A Koérnyezetvédelmi, Természetvédelmi és Vizugyliggebségek
mikodésével foglalkoz6 K67744 szamu OTKA kutatasjgkibzarojelentése

A kutatas el§ félévében (2007) a tartalmi felkészllés részekekiilféldi tanulmanyutak
keretében a német, francia, cseh és osztrdk kdéetwadelmi hatdsagokra vonatkozé
tapasztalatok 0sszeifjiese tortént meg, amely szervezési okokbdl réesneazodott 2008
elejére. Feltérképeztik az adott orszag kornyefitkad intézményrendszerét és személyes
interjukat készitettiink (6sszesen 44 interju) atdsabb intézmények képviselel. A
tanulmanyutakrél és az ott készitett interjukrobzisoglalok késziltek. Az adaigtés
eredményeképpen részletes képet kaptunk a korwgelsdini intézményrendszer
felépitéséfl, az egyes intézmények kozotti kapcsolatok jelélgévalamint a fellgyéli
munkakor adott orszagbeli statuszarol és egyélenetlirél. Itt kiemelend a burokrata
életpalya stabilitasa, politikai befolyastdl valbemtessége és szakmai elfogadottsaga.
Mindeme jellemék magas tarsadalmi statuszt kdlcsondznek ennekvaasnak. Minden
egyes tanulmanyutrdl az annak tapasztalatait teglzdd kutatasi jelentés készilt.

A kutatas kovetkez lépéseként, még a tartalmi felkészllés részek&n007-2008-as
idészakban beszerzésre kerilltek a témahoz (policyysisalstreet-level bureaucracy)
kapcsolodd mértékadd irodalmak és szakkdnyvek. Aedkedelmi forgalombol nem
beszerezhétkdnyvekhez konyvtarkozi kdlcsonzés uUtjan jutottumdzz4a. Az igy beszerzett
irodalmat megosztottuk a kutatasban részikekozott és a kapott irodalomrél irdsos
0sszefoglaldk keésziltek. Az olvasott irodalom e@gze magaval a kozpolitika elemzés
tudomanyaval foglalkozott és ezért inkabb modsmersazempontbdl volt iranyado. Ezen
irodalmi feldolgozas rovid 0sszegzésekénbadhst és rovid gyakorlatot tartottunk a
politikaelemzés maodszertanardl és a kornyezetgalitivégrehajtasi problémairdl a
Kornyezetpolitikai Pécsi Nyéri Egyetemen 2008 ngard®r. Panovics Attila (Pécsi
Tudoméanyegyetem  Allam- és  Jogtudoméanyi Kara) szésében. (Lasd
http://konferenciakalauz.hu/konferenciak/2888-k@zstpolitikai-nyari-egyetem).

A feldolgozott irodalom méasodik része azonban kifejten a street-level birokraciaval
foglalkozott kilonboé kdzigazgatasi terlleteken. E tapasztalatok kukmdentossa valtak
szadmunkra a hazai kutatasi eredményekkel valé basealithatosdg szempontjabdl, hiszen
ennek tukrében lathatd, hogy milyen ,tulélési teklkat” alkalmaznak a burokratak
Anglidban vagy az Egyesilt Allamokban. Ezen irodgntanulsagait eds publikacionkban
foglaltuk 6sszes (Kohlheb N., Pataki Gy. (2011):a@sozasok a kornyezetpolitika
végvaraiban. Politikatudomanyi Szemle XX/4. 84-14)

Még a tartalmi felkészilés részeként kerilt sor émntett street-level szervezetek (a
felligyebségek) bels szervezeti folterképezésére (szervezeti felépaddorras-ellatottsag
stb.), valamint a kapcsolodo tarshatésagokhoz &@®nt a kornyezetpolitikai felettes
szervekhez iz6d6 szervezeti kapcsolatuk tisztazasara, amelyet lmalgds segitségével
végeztink el. Ez az egyes szervezeti szintek koztitgekozodas szempontjabol
elengedhetetlen Iépdisielentett.

