy az 6nkormanyzatok sem csok-
kenteni, sem novelni nem tudjak a nagysagat, hatasat tekintve tehat szabadon felhasznalhato,
egyoOsszegli kozponti tdmogatasnak tekinthetd. (Tulajdonképpen a kdzponti kormanyzat
szamara is igy jelenik meg, hiszen az éves koltségvetési dontések soran a Pénziigyminisz-
térium szamara a normativ (és egyéb) tamogatasok €s a visszautalt SZJA egylittes 0sszege a
leglényegesebb, €s ezen beliil masodlagos kérdés a kiilonbdzo Gjraelosztasi modok stlya.)

Az Onkormanyzatok dontési onallosdga 1993-t6l kezdve egyre szigoribba valo helyi
koltségvetési korlatok kozé szorult (Hermann-Ungvari, 1997). Ezt mutatja a miikddési
koltségvetésre értelmezett koltségvetési nyomds mutatok alakuldsa is (1. téblazat). (A
koltségvetési nyomas ill. lazulds a megvaltozott kiilsé koriilmények hatdsa az dnkormanyzat
koltségvetési helyzetére: azt mutatja meg, hogy az dnkorményzat targyévi bevételei ceteris
paribus mennyiben elegendSek a bazisév kiadasainak® finanszirozaséra.)

A miukodési jellegli kozponti tdmogatasok csokkentése mogott az allami koltségvetés
mindenkori korlatain tal kétféle kormanyzati cél is meghuzodott: egyrészt az, hogy a
finanszirozas révén késztessék az Onkormdanyzatokat az dallamhaztartds helyi szinten is
sziikséges reformjara, masrészt az a gazdasagpolitikai cél, hogy ezen a modon is csokkenjen a
belfoldi dsszkereslet.

1. Tablazat

Koltségvetési nyomas 1991-hez viszonyitva 1993-ban és 1993-hoz
viszonyitva 1995-ben telepiiléscsoportonként

Koltségvetési nyomas (1991-93) Koltségvetési nyomas (1993-95)
atlag szOras atlag szoras
varosok 1,26 0,22 0,97 0,12
falvak 2,22 1,82 1,06 0,37

* A kiadasok Gsszegét ebben az osszefliggésben 1ényegében a helyi kozszolgaltatasok mennyiségének
indikatoraként hasznaljuk.



4.3. A cimzett és céltamogatasok hatasai az 6nkormanyzatok beruhazasi tevékenységére

4.3.1. A cimzett és céltamogatdsi rendszer céljai

Ahogyan ezt kordbban emlitettiik, Magyarorszagon az dnkormanyzati beruhézéasok koz-
ponti tamogatasi rendszere a cél- €s cimzett tAmogatasok forméjaban a fiskalis foderalizmus
egyik jellemzd tamogatasi tipusara €piil (emellett az dnkormanyzati fejlesztések tamogata-
sanak vannak mas kozponti forrésai is, de ezeket ebben a dolgozatban nem vizsgaljuk).
Kozgazdasagi értelemben a cél- és cimzett tamogatasok egyes tarsadalmilag (azaz:
kozpontilag) preferalt, (a célok kivalasztasaval) elére meghatarozott fejlesztési teriileteken,
esetenként bizonyos feltételek (pl.: ellatottsdgi hidnyossagok) mellett a beruhazasok darat
csokkentik, hiszen a tamogatas Osszege a beruhazasi koltségek egy eldzetesen rogzitett
aranyaként alakul ki.

Fontos szempont, hogy elvileg sem a tdmogatasra vald jogosultsdg, sem pedig a
tamogatds mértéke, ill. Osszege nem fiigg szubjektiv tényezoktdl; elvileg tehat mindenki
azonos feltételekkel részesiilhet a kozponti tdmogatasbol. Az, hogy a tamogatisra vald
jogosultsag feltétele lehet egy-egy szolgaltatashoz kapcsoldodoan a nem kielégitd mennyiségii
vagy mindségli helyi infrastruktira, azt jelenti, hogy ez a tdmogatdsi forma a helyi
kozszolgaltatasok eldallitasahoz sziikséges tokejavak telepiilések kozotti aktualis eloszlasanak
egyenl6tlenségét hivatott csokkenteni®, vagyis elvben a helyi sziikségletekhez igazodik.

4.3.2. A rendszer miikodésének probléemadi

A beruhdzasok cél- €s cimzett tdmogatasi rendszerének szamos vitathatd eleme van,
amelyek kozil két elvi és két, inkabb gyakorlati jellegli problémat mutatunk be részletesebben.

