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A telepulési hulladékkezelés és a ,magyar modell”

Hulladékgazdalkodas — teleplilési 6nkormanyzat — k6zhatalmi jogositvanyok —
kbzszolgaltatasi szerz6dés — finanszirozas

Napjaink egyik fontos kérdése az dnkormanyzatisag és az dnkormanyzati felada-
tok és hataskordk ujragondolasa, annak meghatarozésa, hogy milyen feladatokat,
kdzszolgaltatasokat is kell az dnkormanyzatoknak kotelezden ellatniuk. A kérdés
megvalaszolasa latszolag egyszer(; azt kell megallapitani, hogy melyek azok a koz-
szolgaltatasok, amelyek megszervezésére és finanszirozasara az dnkormanyzatok
alkalmasak. Az alkalmassagot méretgazdasagossagi és hatékonysagi szempontok
alapjan viszonylag kénny(inek tinhet megallapitani kildndsen azoknal a kbzszolgal-
tatasoknal, melyek a kézérdek(i gazdasagi szolgaltatasok kdzé tartoznak!'.

Az 6nkormanyzatok alkalmassaganak megitéléséhez azonban a fenti kérdések
megvalaszoldsa nem elegendd, mert alkalmassagukat az hatarozza meg, hogy adott
kbzszolgaltatasi modellben milyen szerepet kapnak, s szerepuket milyen jogi felté-
telek kdzott jatszhatjak. A jogi szabalyozés egyfajta modellt hoz Iétre. Az 6nkormany-
zatnak e modellben kell megtalalnia helyét, elddntenie, hogy szerepéhez milyen
személyekre, eszkdzOkre van sziiksége, hogyan tudja biztositani a kézszolgaltatas
elldtdsahoz szikséges pénzlgyi feltételeket. A dontések jogi formaja és tartalma
véltozatos, igazodik a helyi igényekhez, a helyi tdrsadalom teherbird képességéhez,
a gazdasagi, miiszaki viszonyokhoz. Az alkalmassagot tehat két szinten is vizsgalni
kell, egyrészt a jogi keretek altal meghatarozott modell szintjén, azaz az elmélet
szintjén, masrészt a modell megvaldsulasa szintjén, azaz a gyakorlat szintjén. Nem
allhatunk meg azonban e kétszintl vizsgdlatnal, ha a modell szabalyozasa nem &l-
lando, és a modell Iényeges elemeit érint6 jogszabalyokat az allam modositja. Ebben
az esetben az alkalmassag megitéléséhez szilkségessé valik a valtozas hatasainak
vizsgalata is.

Jelen tanulmany a modellt helyezte a vizsgalat kdzpontjaba. Ezért el8szor réviden
ismertetjik az altalunk hasznalt kdzszolgaltatasi modell alapjait, annak alapjan be-
mutatjuk a hulladékgazdalkodasi torvény altal kialakitott telepulési hulladékkezelési

* Dr. Pump Judit kérnyezetvédelmi szakjogasz, Baja, pumppj@t-online.hu.

' A kozszolgaltatasok gazdasagi érdekeltség szerinti megkilonboztetésére tdbbek kdzott a kozdsségi jog-
alkotas miatt volt sziikség. Erre vonatkozé részleteket lasd: Green Paper on Services of General Interest,
Commission of the European Communities, COM(2003) 270 final (Brussels, 21. 5. 2003); Bizottsagi kdzle-
mény az Eurépai Parlamentnek, a Tanacsnak, az Eurépai Gazdasagi és Szocidlis Bizottsagnak és a Régiok
Bizottsaganak: Fehér Konyv az altalanos érdeki szolgaltatasokrél COM(2004) 374 végleges (Brisszel, 12.
5.2004).
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modelleket, értékeljik az 6ket 2004-ben és 2005-ben ért jogszabalyi modositasokat
és hatasaikat, valamint véleményt formalunk az dnkormanyzatok alkalmassagarol.

A tanulmany egy olyan kézszolgaltatas modelljét és valtozasait mutatja be, mely-
nek Ujraszabalyozasa zajlik. A kbzszolgaltatasi terlilet modelljeit és gyakorlatat elem-
z8 kutatoként fontosnak tartjuk megjegyezni, hogy e tanulmanyban leirt modellek
ismerete szikséges, de nem elégséges feltétele a jogalkotasnak. A jogszabalyok
elméleti elemzése 6nmagaban ugyanis nem alkalmas arra, hogy feltarja a modell
mikdodeési rendellenességét kivaltd okokat, ehhez a gyakorlat elemzésére is sziikség
van, hiszen az alapjan allapithaté meg csak az, hogy a jogi és nem jogi feltételek
egyuttese hogyan befolyasolta az 6nkormanyzatok dontéseit, milyen okokra vezet-
hetdk vissza a kdzszolgaltatasok terliletén tapasztalhaté mikodési zavarok. A tanul-
many terjedelmi okok miatt azonban a gyakorlat bemutatasaval és elemzésével mar
nem foglalkozik, annak ellenére, hogy véleményink szerint az énkormanyzatok al-
kalmassaganak megitéléséhez erre is szlikség van.

1. A kdzszolgaltatasi modell alapja?

1.1. Minden kézszolgaltatasi modelinek tébb eleme van, melyek egymast kdlcso-
nésen meghatarozzak, befolyasoljak®. A kdzszolgaltatas sajatos szolgaltatas, melynek
megszervezését kdzérdek vagy egyének k6zos szikséglete indokolja. A kdzhatalom
elsédleges feladata, hogy elfogadja, elismerje adott érdek, sziikséglet ,kdz” jellegét.
Az elismerés nemcsak formai, hanem tartalmi elismerést is jelent, azaz annak meg-
hatarozasat, hogy mi az a szolgaltatas, amit kdzszolgaltatasként ismer el.

1.2. A kdzhatalom feladata az is, hogy a szolgaltatas nyujtasaért meghatarozott
feleldsséget vallaljon, s megteremtse, biztositsa a kbzszolgaltatas nyujtasahoz sziik-
séges jogi feltételrendszert, igy azt, hogy ki és milyen feltételek esetén lehet kdzszol-
galtatd. A szolgaltatas nyujtasaért valo felelésségvallalas kildnbdzé formaban jelen-
het meg, melynek modja és mértéke fligg attdl, hogy a kdzhatalom milyen szerepet
tolt be a szolgaltatas tényleges nyujtasaban, finanszirozasaban, milyen tulajdonosi

2 Unios tagsagunkbdl adédik, hogy egy szolgéltatas kdzszolgaltataskénti elfogadasanak elsédleges kereteit
az EU hatarozza meg. Az Eurépai Uniorol szolé szerzé6déshez (EUSZ) és az EU miikddésérél szolo szerz6-
déshez (EUMSZ) csatolt 26. jegyz6konyv alapjan kdzos unios érték az altalanos gazdasagi érdeki szolgalta-
tasok altal kielégitend6 igények, szikségletek sokfélesége, a tagorszag szabadsaga a sziikségletkielégités
maédjanak meghatarozasaban. A tagorszagok tehat szabadok annak meghatarozasaban, hogy milyen kdz-
szolgéltatasi modellt alkalmaznak az EUMSZ 14. cikkében foglalt korlatok kdzoétt. — Az Eurdpai Uniordl
sz0I6 szerzbdés és az Eurdpai Unié miikbdésérél szol6 szerzédés egységes szerkezetbe foglalt valtozata
(2010/C 83/01) HU 2010. 3. 30. Az Eurdpai Unio Hivatalos Lapja C 83/1 (C83/308).

3 Akodzszolgaltatas megszervezésének modellezésével foglalkozik a kdzmenedzsment. (Lasd tébbek kozott:
HorvATH M. Tamas: Helyi kbzszolgaltatasok szervezése, Budapest—Pécs, Dialég Campus Kiadd, 2002; Szol-
galtatasok (a harmadik évezredben), szerk. Papp llona, Aula Kiadé Kft., 2003; HorvATH M. Tamas: Kézme-
nedzsment, Budapest—Pécs, Dialog Campus Kiado, 2005; A kbzszolgaltatasok szervezésének alternativai,
szerk. LAszLo Maria—Pap Norbert, Pécs, Lomart, 2007; HorFmaN Istvan: Onkorményzaﬁ kbzszolgaltatasok
szervezése és igazgatasa az elmélet és a gyakorlat tiikrében, Budapest, ELTE E6tvos Kiadd, 2009; HoFFman
Istvan: Gondolatok a helyi 6nkormanyzatok tarsulasairol. In: 20 éves a magyar dnkormanyzati rendszer,
Pécsi Kozigazgatas-tudomanyi kdzlemények 3. (A ,Jov6 Kozigazgatasaért” Alapitvany, Pécs, 2011).
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viszonyt alakit ki a [étesitmények, eszkdzok és a kdzszolgaltatast veégzd munkaszer-
vezet vonatkozasaban.

1.3. A kdzszolgaltatas igénybevételét maganjogi és kozjogi eszkdzok egyarant
jellemezhetik. A kdzszolgaltatas alapvetéen harom szerepld k6zott hoz Iétre magan-
jogi és/vagy kozjogi jogviszonyt: a kdzhatalmi szerepld, a kozszolgaltaté és a koz-
szolgaltatast igénybe vevd kdzott. A kdzszolgaltatas az igénybe vevdi kozosség sza-
mara elsésorban jogosultsagként jelenik meg, de megjelenhet kényszerként, kotele-
zettségként is, ha az igény nem az egyén szintjén fogalmazédik meg, vagy az adott
egyéni szukséglet kielégitési modja ellentétes a kdzdsséget alkotd egyének kdzos
érdekével. Attol fliggden, hogy a szlikséglet kielégitésének mddjara milyen jogviszony
a jellemzé, illetve, hogy a kdzszolgaltatas finanszirozasanak mi a forrasa, maganjo-
gi vagy kozjogi modellrél beszélhetlink®.

