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OSSZEFOGLALO

A kormanyzat kézpolitikai kudarcaival kapcsolatos legtobb empirikus kutatas és elméleti
kovetkeztetés a fejlettnek nevezett nyugati demokraciak kontextusaban jelent meg. Nem
meglepd tehat, hogy a kozép-kelet-eurépai térség sajatossaggai és problémai ezen ered-
ményekben nemigen jelennek meg. A tanulmany célja a kozpolitikai ismeretek terén fenn-
allé hianyossagok csokkentése. A munka empirikus alapjat a magyar koézpolitika vilagabol
meritett esetek adjdk. A cikk harom potencialisan Gjszerti kudarcmechanizmust azonosit.
Az elsé a politikai dontéshozok személyes érdekei, valamint a formalis kozpolitikai célok
kozotti, szokatlanul erés egyensulytalansaggal — végsd soron pedig az egyéni érdekek cent-
rifugalis hatdsat ellenstlyozé intézményi, kulturalis mechanizmusok hidnyaval - kapcso-
latos. A masodik — regulaciés impotencidnak nevezett — tényezd a kozpolitikai akaratot
(jogszabalyt) sértd szereplék egyéni szempontjainak az dllami cselekvéssel szembeni,
diszfunkcionalis er6s védelmében ragadhaté meg. A harmadik kudarctényez6 az Gn. meg-
valésitasi alku, melynek lényege, hogy a kozpolitika megvaldsitasaban kulesszerepet jatszo
(dontSen allami, kormanyzati) szereplSk —erre irdanyuld formalis felhatalmazas hidnyaban,
s6t akar formalis (jog)szabalyok ellenére is — a megvaldsitas mértékével és médjaval kap-
csolatban egymassal targyaldsokba bocsatkoznak és megéllapodasokra jutnak.

Kulcsszavak: kozpolitikai kudarc m kormanyzati kudarc m Magyarorszag m kozpolitikai
kapacitds m kormanyzati kapacitas

KOZPOLITIKAI KUDARCOK — ELMELETI PERSPEKTIVABAN

A tanulmany alapjaul szolgalé kutatds £6 személyes inditéka a magyar — és al-
talanosabb értelemben, a kozép-kelet-eurdpai — kdzpolitikai gyakorlat prob-
lémaéinak-kudarcainak magyarazataival kapcsolatos elégedetlenségem volt.
Célom kettSs: egyrészt hozzd kivan jarulni a kdzpolitikai kudarcokkal 6ssze-
fiiggd fogalmi és elméleti kérdések tisztazdsdhoz; mésfelSl pedig a magyar koz-
politikai gyakorlat empirikus vizsgalata révén 0j adalékokkal kivanja gazda-
gitani a kudarcokat el6idézé oksagi mechanizmusokkal kapcsolatos ismere-
teket.
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A kutatasi eredményekrél korabban 6nallé kétetben (Hajnal, 2008) szdmol-
tam be részletesen; célom e helyen egy révidebb, fokuszaltabb, az emlitett ko-
tettél azonban tartalmilag is részben kiilonbz6 — az adatok részleges tjra-
elemzésére épit6 — Osszefoglald nyujtasa.

A kormanyzati mikodés ,helyes”, kivanatos vagy el6irt palyajatol valo el-
téréseket (és ezaltal kiilonféle szandékolatlan vagy kéros kovetkezményeket)
kivalté, azokat megmagyarazo oksagi mechanizmusokkal kapcsolatban jelen-
t6s mennyiségi kutatasi el6zmény all rendelkezésre. E magyarazatok akar fu-
télagos attekintéséhez sem igazan kinalkozik azonban valamilyen egzakt,
atfedésmentes, és ugyanakkor kelléen széles spektrumu elméleti-fogalmi ka-
tegoriarendszer (vo. pl. Robertson 1989).

Mindezen eredmények — barhogy osztalyozzuk is azokat — alapvetSen a
fejlett, nyugat-eurépai és észak-amerikai orszagokban sziilettek, és az ottani
realitasokat titkrozik. Pusztan példalézo jelleggel olyan klasszikus eredmények
idézhetSk, mint

— a racionalis valasztdsok elméletén és a tranzakcids koltségek elméletén
(TCE, transaction costs economics) nyugvo, a racionalisan kalkulald, a
kozérdek helyett sajat hasznaikat maximalizalni igyekvd politikusok
(Buchanan and Tullock, 1962) illetve biirokratak (Dunleavy, 1991, Ni-
skanen, 1971) koré épiilé modellek;

— a kozpolitikai dontéshozok (Janis 1982; Simon 1991) vagy éppen a bii-
rokratak (March and Simon, 1993) kognitiv és viselkedési korlatait hang-
stlyozé megkozelitések;

— amegvaldsitasban szerepet kap6 intézményrendszernek a formalisan el-
fogadott kozpolitikai célok elérését illuzorikussa tévd strukturalis elren-
dezései (Pressman és Wildavsky, 1984); vagy éppen

— akormanyzati kdzpolitikakat ,foglyul ejt8”, er8s és jol szervezett érdeke-
soportok (government capture) koré épiilé magyarazatok (Stigler, 1971).