« Egyfajta elvi problémat jelenthet az, hogy nem beszélhetiink a szubszidiaritds elvének
érvényesiilésérdl akkor, ha az arra vonatkozd dontést, hogy melyek a tarsadalmilag leginkabb
preferalt fejlesztési teriiletek, formalisan nem (de nagy valdsziniiséggel informalisan sem)
befolyasolhatjak az érintett kozosségek onkormanyzati vezetdi. Ebbdl a szempontbol a cél- és
cimzett tdmogatdsokkal szembedllithatd a helyi (megyei) teriiletfejlesztési tandcsok altal
elosztott beruhdzasi tamogatasok rendszere, a teriiletfejlesztési tanidcsokban ugyanis részt
vesznek az dnkorményzatok képviseldi is.

« A masik, és az el6zonél talan fontosabb elvi probléma a tamogatasi rendszer két cél-
kitlizése kozotti 6sszhang hianya. Megkérddjelezhetd, hogy beszélhetiink-e a sziikségletekhez
igazodo ¢€s igy az egyenldtlenségeket csokkentd tamogatasi rendszerrdl, ha a tAmogatas nem
veszi figyelembe a beruhdzéasokra fordithatd helyi bevételek (els6sorban az onkormanyzati
vagyon €s a privatizacios bevételek) jelentds kiilonbségeit: a rendszer a gazdagabb telepii-
léseket ugyanolyan mértékben tdmogatja, mint a szegényebbeket, és az is eléfordulhat, hogy a
szegényebb telepiilések azért nem jutnak ilyen tdmogatashoz, mert nem tudjak eléteremteni a
beruhazasokhoz sziikséges sajat forrasokat (Torba, 1994). A tamogatasi rendszer egyébként
valoszinlileg azért lett ilyen, mert a torvényt elfogadd partok az elbiralas normativitasa révén
szerették volna elkeriilni az egyedi dontéseknél nehezen kikiiszobolhetd (€s az 1989 eldtti
évekre annyira jellemz0) kdzvetlen kijarasos rendszer kialakulasat, ill. tovabbélését. (Mas
kérdés, hogy ez az elbiralasi rendszer normativitasa mellett is csak részben sikeriilt.)

> Ennyiben kiilonbozik a fiskalis foderalizmus rendszerére jellemzé feltételes tamogatasok [matching
grants] tiszta tipusatdl, hiszen ilyen korlatozas nélkiil ott a preferalt teriiletre forditott kiadasok egy
meghatarozott aranyat finanszirozza a kézponti kormanyzat, vagy az egy onkormanyzat altal kapott
tamogatas maximalis 0sszege az, ami korlatozott.



« A tamogatasi rendszer legfontosabb gyakorlati problémaja a bizonytalansag, ill. kisza-
mithatatlansag (Torba, 1994), ami leginkabb a tamogatasra fordithat6 kozponti koltségvetési
forrasok sziikosségének kovetkezménye. Emiatt eldzetesen a tamogatott célok kore sem
mérheté fel pontosan, mivel annak ellenére, hogy az 1992. évi LXXXIX. tv. (A helyi
onkorményzatok cimzett és céltamogatasi rendszerérdl) harom évre eldre meghatarozta a
preferalt beruhdzasi teriiletek korét (ezt a tv. Melléklete tartalmazza), azt is lehetdvé tette az
Orszaggyllés szamara, hogy az aktualis koltségvetési torvényben rangsorolja, ill. szlikitse ezt
a kort, vagy valtoztasson a tamogatasi aranyokon (a tv. II. Fej. 8. paragrafus, 2-3. bekezdés). A
kozponti forrasok sziikdssége miatt az odaitélt tdAmogatasok egy része is csak késve, vagy a
kovetkezd koltségvetési évre athtizodva keriil kifizetésre (ami a mar megkezdett beruhazasok
esetén az onkorményzatok szamara tobblet kiaddsokkal jarhat).