Az empirikus munkara valé kozvetlen felkészllés ekében 2008 elején szakmai-
maodszertani tréninget tartottunk a kutatasban rés#t munkatarsaknak, amelynek keretében
az interjuzasrél és a grounded theory (megalapcaatelet) modszertanardl volt sz6. E
felkészilés utdn a mélyinterjuk6gBszitése kovetkezett. Itt az interjufonal elké&sdt a
felkers és tajékoztatd levelek megfogalmazasa és az GRtegjkészitésének kozvetlen
szervezési feladatai torténtek meg. A munka eregeié@mt az interj0zok munkdajat seyit
fedészoveggel és alkérdésekkel ellatott interjufonahégre szol6 hivatalos felk&levelek
készlltek.



Az empirikus kutatasba valamennyi Z6ld Hatosagat &ntosabb egyéb érintett hatésagokat
€s szervezeteket is be kivantunk vonni.6dlisges interjualanyaink azonban azok a
fellugyebségi munkatarsak voltak, akik az egyes szabalyowisieteken a szabalyozott
vallalatokkal személyes, interaktiv kapcsolatbannnmak. Ezenkivil interjualanyaink
kivalasztdsanal Ugyeltink a szenioritas szempantigy tovabbi 0sszevetések lgisgtige
végett. igy igyekeztiink lehgieg mindenféle munkakoéb kezds és tapasztaltabb kollégaval
is beszélni.

Az elokészith munkalatok eredményeképpen mar 2008-ban megkdahatmélyinterjuk
készitését 8 zoldhatésagnal, valamint az MVH kéenszeti egységénél és egy
agrarkamaranal. Tovabba részt vehettink egy helysagrar-kérnyezetgazdalkodasi
ellerndrzésen is (ez a work shadowing médszere). A mumkdngEnyeként hetven interju
készult el nyolc feligyékégen, tovabba 10 interju készllt a ggszdasagi szakigazgatas
teriletén. Az interjukat igyekeztink négyszemkdabohnyolitani, hogy a zavard
koérilményeket ki tudjuk zarni. Az interjufonal lebséget adott a kotetlen, oldott Iégkor
beszélgetésre, sajat torténetek és tapasztalato&sélésére is. Az interjuk altaldban 1-2
orasak voltak, és a legtdébb esetben baratsagdsgiéis hangnemben folytak.

Az egyes intézmények latogatdsa utan megbeszéistapgasztalatcserét tartottunk és
elkészitettik az adott intézményben készitett jiteidsszefoglaldit. A meigazdasagi
szakigazgatdsi munkarol, illetve a magyar és aasehgi agrar-kornyezetgazdalkodasi
programok nikodtetéséil, az annak keretében tevékenykedtreet-level burokratakrol
kutatasunk keretében két diplomadolgozat is késekilitatdsban részt weBaldzs Katalin és
Kohlheb Norbert témavezetésével.

Rubint Zsanett (2008) diplomadolgozataban (cimeehGsszag agrar-kérnyezetvédelmi
intézményelemzése a végrehajtas legalso szinti@ik, KT, G6doll6) részletesen bemutatja
és elemzi a cseh kornyezet-gazdalkodasi intézmadgrer felépitését ésikbdését a
tanulmanyut soran készitett interjuk ésijgitt irodalom alapjan. Munkajaban javaslatot tesz
a cseh intézményi szerkezet megvaltoztatasardemzése hasznos kiindulasi pont a hazai
intézmeényrendszer elemzésében és kivalo dsszeftasoalapot nyujt. A szebzeredményeit
az aldbbiak szerint 6sszegzi: ,A csatlakozas idepmd a végrehajtok mind a gazdalkoddk
szamara egyertelimvolt, az AKG kifizetések jovedelempotld jellege.phogramokban valo
nagyszamu részvétel is éwrban ennek készonlkietA gazdalkodok és a végrehajtok sem
rendelkeztek elegedd tapasztalattal, a kornyezetvédelmi szabalyozas ags agrar-
kornyezetvédelem is hirtelen valtast jelentett. izan négy év tavlataban Csehorszag szép
eredményeket ért el az agrar-kérnyezetvedelmi pragkkal, a gazdalkoddk elégedettsége
szintén pozitiv irdnyba valtozott. Mindez azt itefdi, hogy a végrehajtas gyakorlata is jo
iranyban halad, ha lassan is, de a gazdalkoddk dsvatalnokok is egyre nagyobb
tapasztalatra tesznek szert. A kdrnyezet védelmggaru kil$ nyomasra, de a kdztudatba
kerilt, az 6kondmiai megfontolasok mellett mar reégjik a kérnyezettudatos gondolkodas
is.” (Rubint Zs. (2008, 63)

