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A telepiilési onkormanyzatok és a kornyezet védelme
a 21. szazad eleji Magyarorszdagon
cimii MTA doktori miivérél

Telepiilési Onkormanyzatok—kornyezetvédelem—21. szdzadi Magyarorszdg: megannyi
ellentmondas. ,,Konfliktuskonténerek™, mint politolégusok mondjak erre. Az idealisnak
vehetd mértékadd kovetelmény ehhez képest viszont, mint az eléttiink fekvo tézisekben
olvashatjuk, hogy a kornyezeti fenntarthatosdg zdloga az dnkorményzati autondmia; a
helyi kozosségek felélesztése, a helyi er6forrasokon vald onellatasra torekvés, a kzosség
iigyeinek helyben val6 eldontése, a,relokalizacid” lehet. E kontrasztos gondolati keret jo
kiindulépont a helyi kornyezetvédelem allam- és jogtudomanyi szempontu, atfogd
vizsgalatdhoz.

Mind a helyi 6nkormanyzat, mind a kdrnyezetvédelem ugyanis folyton identitasaért kiizd.
A lokalis autonomiatorekvések orokos agense a kdzponti hatalom. Az 6kologiai értékek
pedig rendre iitk6znek a kdzvetlen gazdasagi érdekeltség hatékonysagi kényszereivel.

A kornyezetvédelemnek, illetve a helyi Onkorméanyzatnak egyarant az elszenvedd
rendszeres konfliktusok. Ilyenek egyebek kozott a kornyezeti externaliak, amik a
szomszédos telepiilések és térségek kozott gyakoriak. A negativ hatdsok karosultjai nem
részesednek a kiillonb6z6 gazdasagi vagy mas tevékenységi korbdl szarmazo haszonbdl, a
pozitiv externalidk kedvezményezettjeinek pedig nem akarddzik a tobbletbevételekbdl
visszatériteni az elonyok forrasaul szolgalo teriiletek kozosségeinek. A helyi kozigazgatas
és a kornyezeti fenntarthatésag kozotti eme eredendd kapcsolatra, egyben sokszor
elburjanzo fesziiltségre utalva okkal vonul végig az elemzésen a ,,falu fiistje” allegériaja.

Noha az Onkormanyzatisag és az Okologiai szemlélet kapcsolata kézenfekvd, nem
szokasos a kornyezetvédelemre csak alulnézetbdl tekinteni. Masfeldl pedig, a helyi
onkormanyzatok feladatai kozott e téma mindig toredékesen, illetve toredékeiben tlinik
fol, vagyis részhataskorok és résztevékenységek rendezetlen, egyben kovetkezetleniil
kapcsolddo elemeinek egyvelegeként. Létezd igény tehat van a rendrakasra, még ha az
tudvalevéleg nem lehet soha befejezett.

A kornyezettel kapcsolatos érzékenység és tudas alakuldsa dinamikusan valtozo, és persze
a helyi dnkorményzatok szerepének tartalmaval kapcsolatos paradigmak is ki vannak téve
a folyamatosan valtozo kozpolitikai kihivasoknak. Legyenek bar ezek az er6k kornyezeti
vagy korményzati természetliek, orszagon beliilrél vagy kiviilrél jovok, az okologiai
avagy a globalis politikai kozegbdl kiindulok.



Fodor Laszlo ,,A falu fiistje. A telepiilési 6nkormanyzatok és a kornyezet védelme a 21.
szazad eleji Magyarorszagon” cimii MTA doktori értekezése a hasonld cimili konyvén
alapul (Budapest, Gondolat Kiado, 2019). A mii ténylegesen elvégzett empirikus kutatasra
¢piil, aminek alapjan tudomanyos objektivitassal targyszerli feldolgozas és elemzés
késziilt.

A) Az MTA Doktori Szabalyzata szerint a hivatalos biralo biralatdban részletesen értékeli
a doktori mii tudomédnyos eredményeit, annak 0jdonsagat, érdemeit és hidnyossagait,
valamint azt, hogy a munka hiteles adatokat tartalmaz-e. A tovabbiakban a hivatalos biralo
altal értékelendd ezen szempontok szerint haladva atfogd értékelé megallapitasokat
teszek.