- A masik fontos gyakorlati probléma a tdmogatott célok viszonylag sziiken megha-
tarozott kore (ami nyilvan azzal magyarazhatd, hogy a kdzponti koltségvetésben erre szant
Osszeg rendszerint igy sem elegendd az Gsszes, a feltételeknek megfeleld igény kielégitésére).
Ugyanakkor a célok szitken megvont kdre és a rendszer kiszamithatatlansaga egyiitt azt
eredményezi, hogy az Onkormanyzatok beruhdzdsi dontései nem a tdrsadalmilag optimalis
(kivanatos) modon valtoznak a tdmogatdsok hatasara: egyfajta kontraszelekcid alakul ki
azaltal, hogy az onkormanyzatok igyekeznek megragadni az aktualisan kindlkoz6 tdmogatasi
esélyeket és tulzott mértékben ehhez igazitjak fejlesztési dontéseiket, ahelyett, hogy a helyi
preferencidk alapjan legfontosabb beruhazasok megvaldsulasat segitené a tamogatéasi rendszer
(Torba, 1994). Ez egy sajatos csapdahelyzetként foghato fel, ha a kdzponti korméanyzat azért
nem bdvitheti a tdmogatott célok korét, mert a rendelkezésre allo keretet az dSnkormanyzatok igy
is ,taligénylik”, az onkorményzatok pedig mindig a tdmogatott céloknak megfeleld beruha-
zasokat is kezdenek a tdmogatasok elnyerése érdekében, mivel a szdmukra fontos beruhdzasi
teriiletek nem szerepelnek és talan nem is fognak szerepelni a sziikre szabott tdimogatasi listan.

Az azonban, hogy a kdzponti beruhdzéas-tdmogatasi rendszer ténylegesen mennyire vezérli
a helyi beruhdzasi dontéseket, mar egy empirikus kérdés, ami a kovetkez6 fejezetek témaja.

4.4. Az onkormanyzatok kornyezetvédelmi beruhazasai és a kozponti beruhazastamogatas
kapcsolata

4.4.1. Altaldnos tendencidik

A cimzett és céltamogatasok a kdzponti koltségvetés szandékai szerint az ellatottsagi
szempontokbol elmaradottabb, és fejlesztési forrasokban szegényebb teriiletek felzarkoztatasat
szolgaljak. 1992 és 1994 kozott a cimzett tiamogatasok Osszege redlértékben csokkent. A cél-
tdmogatasok esetében nem mutathaté ki egyértelmii valtozas, jellemzd azonban a kedvezmé-
nyezettek korének csokkenése. A cimzett és céltamogatasokra egylittesen forditott 0sszegek
realértéke kismértékli csokkenést mutat. A két tdmogatasi forma kozott atrendezddést lehet
tapasztalni a céltamogatasok javara.

A kornyezetvédelminek mindsithetd beruhdzasok (szennyviz- ¢és vizgazdalkodas,
szilardhulladék-lerako épitése) dontden a céltdmogatasokbdl finanszirozodtak. A szennyviz-
¢és vizgazdalkodasi beruhazasok novekvd tamogatottsagban részesiiltek. Megfigyelhetd ezen
beliil a szennyvizberuhazasok novekvd tdmogatottsaga. Ez a tény elényds abbdl a szempont-
bol, hogy az EU elvarasai a hazai kornyezetvédelemmel kapcsolatban részben e teriileteken
jelentkeznek. A szubszidiaritas-elv érvényesiilése szempontjabodl viszont nem kedvezd jel a
helyi kornyezetvédelmi beruhazasok erds fiiggése a kozponti elosztastol.

A szilardhulladék-lerako épitésével kapcesolatos beruhazasok az adatok tanusaga szerint
(legalabbis e két forrast tekintve) nem szerepeltek a kdzpontilag preferalt fejlesztések kozott.



2. Téablazat

agazatok szerint ezer Ft-ban, 1993-as arakon

A cimzett és céltdmogatasok (és hany telepiilés részesedett)

1992 1993 1994
cimzett céltam. hanyan cimzett céltam. hanyan cimzett céltam. hanyan
Vizellatasi beruhazasok 0] 3376465 622 0| 3594125 620 0| 3062070 401
Szennyviz beruhazasok 0] 6187769 358 0 6455336 326 0] 9466991 583
Vizgazd. beruh.dsszesen 1293 634| 9564234 980 1163000 10049 461 946 1185969| 12529019 984
Energiaellatas 0 0 0 0 0 48 724 0 0
Egészségiigyi ellatas 8231503| 3337468 8691 8403000 3943431 676 7029 762| 3283931 235
Oktatas és kultira szolg 1513350] 5454692 757] 14400000 2772368 451 961 718 2305005 437
Szilardhulladék-lerako ép. 0 202 200 40 0 30 300 8 0 17 846 5
Egyéb 251 439 0 161 100 0 0 0 0 0
Osszesen 11289 926| 18 560 836 2646 11167 100] 16795 560 2 081 9226 173] 18 135 801 1661

A beruhazasi arindex 1992-93-ban 112,1% 1993-94-ben 117,6%




Az 2. tablazatbol kiolvashatd, hogy a tdimogatasok Osszességiikben keveset valtoztak, a
belsd struktardjuk azonban atalakult. A 3/a és 3/b tadblazatokbol egy kovetkezd aspektusat
lehet nyomon kovetni. A varosok és a falvak tamogatasanak 6sszehasonlitdsabol kitlinik, hogy
mindkét telepiiléstipus esetében ugyanaz a folyamat jatszodott le, de eltérd mértékben. A
tamogatottak korének csokkentésével ndtt a kedvezményezettek tdmogatdsa. A varosok
esetében a tdmogatottak korének csokkenése kisebb mértékli volt, mint a falvak korében. A
kedvezményezettek kdzott azonban a falvaktol eltérden itt erds polarizacio tapasztalhato.