1.4. Afentiek alapjan a kdzszolgaltatas modellje megmutatja a kdzhatalmi (allami/
onkormanyzati) szerepld, a kdzszolgaltatd és a kozszolgaltatast igénybe vevék ko-
z0tti kapcsolatot, ideértve a szikséglet meghatarozasat és kielégitésének maédjat, a
kbzszolgaltatas finanszirozasat, valamint a kdzszolgaltato kivalasztasat.

2. A telepiilési hulladékkezelési kozszolgaltatas jogi hatterének modellek
szerinti 0sszegzése

A modellek felvazolasa el6tt el6szor roviden ismertetjiik, hogy a rendszervaltast
kovetéen hogyan alakult a szikséglet és igénybevételi médjanak meghatarozasa, a
tulajdonosi szerkezet, az ellatas nyujtasaért, valamint a kozszolgaltatas finansziro-
zasaért valo felel6sség.

2.1. A sziikséglet és igénybevételi médjanak meghatarozasa

2.1.1. Az 1989-es rendszervaltast kdvetéen az dnkormanyzati térvény az dnkor-
manyzat nem koételezéen ellatandé feladatai kdzott sorolta ol a kdztisztasagi és a
telepuiléstisztasagi feladat ellatasats. Az évek soran a jogszabalyi valtozasok miatt e
fogalmak tartalma folyamatosan valtozott, és a hulladékgazdalkodasi torvény (2000.
évi XLIII. tv., Hgt.) megjelenésével Iényegében kilrilt. A kdztisztasagi szolgaltatas és
a telepulléstisztasagi szolgaltatas tartalmilag nem maradt szabalyozatlanul, csak az
Uj szabalyozas mas terminolégiat hasznalt.

4 HorvATH a kézjogi és maganjogi megkulonbdztetést elsésorban az dnkormanyzat és a kdzszolgaltatd vi-
szonylatéban vizsgalja. A német modell esetén kiemeli, hogy a kétféle munkaszervezeti megoldas koziil az
egyik a kdzjog, mig a masik a maganjog hatalya ala tartozik, igy az iranyitasban alkalmazhat6 eszk6zok is
eltérnek egymastdl. HorvATH (2005): i. m., 61.

5 Az 6nkormanyzati térvény kezdetben az dnkormanyzatok feladatai kozott csak a telepUléstisztasagi felada-
tot sorolta fol. (Lasd a helyi dnkormanyzatokrdl szolo 1990. évi LXV. térvény 8. § (1) szdvegét kihirdetése
napjan) A koztisztasagi feladat csak 1994-ben kerilt a torvénybe. (1994. évi LXIII. tv. 3. § (1) egészitette ki.)
Az dnkormanyzati térvény az akkor hatalyos szabalyozasnak (1/1986. (Il. 21.) EVM-E(M r. 4/1984. (Il. 1.)
EVM r.) megfelel6 fogalmakat vette at.
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2.1.2. A Hgt. a szilard és a folyékony hulladékkezelésre Iétrehozta a telepulési
hulladékkezelési kdzszolgaltatas fogalmat, mig a kdzterilet tisztan tartasara szerve-
zett kdzszolgaltatast (amely kiterjed az elhagyott hulladékra is) kilon nevesitette.
A kdzszolgaltatasok megszervezését az dnkormanyzatok szamara koételezdve tette,
s dontésukre bizta, hogy dijat hataroznak meg, vagy a kézszolgaltatas ingyenességét
allapitjak meg. A Hgt. ezzel az 6nkormanyzatok szamara valasztasi lehetéséget biz-
tositott abban, hogy kdzjogi vagy maganjogi modellt alkalmaznak-e.

2.1.3. Akét modell eltéré kapcsolatot hoz |étre az dnkormanyzat, a kbzszolgaltatd
és az ingatlantulajdonos/hasznalé (igénybe vevd) kdzott. A kdzjogi modellben csak
az 6nkormanyzat all szerz8déses kapcsolatban a kézszolgaltatéval, mig a kézszol-
galtatdé kapcsolata az igénybe vevével abban merdl ki, hogy elviszi a kihelyezett
hulladékot. A kdzszolgaltatas fedezetét az dnkormanyzat sajat forrasbol, azaz tébb-
nyire addbevételeibdl biztositja, ezért hivjuk ezt a rendszert kézjogi modellnek.

A maganjogi rendszerben az dnkormanyzat és a kdzszolgaltaté mellett megjelenik
az igénybe vevd és a kdzszolgaltatd kozotti szerz6dés® is, melynek kdvetkeztében a
szolgaltatasért jaro ellenszolgaltatast mar 6 koteles fizetni, ezért nevezzik ezt ma-
ganjogi modelinek. Bar a maganjogi modellben is megjelenik kdzjogi elem azzal, hogy
a dijhatralék adok madjara behajthatd kdztartozas, mégis a két modellben a kézszol-
galtato és az igénybe vevé kozotti kapcsolat teljesen mas lesz.

2.1.4. A Hgt. a kdzszolgaltatast igénybe vevéi kort differencialtan szabalyozta.
AHgt. az ingatlan hasznalatanak (tulajdonos személye, hasznaldja, ingatlan fekvése)
jellegére vald tekintettel tett kiilonbséget. A gazdalkodo szervezetek esetén a szaba-
lyozas — a hulladék termel6jére vonatkozo kotelezettségbdl kiindulva, telepulési hul-
ladékuk vonatkozasaban — a kbzszolgaltatdshoz val6 csatlakozast a gazdalkodd
szervezetek dontésére bizta, azaz szamukra elkerulhetévé tette; az tduldingatlannal
rendelkezd tulajdonosok szamara pedig aranyositott (a lakéingatlanokhoz viszonyitott)
dij meghatarozasat irta eld.

2.1.5. A kbzszolgaltatds megszervezésére és részletes szabalyozasara — edény-
méret, gyakorisag stb. — a Hgt. az dnkormanyzatokat hatalmazta fel. Az 6nkormany-
zati rendeletalkotaskor figyelembe kellett venni az orszagos hatélyu jogszabalyokat

6 A kozszolgaltatd és az igénybe vevé kozotti viszony szerzédéses jellegét az Alkotmanybirésag mondta ki,
amikor az ingatlantulajdonosok megtamadtak azokat az 6nkormanyzati rendeleteket, melyek a kdzszol-
galtatast kotelezévé tették. Az Alkotmanybirésag megallapitotta, hogy a szilard hulladékkezelési kdzszol-
galtatas a Ptk. altal szabalyozott szerz6déses viszony (kézlizemi szerzédés, Ptk. 387. §, 388. §), melynek
szabalyozasara az dnkormanyzatnak nincs felhatalmazasa, ezért megsemmisitette azt a tanacsi rendeletet,
mely meghatarozta a kizarélagos kdzszolgaltatét, az ingatlantulajdonost kételezte a kézszolgaltatas igény-
bevételére, és meghatarozott 6sszegl dij fizetésére, fliggetlendl attdl, hogy keletkezett-e nala hulladék (sze-
mét) vagy sem. A hatarozatban felhivta a figyelmet arra is, hogy az 6nkormanyzati rendeletalkotas térvényi
megalapozottsaga esetén nincs akadalya annak, hogy a teleplilési szilard hulladékkezeléssel kapcsolatos
szerzédéses viszonyrol az dnkormanyzatok rendelkezzenek. — 25/1994. (V. 10.) AB-hat. Az Alkotmanybi-
résaghoz beadatott eredeti kezdeményezés (1131/B/1993. AB-hat.) 5 dnkormanyzat rendeletét érintette.
Az AB mindegyik kapcsan ugyanazt az érvelést alkalmazta, és megsemmisitette a szerz6déses viszonyra
vonatkoz6 6nkormanyzati rendelkezéseket. 39/1994. (VI. 30.) AB-hat., 40/1994. (VI. 30.) AB-hat., 41/1994.
(VI. 30.) AB-hat., 43/1994. (VI. 30.) AB-hat.
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(nem lehettek azokkal ellentétesek, illetve nem rendezhettek olyan kérdést, melyet
azok mar rendeztek?’).

2.1.6. AHgt. altal lehetdvé tett kettés rendszer szabalyozasa mind orszagos, mind
helyi szinten eltért. A maganjogi rendszer sziikségessé tette az 6nkormanyzat hato-
sagi armegallapitd jogkorének biztositasat, a szerzédéses viszonyra vonatkozé sza-
balyok meghozatalat, melyeknek a kdzjogi rendszer esetén nincs jelentbsége.
A tartalmaban ugyanazt a magatartast el6ir6 jogszabaly jogi megitélése mas a ma-
ganjogi és mas a kozjogi rendszerben. Ugyanakkor a kdzjogi és a maganjogi szaba-
lyozas nagyon hasonlit egymasra, hiszen a hulladékkezelés egy olyan kdzszolgalta-
tas, aminek a megszervezése iranti igényt nem egyéni sziikségletek, hanem az adott
k6z6sség érdeke hozza létre. Ezért a jogszabalyok, kuldondsen a helyi rendeletek,
kotelez6 rendelkezéseket tartalmaznak. A kdzjogi rendszerben a rendelet kotelez6
eléirasai az igénybe vevék szamara kotelez6 magatartasi normaként jelennek meg,
mig maganjogi rendszerben a szerzédéses szabadsag korlatozasaként.