Posevitz llona (2008) megyei szinten vizsgalta azahaagrar-kdrnyezetgazdalkodasi
intézményrendszert. Munkajanak cime: LAz agrar-kémetgazdalkodasi intézkedés
regionalis veégrehajtasi intézményrendszerének alasg Tolna megye Szekszard és
vonzaskorzetének példajan keresztul” (SZIE KTI, @g. Dolgozataban bemutatja a
megyei agrar-kornyezetgazdalkodasi intézményremdszés annak kapcsolatat a
gazdalkodokkal. Tovabba interjuk alapjan elemzi égrehajtds hatékonysagat, az azt
befolyasolo tények dsszefliggéseit.

Az elkészult interjukat (80 interju), amelyek dikdnos rogzitéséhez az interjualany
hozzajarult, folyamatosan a készités Utemében gpdjid, annak érdekében, hogy a szerzett
tapasztalatokat a kovetkiezinterjuk készitésekor mar hasznositani tudjuk. dknn
eredményeként mintegy 750 oldalas dokumentum [irdttrat) keletkezett, amely kvalitativ



elemzések alapja volt, és segitségével megkiséreititérképezni és megérteni a
feligyebségek és munkatarsaik hétkdznapijait.

Az interjuk elkészitését kougtn megkezédhetett a legépelt szoveg részletes elemzése. Ez
az interjuk ebzetes atolvasasaval indult, amelynek alapjan mégbetuk a legfontosabb
k6zos fogalmakat, témakat (kddokat). Ezutan ezakkbdokat céliranyosan visszakerestik
minden interjuban. Az egyes kédokhoz hozzarendeltikbvegben hozza tartozo részeket, és
egy kilon dokumentumban taroltuk. gy Iétrejott adott témakhoz tartoz6 idézethalmaz,
amely minden, a témahoz kapcsol6do megjegyzésirtarott. Ezt a dokumentumot tovabb
elemezve, értelmezve figyeltink arra is, hogy hoggatelmezi ezeket a fogalmakat az
interjalany, milyen kontextusban emliti, hogyansii# rola. Az esetleges eléér
értelmezéseket pedig jeloltik.

A fenti dokumentumokbdl meghataroztuk az egyes Ilfogkat €s a kozoéttik fennallo
kapcsolatokat, amely mar a feligysdgi mili6 modelljét jelentette, és megmutatta a
felugyebségek korilményeit befolyasold kéiles bel§ tényedk rendszerét. Az elemzés
tulnyomé részt e modell alapjan készilt, amelyetg&szitettink az eredeti szovéigb
szarmazo idézetekkel és — ahol szikséges volekigykebseg egyéb dokumentumaival, pl. a
szervezeti s tikodési szabalyzattal.

Az elozetes eredményekba European Society of Ecological Economics (ESEE)9.
junius 29. és julius 2. k6zott Ljubljanaban megerett konferencidjan &dast tartottunk,
miutan absztraktunkat befogadtak. Azaelas jol sikerdlt, utana intenziv vita alakult ki,
tovabba kapcsolatokat épithettiink nemzetkozi sziateémaban dolgozé kutatokkal.
2009-2010 beszamolasidskzak alatt a még hianyzo6 interjukat potoltuk — tevéaz a keét
feligyebség, ahol nem tamogattdk munkankat. Ezzel parhuzaama nemzetkozi interjuk
feldolgozasa befejéott, amelyldl 6sszefoglald készilt. Ebben abdsdakban a nemzetkozi
szakirodalom elemzése is folytatddott €s tovabbikékkel Bvilt. E kényvek 6sszefoglaloi
is elkésziltek.