3/a Tablazat.
Egy fore juto céltamogatas alakulasa a tamogatast
kapott varosokban, (ezer Ft-ban, 1993-as arakon)
Atlag szoras Elemszam
1993 1.175 1.337 171
1994 1.152 1.563 178
1995 1.359 3.022 137
3/b Tablazat.
Egy fore juto céltamogatas alakulasa a timogatast
kapott falvakban, (ezer Ft-ban, 1993-as arakon)
Atlag szOras Elemszam
1993 5.528 13.547 1010
1994 11.723 32.790 986
1995 9.476 20.489 613

A tamogatasok a falvak felhalmozasi tevékenységében nagyobb szerepet kapnak, 6ssz-
hangban a kozponti koltségvetés torekvéseivel. A tdmogatasok és a hitelek aranya az dsszes
felhalmozasi kiadason beliil (4/a és 4/b tablazat) nem tamasztja ala azt a feltételezést, hogy a
kisebb telepiilések fejlesztései a tdmogatasokra és a tamogatasok megszerzéséhez sziikséges
sajat erd hitelbdl vald fedezésében meriilne ki. Mindez azt mutatja, hogy a telepiiléseknek van
lehetdséglik a kdzponti elvarasoktol eltérd céljaik megvalositasara is.

4/a Tablazat.

A cimzett és céltamogatasok, valamint a fejlesztési hitelbevételek aranya az adott év
felhalmozasi kiadasaiban a varosok esetében (egy fore vetitve, ezer Ft-ban, 1993-as arakon)

Aranyuk atlaga szOras Elemszam*
1993 tamogatas 0.153 0.160 171
fejl. hitellel 0.220 0.210 168
1994 tamogatas 0.150 0.157 181
fejl. hitellel 0.311 0.241 179
1995 tamogatas 0.187 0.189 136
fejl. hitellel 0.251 0.234 134




4/b Tablazat

A cimzett és céltamogatasok, valamint a fejlesztési hitelbevételek aranya az adott év
felhalmozasi kiadasaiban a falvak esetében (egy fore vetitve, ezer Ft-ban, 1993-as arakon)

Aranyuk atlaga szOras Elemszam*
1993 tamogatas 0.255 0.230 991
fejl. hitellel 0.304 0.252 984
1994 tamogatas 0.309 0.235 944
fejl. hitellel 0.406 0.270 926
1995 tamogatas 0.369 0.253 566
fejl. hitellel 0.401 0.259 551

* Az elemszamok éven belili eltérései abbol adddnak, hogy csak azok a telepiilések
szerepelnek, amelyek a targyévben felhasznaltak az igényelt forrasokat.

4.4.2. A szennyviz- és hulladékkezelés kérdéskore

Ahogy az a nemrégiben kézhez kapott integracids kérddiv értékelésében is megfogal-
mazodott, a kdrnyezet allapotaval igen komoly problémak vannak hazankban. A kornyezet
allapota szempontjabol fontos, és igen koltségigényes beruhdzasok végrehajtasara van sziikség
(fliggetleniil az integracids torekvésektdl). A megoldas lehetdségeirdl és a megoldando
kérdések fontossagardl, megoldasuk sorrendjérdl eltérhetnek a kiillonb6ozé dontéshozoi
szinteken tevékenykeddk elképzelései. Ezen eltérd vélemények megnyilvanuldsai a kézponti
tdmogatasok szerkezetében megnyilvanuld elképzelések és az Onkormanyzatok miikddési
korében megvalosult beruhazéasok iranya és mértéke kozotti eltérések.

A kornyezeti sziikségletek is aldtdmasztjak az orszag egyes régioi kozott tapasztalhatd
infrastrukturalis kiilonbségek felszamolasat.