I. A mi tudomédnyos eredménye a magyarorszagi telepiilési Onkormanyzatok
kornyezetvédelmi tevékenységének empirikus jogtudomanyi elemzése a 2010-es évekre
vonatkozoan. Megallapithato, hogy a kirajzolddo kép jelentdsen eltér a jogforrasok vagy
az alkotmanybirdsagi dontések altal kialakitott, tételezett valosagtol. E helyzet feltardsa,
mibenlétének értelmezése elismerésre érdemes teljesitmény.

2. Ujdonsagnak tekinthet6 a doktrinalis jogaszi szemlélet kettds meghaladasa: egyrészt a
kornyezetvédelmi jog, masrészt az dnkormanyzati igazgatas oldalarol. Ezaltal egyfajta
szintézis 1s 1étrejott e kettdnek azonos alapallasbol torténd dsszekapcesolasa folytan.

3. Ertékes, hogy nem dogmatikai a megkézelités és az alkalmazott modszer, hanem a
gyakorlat tényeinek feldolgozasan és értékelésén alapuld. A kornyezeti jog valosaga és a
hely1 kozigazgatds miikodése kiilon-kiilon és 0Osszességében is egy, a normativtol
jelentdsen eltérd, annal sokkal dsszetettebb kép kialakitasat teszi lehetdveé.

4. A konyv témalehatarolasaban targyat csak a hazai onkorményzatokra kiterjedéen
hatarozza meg (57-59. old.). E sziikités indokai pragmatikusak ugyan, de megjegyzendo,
hogy ez igen nagy érvagas az allitdsok érvényességi tartomanyanak besziikitése miatt.
JelentOs a veszteség az Gsszehasonlitasban rejld viszonyitéasi lehetdségek elveszitése okan
iS. Az ezzel kapcsolatos szerz6i dontés tudatos és indokolt, kétségkiviil nem terjedelmi,
hanem szemléleti kérdésrél van szd, legalabbis a disszertacioként benyujtott mii
vonatkozasdban. A kornyezetvédelem targyai kozott vald szelekcio a kezelhetOség
szempontjaval indokolva ehhez képest jobban elfogadhato.

5. A dolgozat hiteles és elsddleges kutatdsi feltdrason alapuld adatokat tartalmaz.
Kérdoives felmérés késziilt 2016/2017 forduldjan. A szerzd altal vezetett kutatds sordn
arra kérdeztek ra, hogy az dnkormanyzatok miként alkalmazkodnak a valtozé kdzponti
szabalyozashoz, milyen stratégidkkal rendelkeznek. A felmérés soran on-line onkitoltéses
kérddivet alkalmaztak, amit az onkormanyzatoknak kiildtek ki. A visszaérkezést kdvetden
mintavétellel korrigaltak a megoszlast. Figyelembe véve, hogy a jelzett idészakban mar
milyen erds kozponti adminisztrativ korlatai voltak a kozigazgatas szervei fiiggetlen



forrasu megkeresésének, a mértékadd visszaérkezési ardny elérése Onmagaban is
szamottevo teljesitmény.

A munka masik meghatdroz6 maddszere az esettanulmany volt. 12 kiillonb6z6 mérett és
kapacitasu telepiilés Onkormanyzatanak tevékenységét dolgoztdk fel a kutatds soran,
melyek egy részét kdzvetleniil a szerz6 készitette. Sor keriilt még ezen tilmendn mintegy
husz altala készitett, részben strukturalt interjura kornyezetpolitikaval, illetve
kornyezetjoggal foglalkozo6 szakemberekkel, tarsadalmi szervezetek képviselGivel,
kornyezetvédelmi hatosag vezetdjével.

Nagyra értékelendok a kutatas elsddleges empirikus forrdsai, melyek révén a jogi
megkozelitések kozott mar nagyon is ismert, kornyezetvédelmi normativ értékeléseket
messze meghalad6, joval Osszetettebb szemlélet érvényesitésének nyilt tere. A projekt
kialakitasa €s vezetése a szerzé érdeme, most biralt miive ugyanakkor a kutatdbmunka
jelentds részében kozvetleniil sajat empirikus feltaré munkdja is.

B) A biral6 tovabbi kotelessége szerint a mii tudomanyos megallapitasairol (téziseir6l)
tételesen az alabbiak szerint nyilatkozom. Tézisekként az Osszefoglald vonatkozo
fejezetének a—d) pontjdban meghatarozott négy allitast tekintem.