2010-2011 idszak alatt befejeztik az interjuk elemzését, ésapott eredményeket hazi
konferenciak keretében 2011. majus 9-12. kézotdnaimyolc feligydiség munkatarsaival
egyeztettik. Ezen egyeztetések keretében résziebeseutattuk a felligy&ég dolgozoinak

a kutatas menetét, azoeetes eredményeket és kikértik véleményiket. A ewgghésekil
jegyzokonyvek késziiltek, amelyek a tovabbi elemzések étekalések fontos
dokumentumaiva valtak. A kapott eredmeényk2011. december 8-an &féligyebséggel
kézbsen zard konferenciat tartottunk, amelyen reett Dr. lllés Zoltan szakéllamtitkar és
megnyitot mondott Dr. Hecsei Pal didazgatd (Orszagos Kornyezetvédelmi,
Természetvédelmi és Vizugyibteligyebség). A konferenciara meghivtuk a szabalyozotti
oldal képvisedit is (Munkaaddk és Gyariparosok Orszagos SzoveisKgrnyezetvédelmi
Szolgéltatok és Gyartok Szoévetsége, Eszak-magysgirsGyariparosok Szovetsége),
valamint a tudomany képvisél (Dr. Fodor Laszlé tanszékvedeegyetemi tanar, Debreceni
Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Prof. Dr. \beélgi Imre, egyetemi tanar, Széchenyi
Istvan Egyetem, G¥r). A konferencian harom szekciéuilést is szerveztamelyek keretében
ko6zos kiltkeresésre és egyeztetésre is mod nyitdmarom oldal képvisél kozott. A
konferenciardl jegydakonyv készult, amely a tovabbi elemzés részét kepez

Elemzéseink megjelentetéséhez a PolitikatudomamgimB 2011. 4. szamaban, valamint
2012. 1. szamaban, tovabba az Uj Kozigazgatasi Bz2612. aprilisi szaméaban kaptunk
felkérést és helyet. Az elvégzett hazai és kulfdfdancia, német, osztrdk) elemzéseink
alapjan a kornyezetpolitikai végrehajtas nemzetkidzizehasonlitasarol az eurdpai 6koldgiai
k6zgazdasz tarsasadg (amelynek tagjai vagyunk) &mwiental Policy and Governance c.
nemzetkdzi tudomanyos folyodiratdban terveziink eésnmegjelentetni.



Eredmények

Kutatasunk soran lehitégunk nyilt betekinteni a magyar kérnyezetpolitiégrehajtasaban
kiemelked fontossagu intézmény, a kornyezetvédelmi, termeddelmi és vizlgyi
feliugyebségek mindennapjaiba. Ez az intézményrendszes telfrtékben megfelel a street-
level burokracia definicidjanak, és ezaltal kil@gee jellemékkel bir. Ezeket a jellendket,
sajatossagokat hataroztuk meg édijtgytilk egybe tanulmanyunkban, amely egyrészt a
feligyebségen belili, masrészt a felligigdgen kivili viszonyokra koncentralt.

A feligyebségi milis modelljét, a modell elemeit és ezek kapcsolatgliaffa 6ssze az alabbi
1. abra. Az egyes elemek a felligigglgi munka, illetve munkakorilmények kiilgés belé
meghatarozoi. A befsmeghatarozé tényék elsssorban a szervezeti édikddési szabalyzat,
a kollégak végzettsége és az infrastruktira. Emedidss tenyedként megjelennek a kiils
kapcsolatok, ahol a téarshatésdgokhoz, a felettesvelzhez és az Ugyfelekhetzédo
kapcsolatokra kell efsorban gondolnunk; az adott jogszabalyi hattér lyae felligyebnek
nincs kdzvetlen rahatasa; valamint a koltségvéidmnszirozas.