Az 5. Téblazat adataibol kitiinik, hogy a szennyviz- és hulladékkezelés teriiletei igen
eltérd elbirdlas ala esnek az 4allami Ujraclosztds tamogatasi teriiletei kozott. Az éagazati
megosztas alapjan vizsgalt felhalmozasi kiaddsok koziil a hulladékgazdalkodasi tevékenység
elémozditasa, a varosok és a falvak esetében is nagysagrendekkel elmarad a mas teriileteken
meglévo fejlesztési tdamogatasok ardnyatdl. Ezzel szemben a vizgazdalkodas teriiletén (értve
ezalatt az ivoviz- és a szennyvizcsatorna-halozat fejlesztését is) az atlagot meghaladd
tdmogatasi arany tapasztalhato.

A megvalositott beruhdzasok aranyat az 1993-t6l 1995-ig terjed6 idészak beruhdzésai-
nak Osszesitett adatain vizsgaljuk. Az 6sszevont vizsgalat mellet sz6l6 érvek szerint a fejlesz-
tési beruhdzasokra kaphatd tamogatasok altalaban nem egyetlen évre szolnak, a megvalositas
(igy a tamogatas felhasznalasa) sem igazodik feltétleniil a pénziigyi id6szakokhoz. Az Orszag-
gyllés a tamogatando teriiletek korét egy évnél hosszabb idészakokra szokta meghatarozni.

A hulladékkezeléssel kapcsolatban megvalosult beruhdzasok az Onkormanyzatok
keretein beliil megvalosult beruhdzasokon beliil 1ényegesen magasabb aranyt képvisel, mint
azt, a tdmogatadsok megoszlasanal tapasztaltuk. Noha igy sem foglal el jelentds helyet, sem a
varosok (1,14%), sem a falvak (0,56%) beruhazaspolitikajaban.

A szennyvizkezelés és -tisztitds fejlesztéséhez kapcsolddd beruhdzasok az atlagos
szintnél magasabb tdmogatottsagot élveztek (varosok 31%, falvak 59%). Kiilondsen igaz ez a
falvakra. Az onkormanyzatok a tdmogatottsagi szintnél alacsonyabb aranyban valositottak
meg vizgazdalkodashoz kapcsolddd beruhdzasokat. Azonban, tudva a célok sokrétiiségét,
azok, mind a falvak, mind a varosok esetében meghatdrozénak tekinthetoek.



A vizgazdalkodashoz kapcsolddd tamogatasok kiirdsanak feltételei kozott szerepelt,
hogy ezeket a fejlesztéseket 50%-0s mértekig lehet tamogatdsban részesiteni. Ennek az
informacionak a birtokaban megallapithato, hogy az dgazaton beliil megvalositott beruhdzasok
milyen mértékben voltak 0sszhangba hozva a kozponti célkitiizésekkel. A varosok esetében a
fejlesztések 52,52%-a tartozott ebbe a kategoridba, a falvaknal ez az érték magasabb: 67,08%.
A szennyvizkezelés teriiletén megvalodsitott beruhazasok tehat erdsen kotddtek a kozponti
elképzelésekhez. Ez tehat ismételten azt mutatja, hogy a szubszidiaritas elve — azaz jelen
esetben annak kérdése, hogy a helyi szint mennyire képes meghatarozni, milyen beruhazaso-
kat valositson meg, — csorbat szenved a kornyezetvédelmi tevékenységek-felelosségek meg-
osztasa terén.

5. Tablazat
A tamogatasok és a megvalosult felhalmozasi kiadasok kdzotti viszony.

Varosok Falvak
A tamogatasok ardnya az dsszes beruhdzas ardanyaban 16,23% 23,17%
A hulladék-kezelési tdmogatasok aranya az dsszes tdmogatason beliil 0,29% 0,05%
A hulladék-kezelési beruhazasi és felujitasi aranya az dsszes beruhazasi és feltjitasi kiadason
beliil 1,14% 0,56%
A hulladék-kezelési tamogatasok aranya a hulladék-gazdalkodas beruhazasi és felhalmozasi
kiadasain beliil 4,17% 2,05%
A szennyviz-kezelési tdmogatdsok ardnya az dsszes tdmogatéson beliil 31,40% 59,85%
A szennyviz-kezelési beruhazasi és feltjitasi kiadasok aranya az 9sszes beruhazasi és
felujitasi kiadason beliil 19,40% 41,36%
A szennyviz-kezelési tdmogatasok ardnya a szennyviz-kezelés beruhdzasi és felhalmozasi
kiadasain beliil 26,26% 33,54%
6.a. Tablazat
Az 1993-95-ben szennyviz-beruhazasokat folytato ill. ilyen
célu kdzponti tamogatast kapo telepiilések megoszlasa (varosok)
szennyvizberuhazas |kozp. tdmogatés nincs | kozp. tdmogatas van 0sszesen
nincs 33 21 54
15,71% 10,00% 25,71%
van 40 116 156
19,05% 55,24% 74,29%
Osszesen 73 137 210
34,76% 65,24% 100,00%
6.b. Tablazat
Az 1993-95-ben szennyvizberuhazasokat folytato ill. ilyen
ceélu kozponti tdmogatast kapo telepiilések megoszlasa (falvak)
szennyvizberuhazas |kozp. tdmogatés nincs | kozp. tdmogatas van Osszesen
nincs 2302 48 2350
82,13% 1,71% 83,84%
van 200 253 453
7,14% 9,03% 16,16%
Osszesen 2502 301 2803
89,26% 10,74% 100,00%