2.2. Tulajdonosi szerkezet

2.2.1. A kdzhatalom szerepvallalasat és az altala alkalmazhat6 eszk6zdket meg-
hatarozza, hogy a hulladékkezelési kozszolgaltatashoz szikséges — ingo és ingatlan
— vagyontargyak kinek a tulajdonaban vannak.

2.2.2. Az dnkormanyzatok mar a rendszervaltast kdovet6 elsé években is kaptak
lehetéséget arra, hogy cimzett és céltamogatasi igényt nyujtsanak be telepulési szi-
lard és/vagy folyékony hulladéklerakdk épitésére, késbbb a hazai tamogatasi forrasok
mellett megjelentek az unios forrasok isé. A tdmogatasi feltételektél figgéen valtozott
az 6nkormanyzatok részvétele® az Uj lerakok, illetve egyéb létesitmények (hulladék-
szigetek, -udvarok, komposztaldk stb.) létesitésében, ami meghatarozta a tulajdon-
viszonyokat is.

2.2.3. A kbzszolgaltatas nyujtasahoz szikséges miszaki feltételek megteremté-
sére — gyUjtéedényzetek, szallitéjarmiivek beszerzésére — az 6nkormanyzatok sza-
mara szintén megnyiltak a tamogatasi forrasok. A forrasok részben az énkormany-
zatokeért, részben a kérnyezetvédelemért felelds tarca kezelésében alltak rendelke-
zésre, illetve az allam az uniés tamogatasok felhasznalasara 6nallé intézményrend-
szert hozott létre.

7 Az Alkotmanybirésag dontései alapjan megallapithatd, hogy az énkormanyzatok gyakran tullépték a Hgt.
adta felhatalmazas keretét (pl. a telepulési hulladék fogalmat ,pontositottak”), vagy az orszagos szabalyo-
zassal ellentétes helyi szabalyokat hoztak (pl. ritkdbb Uritési gyakorisagot engedtek). — 44/2001. (XI. 17.)
AB-hat., 27/2003. (V. 30.) AB-hat., 60/2006. (XI. 9.) AB-hat., 151/2010. (VII. 14.) AB-hat.

8 Acimzett és céltdmogatasi rendszer mar 1991-ben biztositott tAmogatast hulladéklerakok épitésére. A hazai
forrésokat az idé multaval az unids forrasok egészitették ki (PHARE, ISPA, Kohéziés Alap). Az évek soran
tébbféle tulajdonu leraké létesilt, jellemz&en 6nkormanyzati lerakok épliltek, bar megjelentek a tisztan ma-
gantulajdonban lévék is.

¢ A tdmogatéasra vald jogosultsag folyamatosan valtozott, a méretgazdasagossagi szempontok egyre na-
gyobb szerepet kaptak. A 10000 lakost kiszolgald kistérségi lerakdk helyett megjelentek a 20000 lakost
kiszolgalok, mig mara a 100000 lakost kiszolgalé regionalis lerakok a jellemzé&ek.
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2.2.4. Akdzszolgaltatast ellatd munkaszervezetek szabalyozasat a rendszervaltas
Iényegében nem érintette’®. Az dnkormanyzatok a tevékenység ellatasara megtar-
tottak kézlizemi vallalataikat, vagy atalakitottak 6ket korlatolt felel8sségd, illetve rész-
vénytarsasagga. Megjelentek a multinacionalis cégek, amelyek 6nalléan kezdték meg
tevékenységuket, vagy az nkormanyzatokkal kozdsen vegyes vallalatot hoztak létre™'.

2.2.5. Akdzszolgaltato kivalasztadsanak maodjat, azaz azt, hogy sziukséges-e a kdz-
szolgaltatok kozotti versenyeljaras lebonyolitasa vagy sem, a kdzszolgaltato tulajdo-
nosi szerkezetében meglévé dnkormanyzati érdekeltség mértéke hatarozta meg™.
Tébbségi 6nkormanyzati tulajdon esetén a kdzszolgaltatoé palyaztatasi eljaras nélkul
kijeldlhet6 volt. Emiatt a kbzszolgaltatd kivalasztasardl szol6 rendelkezések kdzvet-
lenll hatottak az 6nkormanyzatok és a maganvallalkozasok kapcsolatara, alakitottak
a kdzszolgaltatdéi munkaszervezet tulajdonosi korét's.

2.3. Az ellatas nyujtasaért valé felelésség

2.3.1. Arendszervaltas nem érintette az 6nkormanyzatok meglehetésen nagy sza-
badsagat abban, hogy kire bizzak a kdzszolgaltatast. Az allam kozvetlenldl nem ko-
totte meg az dnkormanyzatok kezét abban, hogy milyen szervezeti vagy iranyitasi
megoldast valasztanak a kdzszolgaltatas biztositasara. A kdzszolgaltaté kivalasztasi
eljarasanak szabalyozasat ugyanis nem tekintjik kdzvetlen beavatkozasnak.

2.3.2. A Hgt. az 6nkormanyzatok 6sszefogasat nem tette kotelez6vé. Egyrészt
megengedte, hogy az dnkormanyzat mar meglévé rendszerhez csatlakozzon, atadva
ezzel a megszervezésért jard feleldsséget, masrészt, hogy mas dnkormanyzatokkal
k6z6s kbdzszolgaltatot hozzon létre Iétesitmény izemeltetésére vagy kdzszolgaltatas
ellatasara.

2.3.3. Akdzszolgaltatas ellatasanak szervezeti megoldasat részben kdzvetve, rész-
ben kdzvetlenll meghataroztak a létesitmények — kildndsen a lerakdk — megvaldsi-

0 A Koztisztasagi Egyesiilés altal készitett tanulmany mellékletében szereplé kdzszolgaltatoi névsor alapjan
megallapithatd, hogy a mai napig megmaradt a kdzszolgaltatok jogi formabeli valtozatossaga, annak elle-
nére, hogy szamukban 2007 és 2010 koz6tt radikalis valtozas kovetkezett be (780-r6l 199-re csokkent). — A
teleplilési hulladék kezelésének jellemzé koltségviszonyai, a szolgaltatés gazdasagi 6sszefiiggései a kbz-
szolgaltatok szemsz6gébdl, kozzéteszi a Koztisztasagi Egyestilés (a tanulmany elérhetésége: http://www.
kvvm.gov.hu/data/kiadvanyok/kvvm_kiadvany_15.pdf).

" Akdézmenedzsment egyik kulcskérdése, hogy az allam/dnkormanyzat milyen viszonyt hoz létre a kilonb6z6
tipusu kdzszolgaltatoval.

2 Hgt. 25. §, 3. § d), 4-5. §; 21/2000. (XII. 23.) Korm. r.

3 A Koztisztasagi Egyestllés igazgatojanak, Nagy Gyodrgynek a szdbeli tajékoztatasa szerint 2011 augusztu-
saban 70 kdzszolgaltatot vizsgalva a maganérdekeltség 31 kdzszolgaltatonal volt jelen, ez a kdzszolgaltatok
44%-a. Ha a lakosségi Iétszamot nézzlk (7252301 f6) akkor az arany hasonld, a maganérdekeltséggel is
biré kdzszolgaltatok a lakossag 47%-at latjak el. Ugyanakkor, ha e kézszolgaltatok altal ellatott telepllések
szamat nézzik (2099 db), akkor ez az arany mar jelentés mértékben megvaltozik, a maganérdekeltséggel
is biré kdzszolgaltatok ugyanis a teleplilések 74 szazalékan biztositjak a kdzszolgaltatast.
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tasahoz nyujtott palyazati forrasok. A palyazati feltételek alapjan — kiléndésen az
unios forrasok esetén — sziikségessé valt az dnkormanyzatok tarsulasa™.

2.3.4. A fenti megoldasok a fliggetlen énkormanyzatok mellett kiilénb6z6képpen
hoztak létre regionalis rendszereket. Egyrészt a kbzszolgaltatas megszervezésének
alapegységét, az dnkormanyzatokat a kdzszolgaltatok vagy maguk az énkormany-
zatok a tarsulason keresztll kisebb-nagyobb terlletre kiterjedd kdzszolgaltatasi te-
ruletté fejleszthették. Masrészt a palyazatok miatt a kozszolgaltatdas megszervezé-
sének nemcsak az egyes onkormanyzat lett az alapegysége, hanem a regionalis
lerakok koré szervez6dé dnkormanyzatok dsszessége is'.

2.4. A kbzszolgaltatas finanszirozasaért valo felel6sség

A kéltségmegosztas

2.4.1. AHgt. a tevékenység finanszirozasat a kozszolgaltatason keresztul biztosi-
totta, s a tehermegosztast a helyi szabalyozastdl tette fliggévé, azaz attél, hogy az
onkormanyzat maganjogi vagy kézjogi modellt valaszt. Ahol a kdzszolgaltatas igény-
bevételét az dnkormanyzat dijhoz kototte, ott a kdzvetlen kdltségviseld az igénybe
vevo lett, mig ott, ahol a kdzjogi rendszert alkalmaztak, a kdzvetlen kdltségviseléve
az dnkormanyzat valt.