1. 4bra: A feligyebségi mili6 modellje a munkakérilményeket befolyasol6 ténydikkel
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A felligyelbségek szervezeti struktirgja az elmult évtizedamndty valtozasokon ment at,
amelyek jeleris mértékben megvéltoztattak a munkamegosztast g€zalkmai csoportok
jelenlétét. Bvitette a fellgydlség szakmai kompetenciait a viziigy és a termésibm
megjelenése, és gyarapodott a jogaszok szama édltalak végzett feladatkor is. E
folyamatok nyilvan csokkentették a korabban oéstsban niszaki orientaciéju
kornyezetvédelmi szakma dominancigjat.

A felugyebbségek két jellemz munkakdre az engedélyezigyintédi, illetve az ellelbrzé
feligyebi. A két munkakor alapvéen eltér egymastol. Mig az ugyinééegy altalaban
kompromisszumkész  ugyféllel all kapcsolatban, éssésefrban dokumentumok
tanulmanyozasaval hozza meg dontését irodai mueketdben, addig a felligygemar az
esetleges birsagot elkerulni igyékwokszor feszilt Ggyféllel kénytelen boldogulrieeepen,
ismeretlen korilmények kozoétt, egyedil a sajat swakés kommunikécids képességeiben
bizva.

A feligyebbségek munkakorilményeit a szervezetrendszeren dsilimbod szakmak
jelenlétén tul meghatarozza a szakmai felkészikstg munkakapcsolatok jellege. Mivel a
felligyebségi munka jeleis gyakorlati ismeretkort igényel és komoly jogilaraint anyagi
kovetkezményekkel jarhat mind az Ugyfélre, mind iged felligyebségre nézve, az (j
kollégakat egy betanitasi ddzakban képzik ki és vértezik fol az adott munkakor
viszontagsagaival szemben. Ez aégsihk egyuttal azt a célt is szolgalja, hogy az cgén
megismerkedjenek a fellgysEg jogértelmezési gyakorlataval; vagyis azzalyhegegyes



jogszabalyokat hogyan kell alkalmazni a gyakorlath a kilonbo# sablonok, tipusigyek

is segitségukre vannak. Ebben a rendszerben ndgytos szerepet jatszanak adsdbb és

tapasztaltabb kollégak, akik at tudjak adni ismesket az Ujaknak. Sajnalatos médon az ilyen
jellegi Ujonc-szenior k6zds munkara egyre kevesebb delgt nyilik, ami egyérteltien
aldassa a gyakorlat kzosségein alapuld szentapelias képességét.

A sokféle szakmai felfogas és az eténunkakorilmények predesztinaljdk az esetleges
konfliktusokat, amelyek azonban a feszitett mungaeé miatt legkevésbé a kodzvetlen
munkatarsak kozott alakulnak ki és tarthatdéak fdewert a meg nem értettség, a szakmai
szempontok figyelembe nem vétele vagy szakmak éseézsak latens modon van jelen, és
csak ritkan okoz nyilt konfrontaciot. A rejtett wagyilt szakmai konfliktusokon tul a
jogszabalyi hattér hianyossagai (értelmezhetetlengyorsan valtozé jogszabalyok) és a
dontéseket befolyasolni prébalo kiilsyomasgyakorlas is megneheziti a kérnyezetpolitika
street-level burokratdinak munkdjat, amely sok&oonoly frusztraciét és tehetetlenség-érzést
okoz. Sajnélatos, hogy az atszervezések indokalg&s kul$ nyomasgyakorlas nemisza
meg a felligyélségeken, igy az engedélyezési és éitessi feladatok elvalasztasa legalabbis
ebbl a szempontbol nem valtotta be a hoziz&ft reményeket. Mindemellett némi siker is
ovezi a felugyglk munkajat, amelyek kozott a sikeres hatarozatlattsht a
kompromisszumos megoldason és dirasaikat kovet tgyfeleken at egészen a magasabb
szinti szakmai sikerig talalunk példakat.