A vizsgalt idészak szennyvizberuhazasainak megoszlasa (6. tablazat) azt mutatja, hogy
a varosok esetében a telepiilések haromnegyed része végzett ilyen célu beruhazast és ennek
finanszirozasahoz a legtdbb esetben valamilyen kozponti tdmogatast is felhasznalhatott®. A
falvak esetében a telepiilések megoszlasa kiegyenlitettebb képet mutat, a beruhdzok kozott
alig valamivel nagyobb azon telepiilések szdma, amelyek kdzponti tdmogatasban is részesiiltek.

A tamogatott és a nem tdmogatott telepiilések kozott ugyanakkor mind a falvak, mind
pedig a varosok esetében meglehetdsen nagy eltérés van a beruhazasok egy allandd lakosra
szamitott volumenében (7. tabldzat): a tdmogatott telepiiléseken Iényegesen nagyobb
beruhazasokat végeztek.

Ez azt mutatja, hogy bar a falvak csoportjdban a szennyvizberuhazas léte ¢és a
tamogatottsag ténye nem fiigg Ossze, azokon a telepiiléseken, amelyek nem részesiiltek
kozponti tdmogatasban, atlagosan egy nagysagrenddel kisebb beruhdzéasokra kertilt csak sor.
Ugyanerre a kovetkeztetésre jutunk akkor is, ha a beruhdzasokra forditott kiadasok és a
tamogatas 0sszege kozotti 0sszefiiggést vizsgaljuk; a linearis korrelacids egyiitthatd a varosok
esetében 0,8, a falvak esetében 0,9 feletti. Ez a mutatd kiilondsen jol érzékelteti a helyi
onkormanyzatok erds fliggését a kozponttol.

7. Tablazat

A szennyvizberuhazasok 1993-95 kozotti (1993-as arakon Osszesitett) egy fore
es6 Osszegének atlaga és szorasa a tamogatott és nem tamogatott telepiiléseken '

van kozponti tdmogatas nincs kdzponti tamogatas
atlag (eFt) szoras n atlag (eFt) szoras n
varosok 8689 13,958 116 1045 1,747 40
falvak 82096 100,583 253 3896 9,887 200

i: azokra a telepiilésekre, ahol volt valamilyen szennyvizberuhazas

A 7. tablazat értékei azt is megmutatjak, hogy a beruhazéasok egy fore szdmitott kiadasai
a falvak esetében joval magasabbak, mint a véarosokban, ami nyilvanvaléan dontden az
ellatottsagi szintbeli kiilonbségeknek tulajdonithato.

A kozponti tdmogatés €s a beruhazasi kiadasok tehat szoros Osszefliggést mutatnak. De
vajon mi hatarozza meg ezen kiviil a szennyvizberuhdzasokra forditott kiadasok nagysagat,
illetve mitdl fiigg a kdzponti tamogatasok 0sszege?

Hipotézisiink szerint harom tényezd lehet kdzvetlen hatdssal a szennyvizberuhazasok
kiadasaira: a telepiilés szennyvizkezelési infrastruktirajanak kiépitettsége, a telepiilés gazdag-
saga, ill. a telepiilés nagysaga és népsiirisége. A szoban forgd hatdsokat tobbvaltozds reg-
resszids elemzéssel vizsgaltuk’. A véarosok esetében nem kaptunk értelmezhetd eredményeket;
a feltételezett hatdsok egyike sem bizonyult szignifikdnsnak.

A flggetlen valtozok szerepe a beruhdzés-valtoz6 magyarazataban a falvak esetében is
elenyészé (a kiigazitott R? 0,024), néhany valtozd azonban szignifikans. A legerSsebb a

6 Azon telepiilések esetében, amelyek kaptak kozponti tamogatast, de nem végeztek szennyviz-beruha-
zast, ott vagy korabban megitélt, de csak késve (a beruhazast kdvetd évben) kifizetett tdmogatasrol,
vagy pedig az onkormanyzat altal elnyert és egy fliggetlen kozmiitarsasag altal felhasznalt tamoga-
tasrol van szo.