2.4.2. A kdzjogi modellben ennek az a kdvetkezménye, hogy a kbzszolgaltatas
koltségeit az dnkormanyzat sajat kdltségvetésébdl fedezi. A helyi addkrol szol6 torvény
szabalyozza a kommunalis adét, és annak kivetheté legmagasabb mértékét is meg-
hatarozza'®, igy a kézjogi modellben az énkormanyzatok adobevételen keresztili
forrasteremtése nem a kdzszolgaltatasi feladatok koltségeihez, hanem az allami kor-
latozashoz igazodik.

2.4.3. A kdzszolgaltatas kozjogi finanszirozasaval az 6nkormanyzat a kdzszolgal-
tatas koltségviselését elvalasztja a tényleges igénybevételtdl. A kdzszolgaltatast igény-
bevevok és az azt ténylegesen — bar kdzvetve — finanszirozok (helyi adofizeték'”) nem
feltétlenlil azonosak, hiszen a kommunalis adé fizetési kotelezettség az ingatlantulaj-
donhoz kapcsolodik, mig a kdzszolgaltatast nem csak a tulajdonos veheti igénybe.

2.4.4 A Hgt. a maganjogi modellben a koltségviselést megosztotta az igénybe
vevlk és az allam kozott azaltal, hogy olyan rendszert alakitott ki, mely biztositani
kivanta, hogy a kdzszolgaltatd kéliségeinek fedezetéhez, a dijhoz mindenképpen

™ Atarsulas regionalis hulladéklerakdk megépitéséhez kotelezo feltétel volt. Az ISPA projektek pénzligyi meg-
allapodasainak kihirdetésérdl szol6 kormanyrendeletben mar az eléleg masodik részének kifizetéséhez is
tobb esetben feltételként kototték ki, hogy az érintett dnkormanyzatok a konzorciumi szerz6dést alairjak.
— Egyes ISPA projektek pénzigyi megallapodasainak kihirdetésérdl szold 89/2004. (V. 20.) Korm. r. 14.
melléklet 8. cikk 3. b), 15. melléklet 8. cikk. 3. b), 16. melléklet 8. cikk 3. b) pont.

s Aregionalis rendszerek kialakulasat jol érzékeltetik a Kdztisztasagi Egyesiilés altal készitett abrak, amelyek
térképen mutatjak be azt, hogy az egyes telepuléseken kik a kdzszolgaltatok. — Koztisztasagi Egyesilés:
i. m., 12-30.

6 A kivetheté kommunalis adé mértéke 1996 6ta valtozatlan 6sszeg (12000 Ft).

7 A helyi koltségvetéshez vald hozzajarulast a kdzponti és helyi adoszabalyok hatarozzak meg. (Az 1990. évi
C. tv. helyi adokrol szolo torvény.)
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hozzajusson. A dijfizetés az igénybe vevd kotelezettsége volt, de az allam quasi
.fedezeti garanciat” vallalt a nem fizet6 igénybe vevokért.

2.4.5. Adijhatralékot a kdzszolgaltatd azonban nem kdzvetlenill az allamtoél, hanem
az dnkormanyzattdl igényelhette. Ennek elsédleges oka, hogy az adok modjara be-
hajthatd kdztartozasnak mindsitett dijhatralék behajtasat a jegyzé hataskorébe utal-
ta, s az allami ,fedezeti garancia” csak a behajthatatlan dijhatralékra vonatkozott. Az
allami ,fedezeti garancia” kozvetett jellege miatt az dnkormanyzat mintegy megel6-
legezte a behajthatatlan dijhatralékot. A dijhatralék behajtasaval kapcsolatos eljara-
si szabalyok miatt a koltségek tehervisel6i kozé a maganjogi rendszerben is bekerult
az dnkormanyzat.

Pénziigyi kockazatviselés

2.4.6. A koltségviselés megosztasa mellett szolni kell a pénzligyi kockazat viselé-
sérél is. A szerz6déses id6 alatti koltségndvekedés pénzligyi kockazatanak viselése
flgg a finanszirozas elveit6l, médszereitdl, igy a dijtél, a dij meghatarozasanak elvei-
tél. A Hgt. alapjan kiadott kormanyrendelet kotelezte a kdzszolgaltatét és az dnkor-
manyzatot, hogy egymas kozti szerzédésiikben mindezeket rendezzék'®.

2.4.7. AHgt. és a végrehajtasara kiadott kormanyrendelet olyan dij megallapitasat
irta el6, mely a kdozszolgaltaté koltségeit fedezi. A részletes szabalyokrél sz6l6 kor-
manyrendelet'® a kdzszolgaltatd kotelességévé tette a dijmegallapitashoz sziikséges
— a részletes szakmai szabalyoknak megfelelé — dijkalkulacié elkészitését. A kor-
manyrendelet azt is rogzitette, hogy az dnkormanyzat koteles a kdzszolgaltatonak
dijkompenzaciét fizetni, amennyiben rendeletében a koltségeket nem fedez6, azaz
a dijkalkulacional alacsonyabb dijat allapitana meg. Ez azt jelenti, hogy amennyiben
a koltségnovekedést az dnkormanyzat a dijakban nem érvényesiti, akkor annak fe-
dezetét neki kell biztositania, azaz a kdzszolgaltatas koltségndovekedésével jard pénz-
Ugyi kockazatvisel§ az dnkormanyzat lett.

2.4.8. AHgt. lehetdvé tette azt is, hogy az dnkormanyzat dijkedvezményt hataroz-
zon meg. A dijkedvezmény 0sszegét a kdzszolgaltatonak az dnkormanyzat koteles
medfizetni. A dijkompenzacio és a dijkedvezmény intézménye a tisztan maganjogi,
illetve tisztan kdzjogi modell mellett lehetdévé tette a vegyes modell mikddtetését,
mely az dnkormanyzat dontésétdl fliggéen a koltségviselést megosztotta az igénybe
vevok és az dnkormanyzat kdzott.

2.4.9. A harom modell kdzo6tti valasztas harom kilénbdz6 finanszirozasi elv és
modszer alkalmazhatdsagat hozta 1étre. Az elvek és mddszerek valtoztatasanak le-
hetdségét és/vagy maodjat szabalyozo eszkdz a kdzszolgaltatd és az dnkormanyzat
kozotti szerzédes lett.

Fejlesztések finanszirozasa

2.5.1. AHgt. lehetéséget adott arra, hogy az dnkormanyzat kilon szerzédést kos-
son a hulladék gydjtésére és szallitasara, illetve az artalmatlanitasra. Az artalmatla-
nitas esetén a szerzédés legrovidebb idétartama 10 év, mig a gydijtés, szallitas ese-

8 241/2000. (XII. 23.) Korm. r. 30. §; 224/2004. (VII. 22.) Korm. r. 13. §.
1 242/2000. (XII. 23.) Korm. r., majd késébb a 64/2008 (l1I. 24.) Korm. .
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tén a leghosszabb 10 év?°. Fontos kérdés tehat, hogy a tébb évre sz6l6 szerzédések
alatt sziikségessé valo fejlesztések finanszirozasa hogyan alakul.

2.5.2. A Hgt. a fejlesztésekrdl kiilon nem rendelkezett, igy a kdzszolgaltatasok fej-
lesztése négy kildénbozé szintl kezdeményezésre, illetve finanszirozasra épulhet.
A kbdzszolgaltatas fejlesztését kezdeményezheti és finanszirozhatja a kézszolgaltato,
s a fejlesztés koltségnoveld hatasanak érvényesitése fligg attdl, hogy azt az dnkor-
manyzat elfogadja vagy sem. A kdzszolgaltaté fejlesztési kezdeményezésének tébb
oka is lehet: a kdzszolgaltatora vonatkozé jogszabalyi, hatdsagi valtozas, vagy a szuk-
séglet mennyiségi, minéségi valtozasa. A kdzszolgaltaté jogszabalyon vagy hatdsagi
hatarozaton alapul6 kotelezd fejlesztése olyan koltségnovekedés, mely a tevékenység
jogszerl végzéséhez szlkséges, igy azt az dnkormanyzat a dijképzési elvek miatt
koteles elfogadni, mig a kdzszolgaltaté sajat kezdeményezésli — nem kotelezd — fej-
lesztését mar nem koteles elfogadni, mert a sziikségletet és kielégitésének modjat az
onkormanyzat hatarozhatja meg. A maganjogi modellben a koltségndvekedés elfoga-
dasa dijemelést eredményez, mig a kdzjogi rendszerben esetleg adondvekedést,
vegyes a rendszerben pedig az dnkormanyzat dontésétdl fligg, hogy melyiket emeli.

2.5.3. Onkormanyzati kezdeményezésre és/vagy finanszirozasra tamaszkodo fej-
lesztés esetén a feltételeket az dnkormanyzat alakitja, és az dnkormanyzat a modell-
tél fliggben veszi figyelembe a fejlesztés miatt bekdvetkezd koltségvaltozasokat.

2.5.4. Az allami kezdeményezésre és/vagy finanszirozasra tamaszkodo fejlesztés
az 6nkormanyzatitél abban kilénbdzik, hogy a tamogatas cimzettje lehet egy, vagy
egyszerre tobb 6nkormanyzat is. A feltételeket az allam hatarozza meg, és a fejlesz-
tés miatt bekdvetkez6 koltségvaltozasokat az dnkormanyzat vagy az dnkormanyza-
tok kulon-kalon, sajat modelljiktél figgbéen veszik figyelembe.