6. Az els6 tézis a lokalitas (,,lokalizmus”) kornyezeti jelentéségét emeli ki, amivel csak
egyet lehet érteni. Mindegyik idetartoz6 szakteriilet esetében a feladatkérok megoszlanak
a kiilonbozo allami szintek kozott. A helyi egység nem feltétleniil a telepiilés ebbdl a
szempontbol, hanem a kisebbek esetében inkébb egy korzet. Kozépszinten természetesebb
egység a régid. Vannak tovabba vitathatatlanul kozponti, és tovabb: nemzetkozi
integracios szerepkorok.

7. A masodik tézis a konyv masodik nagy részén alapul. Az 6nkormanyzati viszonylatokat
eszerint a kozigazgatasi jogi egyiittmiikodés intézményeinél joval gazdagabban, jellemzi
a halézatossag fogalomkore. A kdnyvben az erre vonatkozo elméleti alapok 0sszegzése a
80-91. oldal kozott taldlhato. A fogalomkorbe tartoznak a  helyhatdsagi
kapcsolatrendszerek, a mellérendeltségen alapuld egyiittmiikodések, a civil
szervezetekkel valo kooperaciok.

Itt szembesiiliink azonban azzal, hogy az ,.er6s allam napjainkban érvényesiild hazai
modelljében (re)centralizdcid és allamositds tapasztalhaté” (Doktori mii tézisei, 9.
[szamozatlan] old. [a tovabbiakban: old.]), miként a szerz6 fogalmaz. Az erdés allam
azonban ,,nem parosul erdteljesebb kornyezetvédelmi korlatokkal (épp ellenkezdleg,
Iépten-nyomon a korlatok visszaszorulasat tapasztaljuk)” (uo.) — folytatodik a
gondolatmenet. A kornyezeti fenntarthatosag ligye tehat nem all a legjobban. Vagyis,
tehetjiik hozza, a mi erds allamunk torténetesen nem ebben erds.

Az interjuk tapasztalatai arra a kovetkeztetésre vezetnek, hogy ,,az allami hatés
erédsodésével csokkent a potencidlis helyi kornyezetpolitikai szereplok szerepe, s
kiilonosen a civilszervezetek, az ellenzék €s a média szerepe all tdvol az idealistol, s ezt
voltaképpen maguk az Onkormanyzatok is elismerik” (uo. 10. old.). Eszerint tehat a



halozatossag egy idalis kdvetelmény csupan, aminek iranyaba valo fejlodéstol, legalabbis
a vizsgalt orszdgban, mi sem all tdvolabb.

A miiben mind az idedltipikus modell, mind annak a gyakorlat jelenségeivel vald
megfeleltetése elfogadhato tartalmilag és modszertani szempontbol egyarant.

8. A konyv kdvetkezd nagy része a helyi kornyezetpolitika eszkdztaraval foglalkozik, ami
alapjan a harmadik tézis rogzitésre keriilt. Egy széleskort tabld tarul itt az olvaso elé,
amely kiilonbozd részeinek a kidolgozottsaga eltérd. A leginkdbb részletes a helyi
szabalyozas valtozatainak ¢és tartalmaiknak elemzése. A leirasok és értékelések ebben a
részben kiillondsen érzékletesek. JO a fejezeti szerkezet is, bar az egyes részek
kidolgozottsdganak részletezettsége és mélysége eltéro.

A szervezeti ¢és a helyi stratégidkrol szolo részben észrevételezhetd, hogy hidnyzik a
halozatos szemlélet alkalmazasa. Eppen ennek az értékelvarasnak a kudarcos volta
tikrozodik pedig a kampanyszeriien készittetett stratégiak gyakorlatiban vagy a
hatasaiban semmiképpen le nem becsiilend6 kiemelt beruhazasok kezelésben. A stratégiak
valosagos alakulasa ugyanis eltér a startégiai dokumentumok megalkotasatol. A helyszini
interjuk és esetelemzések soran pedig fénynek kellett deriilnie a nem formalis intézményi
aktorok szerepére ¢és megnyilvanulasaira. llyenek a térségfejlesztés szempontjabol
valoban jelentdés befolyassal rendelkezd kijar6 emberek, korméanyparti térségi
orszaggyllési képviseldk, akik az altaluk elért dontésekkel valoban birnak befolyéassal
kornyezeti kérdések eldontésére (akar az adott esetben pozitiv, akar az ilyen szempontokat
kifejezetten figyelmen kiviil hagyé mddon).