7 A regressziokat telepiiléstipusonként lefuttattuk az osszes telepiilésre, ill. csak a szennyviz-beruha-
zast végzo telepiilésekre is, az eredmények azonban (a valtozok szignifikanciajat, eléjelét és egyiittes
magyarazderejét tekintve) 1ényegében azonosak voltak.



telepiilés gazdagsagat jelzd valtozok (az atlagos SZJA, az 1991-93 kozotti mukodési
koltségvetési lazulds, ill. gyengébben a helyi-ado bevétel) hatasa. Az infrastruktira-valtozok
koziil kettd volt szignifikdns (a varakozasunknak megfeleld negativ egyiitthatoval); a
csatornahalozatba bekotott lakasok aranya és a folyékonyhulladék-leraké telep kapacitésa®. A
telepiilés nagysaga (népességszam) €s a népsiirliség hatdsa nem szignifikans.

Ha ezzel szemben ezen valtozok helyett onmagaban a kozponti tdmogatasok hatasat
vizsgaljuk regresszios egyenletekkel, akkor a kordbban mar emlitett erds Osszefiiggést, az
egyiitthatd nagysagat tekintve pedig lényegében az effektiv tdmogatdsi ardnyhoz hasonld
értekeket kapunk.

Bar eredményeink a tdmogatasokat eloszté dontési folyamat mélyebb ismerete és a
palyazatok tényleges elutasitasi ardnyara vonatkozd adatok nélkiil csak fenntartasokkal
értelmezhetdek, Osszességében megerdsiteni latszanak azt a feltételezést, mely szerint a
tamogatasi rendszer meghatarozoan formalja az Onkormanyzati beruhdzéasi dontéseket,
ranehezedik a helyi fejlesztési politikara.

A kornyezetvédelminek mindsithetd beruhdzasok megvalosuldsa és a tamogatasi
rendszer kapcsolata azt mutatja, hogy a kdzponti fejlesztési tdmogatasok erdteljesen befo-
lyasoljak a helyi dontéshozokat a helyi szinten megvaldsitandé beruhdzasok irdnyarol.
Jelentds fejlesztésnek, amelynek irdnya eltér az allami fejlesztések tervezett fokuszatdl, igen
kicsi az esélye a megvalosulasra.

¥ A nem-szignifikans valtozok: a csatornahalozat hossza (km-ezer f6), a tisztitatlan és a tisztitott
szennyviz aranya és a szennyviztisztito telep kapacitasa (m’-nap-ezer £0).



5. Osszefoglalas

A szubszidiaritds elvének alkalmazéasa elOsegiti a kozdsségi és a tagallami szintd
kornyezetvédelmi célok kialakitasat és elérését. A szubszidiaritas-elv alapvetden a hataskorok
elosztasahoz nyujt segitséget — bar az unids jogban a megosztott hataskorok gyakorlasat
szabalyozza. E teriileten a fOszabaly a tagallamok illetékessége és a kivétel a Kozosség
illetékessége.

Ami viszont a kozosségi kizarolagos hataskor mibenlétét illeti, azt nem eleve annak
targya, hanem a szubszidiaritds alkalmazasanak altalanos elve hatdrozza meg. Jogi értelemben
véve a kizarolagos hataskort két Osszetevd jellemzi: a Kozosség kotelezettsége, hogy
cselekedjen, mivel bizonyos feladatok ellatdsa egyediil a Kozosség feleldssége; illetve a
tagallamok elvesztik jogukat az egyediili cselekvésre. A Ko6zosség és a tagallamok kozott
megosztott hataskor teriiletén — amire a szubszidiaritds elv vonatkozik —, a szoba johetd
eszkozok alkalmazasi preferenciasorrendje a kovetkezd: jogi eszkozok, kozds eszkozok,
tdmogato eszkozok, kiegészitd eszkdzok.

A szubszidiaritas elvének és a megosztott hataskornek a kornyezetvédelmi gyakorlatban
torténd alkalmazasa — tobbek kozott — azt jelenti, hogy a tagallamoknak kell finanszirozniuk
¢s alkalmazniuk a koérnyezetvédelmi politikdkat. Ennek oka az, hogy a K6z0sség szintjén e
feladatkornek nincsenek meg sem az intézményi, sem az anyagi feltételei, tovabba hogy az
adott tagallamok tisztabban latjak a cselekvés iranyait.