2.5.5. Az unios palyazatok az el6z6ektél két szempontbdl eltérnek, egyrészt a
tamogatast egy — adott dnkormanyzatok altal Iétrehozott — k6z6sség kapja, masrészt
a palyazatban koételezé bemutatni nemcsak a fejlesztés koltségvonzatat, hanem azt
is, hogy a palyazé hogyan fogja beépiteni meglévé rendszerébe az Uj eszkdzok, 1é-
tesitmények mikodtetési koltségét. A tamogatasi szerzédést, a tarsulasi megallapo-
dast alairé 6nkormanyzatok kotelezettséget vallalnak arra, hogy a megvalosulé fej-
lesztést a palyazatban leirtaknak megfeleléen meghatarozott ideig mikodtetni fogjak?'.

2.5.6. A hazai palyazati forrasok igénylésekor, tobb dnkormanyzat részvétele ese-
tén, az dnkormanyzatok szabadon egyezkedhetnek a mikodési kdltségek viselésé-
rél a fejlesztést kdvetéen, s ha ugy tartjak jonak, a fejlesztés szabad kapacitasat mas
javara is hasznosithatjak. Az unios fejlesztés esetén az dnkormanyzatok egy sze-
mélyként vallaljak a mikodtetési koltségeket, s annak viselési médjat — a varhaté
dijat —is rogzitik. Ez azt jelenti, hogy ha az unids palyazatot ugy készitették eld, hogy
nem vették figyelembe az dnkormanyzati modellek kdzotti kiilonbséget, akkor a ta-
mogatas elnyerése az 6nkormanyzatok modellvalasztasi szabadsagat korlatozhatja.

20 Hgt. 28. § (2) és (3) bek.

21 L. tobbek kozott az ISPA-tamogatassal megépllé regionalis hulladékgazdalkodasi rendszerek pénzigyi
tamogatasarol szold6 megallapodasokat (2000/HU/16/P/PE/006, 2001/HU/16/P/PE/008, 2001/HU/16/P/
PE/010, 2002/HU/16/P/PE/014, 2002/HU/16/P/PE/015, 2002/HU/16/P/PE/016, 2002/HU/16/P/PE/017,
2002/HU/16/P/PE/018) a kihirdeté kormanyrendeletben — 89/2004. (IV. 20.) Korm. .
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2.5.7. Alerakd megépitésére elnyert unios palyazatok részben kézvetlenll, részben
kdzvetve az dnkormanyzatok kbzszolgaltatd kivalasztasi és dijmegallapitdi jogat is
korlatozzak azaltal, hogy a tarsult onkormanyzatok a palyazat alapjan tarsulasi meg-
allapodasban vallaltak, hogy telepullési hulladékukat az uj lerakéba szallitjak, a lera-
ké Uzemeltetésével jard koltséget a dijba beépitik, valamint gyljtésre, szallitasra Uj
kbdzszolgaltatasi szerzdédést a tarsulas altal létrehozott kdzszolgaltatéval kotnek, a
tarsulas altal meghatarozott dijképzési elvek szerint?.

3. Modellek a szabalyozas alapjan

3.1. Az alabbi abrak a Hgt. altal bevezetett — k6zjogi, maganjogi és vegyes — mo-
delleket vazoljak fol, az elemeket ért jelentds valtozasok elétt. Az I. fejezet elméleti
vazlatanak megfeleléen a modellek harom 6 elembdl allnak: a kdzszolgaltato kiva-
lasztasa, a sziukséglet és kielégitési modjanak meghatarozasa, illetve a kdzszolgal-
tatas finanszirozasa. Ez utébbinal a modellben megjelenik az is, hogy a kivalasztas
eljarasi szabalyait a jogalkotd a kdzszolgaltaté tulajdonosi szerkezetétdl fliggéen
kétféleképpen alakitotta. (A harom elemhez val6 tartozast szinekkel jeldltik.)

A kozjogi modell 2004 el6tt*

t6bbségi
odnkormanyzati

tulajdon

Onkorményzat

)
gydjtés

teljesités kifizetése

kommunilis adé

kozszolgaltatasi
szerz6dés
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*A,G” a megfelelé engedéllyel rendelkezd gazdalkodo szervezetet jeldli. A szinek a modellen beliili elemeket
jelolik: sarga — a kdzszolgaltatod kivalasztasa; zold — a sziikséglet meghatarozasa; lila — a finanszirozas. Az 6n-
kormanyzat és a kdzszolgaltatd kozotti szerz6dés az abran ugyan sarga, de mindegyik teriletre vonatkozé
megallapodast tartalmaz. (A szinek nyomtatasban a megfelelé arnyalatokkal azonosithatok — a szerk.)

2 Az dnkormanyzatok szabadsagukat 6nkéntesen korlatoztak a kdzOsségi tamogatasra benyujtott palyazati
dokumentaciéban. A szabadsag korlatozasanak mértéke jol érzékelhetdé a pénzligyi megallapodasokban,
melyek tartalmazzak a palyazatok leglényegesebb részeit is. (Lasd: a 21. labjegyzetben felsorolt pénzigyi
megallapodasokat.)
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A maganjogi modell 2004 el6tt
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3.2. A Hgt. a harom modellt kilén nem nevesitette, és nem is kuldnboztette meg
egymastol, annak ellenére, hogy koztlk Iényeges kildonbség van. A sziikséglet meg-
hatarozasa és annak kielégitési modja a harom modellben mas kapcsolatrendszert
hoz létre a kdzszolgaltato, az igénybe vev és az dnkormanyzat kozott. A szikséglet
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meghatarozasa mindharom modellben az 6nkormanyzati rendeleten keresztll torté-
nik, de mig a kozjogi modellben az énkormanyzati rendelet kdzvetlenll hatarozza
meg az igénybe vevé magatartasat, addig a maganjogi és vegyes rendszerben ha-
tasa kozvetett, az dnkormanyzati rendelet rendelkezései a kdzszolgaltatd és az igény-
be vev6 kdzotti szerz6désen keresztll, mint annak kotelez6 tartalmi elemei hatnak.
E kulénbséget tikrdzi az dnkormanyzat és a kdzszolgaltatd kozotti szerz6dés is.

3.3. A harom modellben jellegét tekintve kétféle tartalmu szerzédés sziletik az
onkormanyzat és a kdzszolgaltatd kozott. A maganjogi és vegyes modellben a koztuk
Iétrejovo szerz6désben rendezik mindazokat a kérdéseket is, melyek az dnkormany-
zati rendelet alapjan a kdzszolgaltato és az igénybe vevd kozotti szerzédéses viszony
teljesitéséhez sziikségesek. A kdzjogi rendszerben az igénybe vevék mint a kdzszol-
galtatd és az dnkormanyzat kdzotti szerz6dés kedvezményezettjei szerepelnek, s
ennek megfeleléen alakul a szerzédés tartalma is.

3.4. Afinanszirozasi kérdések is modellfliggéek. A kdzjogi modellben az allam nem
vallal szerepet a miikodés finanszirozasaban, az csak a masik két modellben jelenik
meg. Mégis a kdzszolgaltatok szamara a kdzjogi és a maganjogi rendszer Iényegében
azonos peénziugyi kockazatot jelent. Bar a maganjogi rendszerben az elsédleges dij-
fizeté az igénybe vevd, az allami hattérfelel6sség és az dnkormanyzatokat terhel®
fizetési kotelezettség a kozszolgaltatd szamara kozel azonos pénzigyi helyzetet
teremt, mint a kdzjogi rendszer. Allami finanszirozas mellett kettéjilk szerzédésében
nincs szlkség a finanszirozasi kérdések rendezésére, mert azt a Hgt. megtette.

3.5. A koltségek elismerésével, megtéritésével kapcsolatos kdzhatalmi szerep is
modellfiggd. Az 6nkormanyzat hatésagi armegallapité?. E szerepet azonban csak
a maganjogi és a vegyes rendszerben tolti be. A maganjogi rendszerben a feladata,
hogy a koltségek ismeretében értékelje (fogadja el vagy utasitsa el) a kozszolgaltatd
javaslatat és hatarozza meg a dijat. Kozhatalmi tevékenysége kettés: mindsiti a
kbzszolgaltatd koltségeit, és meghatarozza az igénybe vevék kdzotti koltségmegosz-
tast. AHgt. végrehajtasara kiadott kormanyrendelet a dijmegallapitoi jogkor két olda-
lat eltér6en itéli meg, és nem az egészet, hanem csak az igénybe vevok felé torténd
dijmeghatarozast tekinti kézhatalmi aktusnak, mig a kdzszolgaltato felé — ,alacso-
nyabb” ar — esetén dijkompenzaciés kotelezettséget ir eld, valészinlsithetéen az
onkormanyzat és a kdzszolgaltatd kozotti szerz6déses kapcsolatra tekintettel. Ebbdl
a kettésségbdl adodik, hogy a dijat az igénybe vevdk a kihirdetés jogi formaja miatt
(6nkormanyzati rendelet) az Alkotmanybirdsag el6tt tamadhatjak meg, mig a dijkom-
penzacié elmaradasa miatti vita szerz8déses vitava valik, és a birésaghoz fordulhat-
nak a felek.