A konyv ezen része a feladattelepités egésze iranyat érzékelve ugyanakkor eljut oda, hogy
a megvaldsult és egyre kiterjedd kozpontositds a kornyezetiigyben pozitiv eredményre
nem vezetett, ,,chelyett inkdbb tobb részteriileten (mint a hulladékgazdalkodés, a
levegdvédelem) is romlott a kornyezetpolitika hatékonysaga és a szolgaltatds mindsége
egyarant” (uo. 13. old.). Ugyancsak problematikus a ,.fiinyiro-elv”, amelyik a
széttagoltsagra hivatkozassal az egyébként integralt és milkodd0 megoldasokat is
felszamolta. Mint egyetértéleg olvashatjuk, nem csak az 6nkormanyzatok, hanem az
allamigazgatdsi szervek problémakezelési, illetve fenntarthatosdgi képességei
szamottevoen romlottak.

9. A negyedik tézis szerint a hazai onkormanyzatok helyzete, kornyezetpolitikai attittidjei,
lehetdségei a telepiilésméret fliggvényében rajzolédnak ki. Szerepel a mi
Osszefoglalojdban ezen a ponton az is, hogy a helyi attitidoket meghatarozé valtozok
egész sora keriilt azonositasra a kutatas soran (uo. 23. old.). Az alapallitassal egyet lehet
érteni, mar csak azért is, mert a magyar dnkormanyzati rendszerben a méretkapacitasok
alapjan a folvallalt feladatok mennyiségileg €s tartalmilag valéban szorddnak.

A doktori mii alapjat add konyv ugyanakkor direkten nem erre az allitasra szervezett.
Altalaban az énkormanyzatokat egységesen kezeli, aminek nem mond ellent, hogy sok
érdekes és fontos egyedi sajatossag, példa, eset keriil emlitésre. A tablazatok egy része
nagyjabol a nagysagrend szerint kategorizal, igy a 7., 8., 13. és 14. szamuak. Pontosabban
a teleptilés kozigazgatasi jogallas szerint tipusat veszik alapul, ami a mértekategoriakkal
azért csak nagyjabol feleltethetd meg.



A hivatkozasokbol kidertil, hogy az alapul fekvé kutatdsnak van olyan terméke, amelyik
kifejezetten a méret-valtozo 6sszefliggéseire van raépitve. Nem kétséges az sem, hogy az
is a szerz6 koncepciodjat tiikkrozi. A doktori miiként benyujtott konyvnek azonban nem ez
az — egyébként erds, tarsadalomtudomanyi értelemben oksagi — Osszefliggés adja az
(igazoland6 vagy pontositast kivano) alapjat. A benyujtott mii egészéhez igazoddan talan
inkabb akként lehet fogalmazni az allitasat, hogy a telepiilések kornyezetpolitikai
mozgastere kiilonb6zd, és annak egyik tényezdje a kapacitas is lehet.

Vannak azonban a konyvbdl és a tézisekbdl kitlinden a konkrét mii elemzési korébe jobban
beleesé magyarazo tényezok. Ilyen elsdsorban a kozponti kormanyzat gazdasag- ¢€s
tarsadalompolitikdja, aminek tobb lényeges stratégiai irdnya korében a kornyezeti
prioritas kifejezetten aldrendelt szerepet jatszik. Sok egyéb mas kozott ebbe a korbe
tartozik kiilondsen a nemzetgazdasagi szempontbol kiemelt beruhazasok fogalmanak
intézményesitése ¢és folyamatos kiterjesztése, a koziizemi szektor tulajdoni
koncentracidja, a hulladékgazdalkodas tobblépcsds allamositdsa, maganak az
onkorményzati finanszirozdsnak volumenét ¢és kiszamithatosdgit egyarant érintd
szukitése. Mindezen hatasok a kornyezeti fenntarthatdsag és a helyi érdekek képviselete
kozotti, valamint egyaltalan a kiilonbozo telepiilések és térségek kozotti dsszetitkdozeések
terét kitagitjak.