A kornyezetvédelmi targyt direktivak elérendd célokat tliznek ki, a tagallamok pedig
maguk valaszthatjak meg a cél eléréséhez alkalmazand6 eszkozoket. A Kozosségnek meg kell
bizonyosodnia arrol, hogy a tagallamok valoban bevezették-e a sziikséges intézkedéseket. A
direktivakban meghatarozzdk a megvaldsitas iddtartamat, valamint a kormanyok bejelentési
kotelezettségét a megtett 1épésekrél. A Bizottsag attol fliggden, mennyire elégedetlen a
jelentésben foglaltakkal, megprobalja rabirni az adott tagallamokat a direktivaban foglaltak
teljesitésére.

Amennyiben a Ko6zosség kotelezd hatalyt eszkozt vesz igénybe, annak a maximalis
szabadsagi fokot kell hagynia azok szamara, akikre a dontés vonatkozik.

A cselekvés intenzitasa vonatkozasaban a Kozosség igen sokféle eszkozt alkalmazhat
céljai eléréséhez: torvényt alkothat, ajanlasokat fogadhat el, a regiondlis fejlesztési programo-
kon keresztiil pénziigyi tamogatast nyuajthat, valamint irdnyithat illetve koordinalhat magéan-
vagy kozdsségi kezdeményezéseket.

A Kozosség 1994 ota Osszekapcsolja a szubszidiaritds elvét a megosztott hataskor
sz¢lesebb koncepcidjaval. Hairom munkacsoport alakult a kdrnyezet fejlesztésében érdekelt
résztvevék munkajat tamogatandé: a kommunikaciot elésegité Altalanos Kornyezeti Tanacs-
koz6 Forum, a stratégiai kérdésekkel foglalkozd Kornyezetpolitikai Feliilvizsgalati Csoport,
valamint az IMPEL (EU Network for the Implementation and Enforcement of Environmental
Law) halozat.

Az Egységes Eurdpai Okmany 130r cikkelye értelmében a kdrnyezettudatossag — a
szubszidiaritas elvéhez hasonldan — az Gsszes kdzosségi politika részévé valik. Amennyiben a
vizsgalatok azt mutatjak, hogy egy adott intézkedésnek jelentds kornyezeti hatésa is lehet, ugy
kornyezeti  hatasvizsgalatra van szlikség. Ehhez kapcsoléddéan minden teriiletre
kornyezetvédelmi szakreferens kertilt.



1992 6ta szamos eurdpai orszagban a fenntarthatd fejlodést célzo stratégiakat dolgoztak
ki, valamint konzultativ forumokat hoztak létre. Ennek kapcsan a szubszidiaritds elvének
megfelelden atalakitottdk az intézményeket mind a nemzetallami, mind az allami szint alatti
teriileteken, ezzel is segitve a parbeszédet az Osszes érdekelt fél kozott. Tovabbra is gondot
jelent viszont, hogy rdévid tdvon nem szembetiind a hatékonysag novekedése, ami a
szubszidiaritds és a kornyezetvédelem 0Osszekapcsoldsat szorgalmazo szervezetek alkuerejét
gyongiti.

A szubszidiaritas elv érvényesiilésének hazai vizsgalata soran a kovetkezd kérdésekre
kerestiink vélaszt: hogyan oszthatdak meg a hataskordk és a tevékenységek a kdzponti €s az
Oonkormanyzati szintek kozott, tovabba milyen megoldasok valtak a szabalyozas részévé.

A magyar onkormanyzati rendszer elmult iddszakanak legmarkénsabb folyamata a
decentralizaci6 volt. Ezzel ellentétes hatast, hogy az 6nkorményzati térvény lehetdséget ad a
kormanynak arra, hogy az éves koltségvetés kialakitdsan keresztiil bizonyos iranyokba kény-
szeritse a helyi koltségvetések elkészitoit. Az Onkormanyzatok (a kételezo alapszolgaltatasok
biztositasan tul) szabadon felhasznalhatjdk a rendelkezésiikre allo forrasokat. Ez elvileg
eldsegitheti az dnkormanyzatok dontési onallosagat, de az a gyakorlatban 1993-t61 kezdve
egyre inkabb korlatok koz¢ szorult.

A kozponti fejlesztési tdmogatdsok is erdteljesen befolyasoljak a helyi dontéshozdkat a
helyi szinten megvalositandd beruhdzasok iranyat illetden. Igen kicsi a megvaldsulasi esélye
azoknak a jelentds fejlesztéseknek, amelyeknek iranya eltér az allami fejlesztések tervezett
iranyatol.
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