Adijat és annak meghatarozasat az Alkotmanybirésag csak alkotmanyossagi szem-
pontbdl értékelheti az Gnkormanyzat és az igénybe vevok viszonyaban, mig a birésag
azt a polgari jogi szerz6désekre vonatkozé szabalyok szerint — szakértdé bevonasaval
— az 6nkormanyzat és a kdzszolgaltaté kozotti viszonylatban vizsgalja.

2 HoRrvATH az 6nkormanyzati hataskor kapcsan megfontolandoénak tartja szigortibb jogszabalyi garanciak be-
épitését a koltségaranyos artdl valo eltérés korlatozasara, illetve a kdzszolgaltaté ajanlatanak kontrolljara.
— HoRVATH (2005): i.m. 104.



A teleplilési hulladékkezelés és a ,magyar modell”

Mivel a Hgt. végrehajtasara kiadott kormanyrendelet csak részben ismeri el az
onkormanyzat hatésagi dijmegallapité jogat mint kdzhatalmi jogositvanyt, ezért a
dijnak és megalapozottsaganak a felllvizsgalatara nincs olyan hataskorrel rendelke-
z0 szervezet, mely dontését egységes szakmai elvek alapjan, a kbzhatalmi jogositvany
mindkét oldalat egyszerre, egy eljaras keretében mérlegelve hozhatna meg.

3.6. Az dnkormanyzat és a kdzszolgaltatd kozotti kdzszolgaltatasi szerzédésre
vonatkozoé kormanyrendelet ezt a ,féloldalas” kdzhatalmi jogosultsagot is korlatozza
azzal, hogy a felek kozott 1étrejové szerz6dés kotelez6 tartalmi elemévé tette a dij-
meghatarozas elveit és modszerét, valtoztatasi lehetéségét?*. Az dnkormanyzatot
maganjogi szerzédéses kotelezettsége koti a hatdsagi dijmegallapitas soran. Ebbdl
kovetkezik, hogy tulajdonképpen a dijmegallapitdé dnkormanyzati rendelet nem mas,
mint egy maganjogi szerz6dés jogszabalyi rangra emelése. Bar a maganjogi szerzé-
dés magat a dij 6sszegét csak a szerz6déskotéskor rogziti, mégis a késébbi dijat a
maganjogi szerzédés alapjan fogjak meghatarozni. A kormanyrendelet a dijmegalla-
pitas szabalyait jogszabaly helyett a felekre bizza, akik azt egy maganjogi szerz6-
désben rogzitik.

3.7. Az dnkormanyzat a kézjogi modellben adomegallapité szerepet tolt be, ahol
a kivetett adé (kommunalis add) és a kozszolgaltatd koltségeinek dnkormanyzati
elismerése kozott nincsen lathatd kapcsolat. Az 6nkormanyzat tisztan maganjogi
szerz8déses viszonyt alakit ki a kdzszolgaltatoval, és tisztan kdzjogi viszonyt az
igénybe vevével. Az elsd viszonyban a koltségelismerés kérdése két egyenrangu fél
kozotti szerzédéses viszony része, melynek nincsen kdze kdzhatalmi jogositvanyhoz,
mig a masodik viszonyban adott 6nkormanyzati feladatellatas koltségeinek adézok
kozotti tehermegosztasarol van szé, mely ad6zéi kozésség nem feltétlenlil azonos
az igénybe vevok kdzosségevel, mint ahogy errél korabban mar szo volt.

3.8. A vegyes rendszerben az 6nkormanyzat mindkét szerepet egyszerre tolti be.
A vegyes rendszer valasztasa az 6nkormanyzat szabad déntése, bar adédhat olyan
helyzet, mely kényszeritd hatasu. Arra mar utaltunk, hogy adémegallapitéi jogat a
kozponti szabalyozas korlatozza, igy az adé mértékét nem igazithatja a koltségekhez.
Ha a koltségek ndvekedése meghaladja a kivethet6 adé mértékét, az dnkormanyzat
kényszerllhet arra, hogy egyszerre vessen ki adot, és allapitson meg dijat.

3.9. Avegyes rendszerben a dij nemcsak az igénybe vevék kozotti kdltségviselést
hatarozza meg, hanem az 6nkormanyzat és az igénybevevék egésze/egyes csoport-
ja kozotti koltségviselést is. Fontosnak tartjuk kiemelni, hogy a dijkompenzacio fize-
tésének elutasitasa nem azonos az 6nkormanyzatra — a vallalt koltségviselési teher-
bdl — jutd 6sszeg (pl.: kedvezmények) megfizetésének elmaradasaval. A ketté abban

2 A kozszolgaltatasi szerz6dés tartalmazza a kozszolgaltatas dijanak megallapitdsara vonatkozé modszer
leirasat, a dijnak a szerz6dés megkotésekor érvényesithetd legmagasabb mértékét és a dij megvaltozta-
tasa érdekében alkalmazando eljarast.” — 241/2000. (XII. 23.) Korm. r. 30. § (3). Hasonlé6 megfogalmazast
tartalmaz a 2004-es szabalyozas is. Ezzel 6sszhangban all HorvATH allaspontja, amikor a kdzigazgatasi
szerz6dések kdzos szabalyait ismertetve a szerzédés tartalmardl azt irja, hogy a fogyasztoi dij ,megalla-
pitasa térténhet jogszabalyban (6nkormanyzati rendeletben.) Szerz6désre ebbdl annyi tartozik, hogy a dij-
megallapitas javaslata meghatarozott, és a szerzédésben szabalyozott alku eredménye.” — HorvATH, (2005):
i. m.129.
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kuldonbdzik egymastdl, hogy az elsé az dnkormanyzat kdzszolgaltatoi javaslatrol
szlletett ,féloldalas” kozhatalmi dontésének eredménye, mig a masodik az igénybe
vevoktdl atvallalt kodltségviselési igéret be nem tartasanak kdvetkezménye.

3.10. Avegyes rendszerben az 6nkormanyzat az igénybe vevok felé egyszerre két
kllénbozé kézhatalmi dontést hoz, az egyik megegyezik a maganjogi rendszerben,
mig a masik a kdzjogi rendszerben hozottal. Az elsé dontés az igénybe vevdi kor
kozott hoz létre koltségviselbi kozosséget, mig a masik az adozok kozott, s a két
dontés a két kozdsséget Osszekapcsolja anélkil, hogy tudnanak rola. Az elsé don-
tésben van értékelhetd és lathatd kapcsolat a kdzszolgaltatas és koltségviselés kdzott,
mig a masodik esetben nincs, akkor sem, ha a vegyes rendszert az dnkormanyzat
azért valasztotta, mert az addbevételek mar nem fedezték az elismerhet6 koltségeket.
Az els6 dontés a kdzszolgaltatasra hivatkozva megtamadhato az AB el6tt, a masodik
dontés nem.

3.11. A modellek nem adnak informaciét a regionalis rendszerekrél, mivel a Hgt.
csak 6nkormanyzati szinten foglalkozott a kozszolgaltatas nyujtasaval, a regionalis
rendszerek kialakitdsaban az 6nkormanyzatok szamara teljes szabadsagot adott.

4. A modellek jogszabalyi médositasa
4.1. Palyaztatas helyett kbzbeszerzési eljaras

4.1.1. 2004-ben a meglévé rendszerhez vald csatlakozas lehetéségét hatalyon
kivll helyezték, s a kdzszolgaltatd kivalasztasara vonatkozé szabalyozast a k6zos-
ségi jogra valé hivatkozassal megvaltoztattak?®, igy a kbzszolgaltaté kijelolésére mar
csak akkor valt lehet6ség, ha a kdzszolgaltatdé 100%-ban 6nkormanyzati tulajdonban
volt, valamint nett6 arbevételének 90%-a az dnkormanyzattal kotott szerz6désbol
szarmazott?.

4.1.2. A jogszabalyi médositas a modelleket azonos mddon érintette. A kézszol-
galtaté kivalasztasa fliggetlen a modell jellegétdl, ezért szabalyozasa modellsemleges.
Ugyanakkor megjegyzendd, hogy a 90%-0s szabalyt az egységes jogértelmezés
érdekében tobbszor is modositani kellett. A bevétel jelentésének pontositasa a hul-
ladékkezelés terlletére értelmezve azt jelentette, hogy a 90% szamitasakor azonos
modon kellett figyelembe venni a kdzjogi és/vagy a maganjogi modellbél szarmazoé
bevételt.

4.1.3. Az eljarasi szabalyok moédosulasa ugyanakkor a korabbiakhoz képest mas
érdekeltségi viszonyt hozott Iétre az dnkormanyzatok és a maganbefekteték kozott.
Az Uj szabaly 6ta egy adott dnkormanyzat mar nem egyértelmien érdekelt abban,
hogy maganbefektetdvel hozzon létre k6zos gazdalkodd szervezetet, hiszen kdzszol-
galtatoi szerzddést kozbeszerzési eljaras nélkil vele mar nem tud kétni. A maganbe-
fektetének szintén nem feltétlendl all érdekében az dnkormanyzattal k6zos kdzszol-

% 2004. évi XCVII. tv. 3.8.
2 2003. CXXIX. tv. 2/A.§ (1) bek.
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galtato létrehozasa, mert ezen keresztll mar nem tud verseny nélkll piachoz jutni.
A kdzszolgaltatd kijeldlésének szabalyozasa — a verseny nélkuli piacnyerés lehet6-
ségétol figgéen — kdzvetlenll befolyasolja az 6nkormanyzat-maganvallalkozas kap-
csolatat, egyuttmikddésiuk modjat.