Lényegében tehat — bar ezt a munka igy nem mondja Ki — a jelen értekezésnek teoretikus
keretet ad6 halozatossag (haldzatos kormanyzas, networking) kezdeményei sériiltek
helyrehozhatatlanul.

Tartalmilag a munka Osszességében hasonlatosnak tekinthetd egy ,,fejlédésregényhez”.
Egy viszonylag decens kapcsolatrendszeri elemzés utan az empirikus anyag révén egyre
arnyaltabb lesz a kép. A kiinduld pontul vett értékes tarsadalmi szempont, a lokalizmus
helyét a vizsgalt orszagban lassan atveszi a centralizaci6 €s a koncentracio. A sokszalu
kapcsolatrendszert pedig egyre jobban beszovi az informalitas haloja. A helyi
onkormanyzatok vallalhatd kornyezetpolitikai célkdvetése helyébe lobbiérdekek
érvényesitése 1ép. A konyezetpolitikdjaval szabalyozo allam cselekvéseinek motorja
ezaltal az atlathatdé dontéshozatal helyett egyre inkabb befolyasos érdekcsoportok altal az
allam foglyul ejtése lesz.

Az empirikus anyag feldolgozasa sordn a kibontakozo6 sok imént sorolt ,,antitézis” révén
egyre jobban sotétre arnyalt lesz a helyzetértékelés, ami a biralé olvasatdban a konyv
harmadik részének 9. pontjaban éri el végpontjat.

Nagyon értékes az ezzel a folyamattal vald tudomédnyos szembenézés vonalvezetése és
targyilagos hangneme. Becsiilend6 ugyanakkor az az egyiittérzés is, ami a kutatas soran
megnyild gyakorlati szakemberek irant végigvonul a munkan. Mindebbdl az is kidertil,
hogy az sszkép sotétsége ellenére mennyi egyedi kezdeményezés és probalkozas is van.
Valoban, minden igazi kvalitativ kutatas soran ki kell, hogy alakuljon egyfajta elismerés
is a tényfeltaroban.



Végig haladva a munkdn az olvas6 mindenesetre megérti a konyv komor, tiszkdsodott
fadgat mintazd cimlapjat. A falu fiistje itt nem a kozosség problémainak korbeiiléssel
torténd megbeszélésére €s reménybeli elrendezésére utal, hanem egyszeriien a tér
fojtogato levegdtlenségére.

V.
OSSZEFOGLALO ERTEKELES

Osszefoglalva, a fenti értékelési pontok szerint az értekezés szinvonala, tartalmassaga
egyértelmiien megfelel az MTA doktori értekezéssel szemben tamasztott
kovetelményeknek. Fodor Laszlo témaba vagd munkassagan beliil jelen feltar6 munka
jelentdsége mindenekelStt az empirikus jogi kutatas révén a helyi kdrnyezetvédelem és az
Oonkormanyzatisag magyarorszagi kapcsolatrendszerének a 2010-es években vald
alakuldsanak feltarasban jelolhetd meg.

A kutatés és az elemz6 munka eredményessége alapjan a doktori miivet nyilvanos vitara
egyértelmiien alkalmasnak tartom.

Biraloként egyben a fenti tételes értékelés alapjan a disszertaciorol, a nyilvanos vitara
tlizésre vald alkalmassagon tul, egyben megallapitom, hogy az értekezésben foglalt
tudomanyos eredményeket elegendének tartom az MTA doktori cim megszerzéséhez.

Javaslatot teszek tovabba a birald bizottsagnak, hogy a nyilvanos vitat kovetéen a
palyazott tudoméanyos cim Fodor Laszlonak torténd odaitélését kezdeményezze az MTA
Doktori Tanacsa el6tt.

Budapest, 2021. aprilis 2.

Horvath M. Tamas
MTA Doktora

Javasolt kérdések a Biralo Bizottsdg szdmara a nyilvanos vitan valo feltétel céljabol:

1. A magyar dnkormanyzatok kornyezetvédelmi szerepének alakulédsat illetden a doktori
mil alapjaul szolgdld kutatds szerint melyik valtozo szerepe tekinthetd leginkabb
meghatarozonak?

2. Magyarorszag a helyi kornyezetvédelem Onkormanyzatok altal vald alakitasaban
miként (milyen valtozé mentén) hasonlithatod dssze leginkabb kifejezé modon az Europai
Unid mas tagorszagaival?