A feligyebbségi munkakdrilményekkel kapcsolatban az aldbbaléiios tendenciak
rajzolodnak ki:

» A szakma nivelése, a szakmaiiithelyek fenntartasa egyre kevésbé lehetséges. Bkzan t
miszaki és természettudomanyi veégzetisékpllégak esetében is elvaras a jogi
felkészlltség, és a jogaszok esetében is torekegaldbb egy-egy szakmai terllet
részletesebb megismerése. Emiatt a szakmai meélysdikken, és a kollégak
2univerzalizalédnak”.

* A tllterheltség és az eljarasi szabalyok szigoréidls kOvetkeztében az eljarasjogi
kovetelmények a tkodoképes szakmai kompromisszumok elé kerillhetnek ariasi
sorrendben, és fontosabba valik a hatdridellli engedélyezés, mint egy esetlegesen tébb
munkaval jaré elutasitas vallalasa.

» Az eljarasjogi aspektusok@tdését eredményezi az is, hogy az engedélyez&#s agyre
inkabb iréasztal mogul torténik a dontéshozataizdm a szakmai keretfeltételek helyszini
megismerése helyett az Ugyinikzsak a jogi elvarasok teljesitésére tudnak kainakem
Emiatt a feligydiség helyismerete romlik, és olyan engedélyek isldsea kertlhetnek,
amelyek nem veszik figyelembe a helyi adottsagokat.

A fenti folyamatok és hianyossagok fokozottan mégaéik a nikodoképes szakmai
kompromisszumok kialakitasat és a kornyezetpolitddaek érvényesitését. A problémak
athidalasara azonban szamos fellgg@en kilénbdz megoldasi praktikdkkal igyekeznek
megfelelni mind a szakma és a jogszabalyi hattérdpedig az tgyfelek elvarasainak, mint
ahogy azt a nemzetkdzi szakirodalom is kiemeli. Egoidasok egyrészt a béls
szervezetrendszer és munkamenet atalakitasarakeanak, masrészt pedig a fellgisdg
kiulsé kapcsolataink Gjragondolasat jelentik. llyen medsbk pl. a ,kvazi-jogszabalyok”
létrehozédsa, ahol az adott szakterlletre vonatioganyagot 6sszesitdokumentumot
hoznak létre, amely értelemsiten a felligydiség sajat jogértelmezése szerint készul.
Ugyanilyen jogértelmezést kozvétieszkdz a korabbi Gigyek sablonként valé hasznalata,
amely szintén sok ét és faradtsagot takarit meg. Ezen anyagok felld&za az Ujoncok
kiképzésében segit egységesiteni legalabb a fdtiggen bellli jogértelmezést, s egyduttal
taplalja a gyakorlat kozosségeit. Uj fejlemény Hidgelbségek szervezeti struktdrajaban,
hogy 2011 6szébtl leheth'sége van minden felugyslégnek kialakitani a szamara
legkedvedbb szervezeti formét. Ez nyilvanvaldéan leivét teszi az illetékességi terilet



jellemzsihez val6 jobb alkalmazkodast, de noveli a felugyébek kozott kiulonbségeket, és
igy egyeértelnien az egységes hivatalszervezet kialakitasa edlen h

A kutatds folytatdsaként javasoljuk a vizsgalatoKaterjeszteni egyéb végrehajtasi
szakteruletekre is. Ennek segitségével altalamod@hetne a magyar vegrehajtasi szintekre
jellemzs tulajdonsagokat és ki lehetne emelni az egyesaggdka jellemé tényezdket.
Javasoljuk tovabba a szabalyozotti oldal bevonds&varégzett kutatas megvaldsitasat,
amelynek keretében a masik oldal véleménye i$ &dzkHl megismerhét lenne és
0sszehasonlithatova valik a végrehajtas mutattaastaplatokkal. Ezen eredményekre
alapozva a magyar szakigazgatas altalanos és &zgkitovabbfejlesztése és a szakemberek
céliranyos tréningje is megvalosithato lenne.