4.1.4. A hulladékkezeléssel foglalkozé kbdzszolgaltatokat a fenti szabalyozasok,
illetve a valtozasok eltéré modon érintették. Azokat a kbzszolgaltatdkat, illetve dnkor-
manyzatokat, amelyek 2004 el6tt 10 éves szerzédést kotottek, a jogszabalyi valtozas
nem igazan érintette. Emiatt a jogi hattér valtozasa atmenetileg az 6nkormanyzatok
és a maganszféra kapcsolataban két kilonb6z6, egymassal részben ellentétes, de
meghatarozott ideig egyutt Iétez6 érdekeltségi rendszert teremtett. Az atmeneti idészak
tartama a kdzszolgaltatok és az dnkormanyzatok kozott létrejott szerzédések lejar-
tatél figg, s a Hgt. altal 2000-ben kialakitott érdekeltségi rendszer fokozatosan sz(-
nik meg, atalakitva ezzel az 6nkormanyzatok és a maganszféra egyuttmikodését.

4.1.2. A szabalyozas valtozasa a regionalis rendszerek alakulasat is befolyasolta.
A 90%-o0s szabaly az egyes gazdalkodo szervezetek kdzszolgaltatasi piacanak fold-
rajzi tertleti megoszlasara hatott, mig a csatlakozasi lehet6ség megsziintetése az
onkormanyzatok tarsulasait valtoztatta meg.

4.2. Az allami ,fedezeti garancia” megsziintetése

4.2.1. Akovetkezb jelentés mddositasra 2005 végén kertlt sor. Az allam a behajt-
hatatlan dijhatralék megfizetéséhez tdmogatast sosem biztositott?®, és 2005. decem-
ber 30-ai hatallyal az allami ,fedezeti garanciara” vonatkozé rendelkezést hatalyon
kivil helyezte, maga helyett az ingatlantulajdonost (vagyonkezelét) téve feleléssé a
behajthatatlan dijhatralékeért. A kdltségvisel 2005. december 30-ig az igénybe vevd
és az allam helyett az 6nkormanyzat, mig 2006-t6l az igénybe vevé és az ingatlan-
tulajdonos lett.

4.2.2. Amodositas megvaltoztatta a pénzlgyi kockazatviselés rendjét és a kocka-
zatvisel6k személyét. 2006-t6l a maganjogi és a vegyes rendszerben a nem fizeték
miatti pénzlgyi kockazatvisel6 — az allam/6nkormanyzat helyett — a kozszolgaltatd
lett.

4.2.3. Az allami finanszirozasi fedezet hianya és lehet6ségének megsziintetése
felértékeli az dnkormanyzatok modellek kdzotti valasztasi szabadsagat. Mivel a harom
modell finanszirozasi elve eltér egymastol, ezért megnovekszik az énkormanyzat és
a kdzszolgaltatd kozotti szerzédés sulya. A jogszabalyi valtozas a kézszolgaltatok és

% Ezzel ellentétes allaspontot képviselt az Alkotmanybirésag abban a hatarozataban, melyben a kdzponti kélt-
ségvetési fedezet hianya miatt mulasztasos alkotmanysértés megallapitasat kezdeményez6 beadvanyrol
dontott. Az AB allaspontja szerint az allam eleget tett a Hgt.-ben vallalt kdtelezettségének azaltal, hogy kolt-
ségvetésében a teleplilési kdzszolgaltatassal kapcsolatos tAmogatasokat biztositott. — 35/2004. (X. 6.) AB-
hat. Az AB altal hivatkozott tamogatasok azonban nem a behajthatatlan dijhatralék fedezetére szolgaltak,
hanem egyrészt a lakossagi folyékony hulladék artalmatlanitasara, mely tdmogatas lehivasahoz bizonyitani
kellett az artalmatlanitott folyékony hulladék mennyiségét, masrészt a telepllési kdzszolgaltatas fejleszté-
sére. A tamogatasok kotottsége miatt az Snkormanyzatok azokat nem fordithattak a szilard hulladékkezelés
behajthatatlan dijhatralékanak fedezetére.
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az 6nkormanyzat kapcsolatara a szerz8dések keletkezési idépontjatol fliggden elté-
réen hathat. A kdzszolgaltaté érdekévé valik, hogy a szerz6désben megjelenjenek a
pénzugyi kockazatviselésre, valamint a modellvaltasra vonatkoz6 szabalyok. Az 6n-
kormanyzat ezzel szemben a modellvaltas teljes szabadsaganak megdbrzésében
érdekelt, hiszen a korabbiakkal ellentétben a tisztan maganjogi rendszer bevezeté-
sével akar teljes mértékben megszabadulhat a mogottes koltségviselési és pénzigyi
kockazatviselési felel6sségtbl. Ezen nem valtoztat az sem, hogy a dijhatralékot to-
vabbra is adok médjara kell behajtani, mert ez a szabaly a Hgt. megszlletése 6ta
megvolt.

4.3. A modellek valtozasa a modositasok hatasara

4.3.1. Az alabbi abrak mutatjak, hogy a két médositas hogyan valtoztatta meg a
harom modellt. A korabbi abrakkal is 6sszevetve jol lathatd, hogy részben megval-
toztak a modell szerepldi, részben megvaltoztak a szerepl6k kozotti kapcsolatok. Az
abra nem tudja érzékeltetni azt, hogy a jogszabalyi médositasok a latszolag valto-
zatlan kapcsolatokat sem hagytak érintetlenll, mint ahogy azt az el6z6 pontokban
erzékeltettik.
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Maganjogi modell 2005 utan

100%-o0s
énkormanyzati
tulajdon; 90%
NAB

@1 lerakds

e me e n o]

gy(jtés

Onkormanyzat

wosSoaQa—e —c o35 ® —~0m3

A
k dijhatralék 6
i (DH) igénylés n
j Kk onkormanyzati
e o o dijrendelet
| kézszolgaltatasi "
) szerz8dés m
I a
é n
= y DH behajtésa
behajthaté DH z

a

t

i haztartas gazdalkodd

v v
| szerz8dés | Igénybevevd
dijfizetés
behajthatatlan
DH érvénvesitése
Vegyes modell 2005 utan
100%-0s
dnkormanyzati
tulajdon; 90%
NAB L. ,
Onkormanyzat

@1 lerakds

v

gydjtés

A

dijhatralék

A\ 4

wenan oo

wo—o—0o— &

(DH) igénylés

kozszolgaltatasi
szerz6dés

behajthaté DH

\

6nkormaényzati
dijrendelet

—+ @ N<3®3O0 X3 o

DH behajtasa

kommunalis adé

v

|

Adéz6

haztartas

| szerz6dés |

dijfizetés

l—

gazdélkodd

> Igénybevevé

behajthatatlan
DH érvénvesitése

wosSoAQ—e® —c S ® —~Foms —

T/110Z oannyg oad



Pro Futuro 2011/1

64

Pump Judit

5. Magyar modell vagy modellek?

5.1. A fentiek alapjan felmerul a kérdés, sziikség van-e a harom modellre, nem
lenne-e jobb, ha a jogalkotd valasztana kozullk, és a modell jellegzetességeihez
igazodva alakitana ki az intézményrendszert.

5.2. A nemzetkdzi gyakorlatot elemzé munkak altalaban harom kilonb6zé tipusu
modellre hivatkoznak: az angolszasz, a francia és a német modellre?’. Az angolszasz
modellben a piaci eszk6zok alkalmazasat, a szabalyozoé hatdésag (arhatésag) szere-
pét és funkcidjat szoktak kiemelni. A francia modellben a maganszektor meghataro-
z0 jelenléte miatt a kdzszolgaltatd és az dnkormanyzat kozotti szerz6dés kap jelen-
t6séget. A német modellben a kdzszolgaltatdé dnkormanyzatrdl torténd levalasa miatt
az alkalmazhaté igazgatasi kontroll lesz az egyik kulcskérdés.®

5.3. Ha a felvazolt magyar modelleket nézziik, akkor azt lathatjuk, hogy az egyes
modellekben az angolszasz, a francia és a német modell meghatarozé jegyei és
kérdései egyszerre vannak jelen kalonb6zd mértékben és modon, s ezt egésziti ki
az dnkormanyzatok modellek kdzotti valasztasi szabadsaga. Mondhatjuk akkor azt,
hogy a magyar modell egy olyan dszvér, ahol a jogalkoté nem tudta elddnteni, hogy
melyik kulféldi modellt valassza? Véleményulnk szerint nem.

5.4. A jelenlegi magyar modellek a rendszervaltas utan a hazai hagyomanyokbal
néttek ki magukat. A rendszervaltas el6tt is ismert volt a kettdés rendszer, a kdzszol-
galtatas ingyenessége és a dijfizetés. Ez alapjan azt mondhatnank, hogy mar akkor
is megvolt a kdzjogi és a maganjogi modell. Mi ugy gondoljuk, hogy a dij fizetése
vagy nem fizetése nem a kdzjogi és maganjogi modell kozotti kiildonbség volt, hanem
két kdzjogi modell kdzotti, melyben a finanszirozas a kdzteherviselés elvi alapjaban
tért el, azaz abban, hogy a fizet6képesség elvét vagy a haszonélvezeti elvet alkal-
maztak-e?°.

5.5. A haszonélvezeti elvii finanszirozasra épulé kozjogi modellbdl a rendszerval-
tast kovetéen maganjogi modell lett. Az Alkotmanybirésag korai dontéseiben ugyan-
is nem vizsgalta, hogy vajon a dijat lehet-e kdzjogi oldalrdl megkdzeliteni, és egyér-
telmlen a kézszolgaltatas szerzddéses jellege, a szolgaltatas-ellenszolgaltatas ara-

27 HorvATH munkaiban els@sorban harom (angolszasz, francia, német) modellt mutat be, ra hivatkozik LAszLo
is. — HoRVATH (2002): i. m., 58—72; HorvATH (2005): i. m., 39-64; LAszL6-PaP: i. m., 26. HoFFmaN 14 eurdpai
orszagban vizsgalja a kézszolgaltatas megszervezését az als6 kdzépszintli kdzigazgatasi rendszerekben
— Horrman (2009): i. m., 63-84.

2 Részletesen lasd: HorvATH: (2005) i. m. 39-64.

29 Samuelsonék az addk kozott kiildnbséget tesznek az alapjan, hogy milyen elv érvényesill, a haszonélvezeti
elv vagy a fizet6képesség elve. ,A haszonélvezeti elv szerint az egyéneket annak aranyaban kell adéztatni,
hogy milyen elényéket élveznek a kiilénféle, kormanyzati programoknak készénhetéen. Ahogy az emberek
annak aranyaban fizetnek a maganjavakért, példaul a kenyérért, amennyit elfogyasztanak bel6liik, tgy a fi-
zetend6 ado mértékét is a kbzjavak, példaul a kbzutak vagy k6zparkok hasznalata alapjan kell meghataroz-
ni. A fizet6képesség elve azt mondja, hogy a fizetend6 adéknak az emberek jévedelmével vagy vagyonaval
kell aranyban allniuk. Minél nagyobb egy személy vagyona vagy jévedelme, eszerint annal tébb addt fizet.
A fizetéképességi elvnek megfelel6en kialakitott adérendszerek altalaban redisztributiv hatasuak, vagyis
a magas jovedelmliiektdl forrdsokat gyljtenek azért, hogy néveljék a szegényebb csoportok jévedelmét
és fogyasztasat.” Paul A. SamueLson, William D. NoroHAus: Economics, Kézgazdasagtan (Budapest, KJK-
Kerszov, 2000, 284).
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nyossaga mellett érvelt. Emiatt az AB a jogalkotonak azt javasolta, hogy a
kbdzszolgaltatd és az igénybe vevéi viszonyt szerz6déses viszonyként szabalyozza.
Az akkor elbiralt tanacsi rendeleteket nem tartalmi, hanem formai okok miatt helyez-
te hatalyon kivul.

5.6. Az AB a jogalkotot nehéz helyzet elé allitotta. Egy olyan viszonyra kellett
szerz6déses szabalyokat kidolgoznia, ahol az egyén szabadsaganak korlatozasa
elsédleges, hiszen a kdzszolgaltatast létrehivd szlkséglet elsésorban a kdzdsség,
€s nem az egyen szukséglete. A kozegészségugyi s kornyezetvédelmi szempontok
miatt a kd6zOssegi érdek az egyéni érdekkel szemben els6bbséget élvez. Ezért a
(kdzponti és helyi) jogalkotdk a felek — mind a kdzszolgaltatd, mind az igénybevevd
— szerz6déses magatartasat részletesen meghataroztak ugy, hogy a jogviszonynak
nincs olyan létszaka — ideértve a szerz6dés létrehozasat, teljesitést, megszintetést
— melyben akar az igénybe vevd, akar a kdzszolgaltatd szabad megegyezése hata-
rozna meg a lényeges jogokat és kotelezettségeket.

5.7. Amaganjogi modellben a kdzszolgaltatd és az igénybe vevé kozotti jogviszony
szerz6déses neve ellenére tartalma szempontjabdl — jogszabalyi meghatarozottsaga
miatt — valdjaban a kdzjogi modell jogviszonyanak felel meg. Ezért a fentiek miatt agy
véljuk, hogy mindharom felvazolt modell kbzjogi modell, a maganjogi szabalyozas
csak latszolagos. A modellek kozotti klldnbséget a koltségviselési elvek kozotti ki-
I6nbség okozza, az, hogy a koltségviselés a fizetbképesség elvén, a haszonélveze-
ti elven vagy a ketté egylttesén alapul-e®'.

5.8. Afentieket 0sszegezve ugy véljik, hogy Iétezik egy ,magyar modell”, melynek
Iényegét harom dolog egyulttese hatarozza meg: a kdzszolgaltatas kdzjogi jellege; a
koltségviselési elvek sokszinlisége, aminek az alapja az 6nkormanyzatok valasztasi
szabadsaga; valamint a kdzszolgaltatok gazdasagi formainak és tulajdonosi 6ssze-
tételének valtozatossaga és kotetlensége. Ez nem all ellentmondasban azzal, hogy
az 6nkormanyzatok a harom modellben tulajdonosi érdekeltséguktél figgetlendl 1é-
nyegesen kilonb6zé szerepeket toltenek be, finanszirozasi felelésségik, pénzigyi
kockazatviseléslk jelentés mértékben eltér.

5.9. Ajelenlegi szabalyozas problémajat abban latjuk, hogy a Hgt. a Iétez6 kuldnb-
ségek ellenére a harom modellt nem kilonboztette meg egymastdl, az dnkormanyzat
eltéré szerepét nem szabalyozta atlathaté médon, a rendszer miikddéséhez sziiksé-
ges garancialis szabalyokat nem épitette ki. Az allam az évek soran sajat szerepét,
valamint a modellek szerepldinek viszonyrendszerét a jogszabalyi feltételek modo-
sitasaval Iényeges pontokban megvaltoztatta anélkill, hogy a valtozas kdvetkezmé-
nyeinek kezelésére megteremtette volna a szlikséges eszkdzoket.

30 A szerzG6dési szabadsag elemei: a szerz6déskotési szabadséag, a partnervalasztas szabadsaga, a szerzé-
dési tipusszabadsag és a diszpozitivitas elve kozil egyik sem érvényesiil. A szerz8dési szabadsag elemei-
rél lasd LAsapy Tamas: A magyar magéanjog (polgari jog) altaléanos része, Budapest—Pécs, Dialég Campus
Kiado,1998, 134.

Ezt er&sitik az Alkotmanybirésagnak azok a dontései is, melyek a felhatalmazason alapuld, és azzal 6ssz-
hangban allé énkormanyzati rendeleteket a szerz6dési szabadsag korlatozasara hivatkozva megtamado
beadvanyokat rendre elutasitottak. Lasd tobbek kozott: 992/H/2001 (2002. XII. 12.), 90/B/2002 (2003. II.
26.), 2003/436/B (2006. IV. 4.), 932/B/2005. AB-hat. (2009. X. 27.).
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Mindezek miatt altalanos érvénnyel nem allapithaté meg, hogy a hulladékkezelé-
si kdzszolgaltatas terlletén meglévd problémak kialakulasa az 6nkormanyzatok al-
kalmatlansagara vezethet6 vissza, vagy bnmagaban a méretgazdasagi szempontok
érvényesitése a kdzszolgaltatas finanszirozasat megoldana.

5.10. A ,magyar modellben” az igénybe vevé és a kdzszolgaltatas megszervezé-
séért felelés dnkormanyzat kozotti koltségviselést az dnkormanyzat dontétte el, s a
kielégitendd szikséglet meghatarozasaban is jelentds szerepet toltétt be. Ha az
onkormanyzatot felvaltja az allam, akkor mindazok a déntések, melyek helyi szinten
a helyi viszonyokhoz igazodva szulettek, kdzponti szinten délnek el.

5.11. Ajelenlegi rendszerben a kézszolgaltatas megszervezése szempontjabdl az
allami szerepvallalas kiilsé feltételnek szamit. Ha az allam atveszi az 6nkormanyza-
toktdl a feladatot, akkor ezzel egy olyan rendszer részévé valik, mely a helyi viszonyok
sokszinliségéhez igazodva alakult ki.

5.12. A kbzszolgaltatas mikddési zavarai miatt szikségesnek tartjuk az eddigi
szabalyozas fellilvizsgalatat és a szabalyozas Ujragondolasat, de fontosnak tartjuk
kiemelni, hogy létezik egy hagyomanyokra éptilé ,magyar modell”’, melyrél az dnkor-
manyzatok nélkil nem beszélhetiink, ugyanis az 6nkormanyzat nem cserélhet6 fel
az allammal. Véleménylink szerint 6nmagaban nem a ,magyar modellel”, hanem
annak szabalyozasaval, a szabalyozas alapjan kialakult joggyakorlattal van baj, azon-
ban ennek bemutatasara e tanulmany keretein beltl mar nincs lehetésegunk.

Abstract

There is an ongoing debate on how the role of municipalities should be changed
in the local public service sector due to the financial problems present at local level.
The debate is mainly related to determine the adequate level and function of local
governments. The author introduces the basic elements of a model of public services
that shows the relationship between the public actors (state/municipality), the service
provider and the user, including how the need is determined, the service is provided,
financed and the service provider is chosen. The author introduces the “Hungarian
Model” and its main features: the co-existence of three different model (public, quasi
private and mixed) of the waste treatment service sector differing in the relationships
established among the stakeholders and in the financing system; and the right of
municipalities to freely switch between them. It draws the attention to how the changes
in the role of the state and the legal framework influenced the models and reshaped
the relationships of the stakeholders without dealing with the consequences.