A kozpolitikai kudarcok magyarazatai utani kutakodas konceptualis tere-
pe azonban folyamatosan tovabb szélesedik (Botterill, 2001, Busenberg, 2004,
Quiggin, 2005).

Alegfeljlettebb orszagok feldl a (fél)periféria — ezen beliil is f6ként régionk
— felé mozdulva a fentieken kiviil a kudarctényez8k tGjabb csoportjai keriilnek
a képbe. Ezek koziil sok a gondolkodds és a (tarsadalmi) cselekvés kulturalisan
atorokitett, rogziilt mintdzataival fligg 6ssze. E mintazatok jellemezhetik az
egész tarsadalmat. Ez a helyzet pl. a korrupcié, a nepotizmus és a klanuralom
esetében (Ali, 2006; Liu, 2003), vagy a Potyemkin-jelenségre (a ,fentrél” —av-
agy ,Nyugatrél” — megfogalmazott elvarasoknak val tettetett megfelelés) vald
fokozott hajlam esetében (Ionita, 2003; Kovryga és Nickel, 2004; Liu, 2003).
Mas magyarazatok inkabb a szlikebb politikai-adminisztrativ alrendszerhez
kotédnek. Igy pl. Pagoulatos (2001) az adminisztrativ szereplék kozotti akut
bizalmatlansagot és a (horizontalis) kommunikaci6 hianyat, valamint a vezet&k
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extrém mérték{i kockazatkeriilését hangsilyozza, Firtz (2003) a ,kommunistak|ra
jellemzd] telefonos iranyitast), lonita (2003) pedig az ,amoralis, szultanisztikus
kommunizmus” tradiciéjat.

A kelet-eurépai posztszocialista orszagok kormanyzati problémait atfogéd
és tudomanyos igénnyel diganosztizalni igyekv6 nagyobb szabasti munkak
koziil kimelekedik Barbara Nunbergé, aki , a kozpolitika-formalasi és koordi-
nacios kapacitas extrém mértékid hianyat” és a ,kormanyzati szektorok, hiv-
atalok és alegységek kozotti kronikus, a sajat hatalomnak az ellenséges koa-
licié és a kdzpolitikai eredmények rovasara torténé maximalizalasat célzo ri-
valizaldsat” hangstlyozza, mint f6 problémakat (Nunberg, 1999a: 238., 240.).

A kormanyzati szektorok e problémaira gyakran rarakédnak az azokat ép-
pen hogy enyhiteni célzé nyugati technikai segitségnyjtasi programok nem
egyszer részben negativ hatasai (Ali, 2006; Gajduschek és Hajnal, 2003; Liu,
2003; VanDeveer és Dabelko, 2001). Mas szerzdk a privatizaciés politikak
kudarcainak torténelmi gyokereit (Barnes, 2003; Pagoulatos, 2001), megint
ozzak (Greskovits, 1998; Sotiropoulos, 2002.).

Osszességében azt mondhatjuk, hogy a 1étez8 megkozelitések két, elvileg
jol elvalaszthaté problémakér egyikére, de egyes esetekben mindkettére f6-
kuszalnak. Az egyik kérdés az, hogy a kormanyzat képes-e és hajland6-e —
nemcsak formalisan, de ténylegesen is — eldonteni, hogy mit akar egy bizonyos
kozpolitikai probléma kapcsan tenni. A masodik pedig az, hogy e dontést a
kiilsé és bels6 — informacids, technikai, szervezeti, pénziigyi stb. — korlatok
kozott képes-e megvaldsitani.

Ajelen tanulmany fékuszaban tehat az e kritériumok altal definidlt — hipote-
tikus — kudarcok allnak. A kutatas alapkérdései:

— léteznek-e a magyar kozpolitikai gyakorlatban elméletileg Gjszerd, ke-
véssé leirt, a fenti kritériumoknak megfelel6 kozpolitikai kudarcmecha-
nizmusok,

— és ha igen, melyek ezek?

KOZPONTI FOGALMAK

A kormanyzat hibas dontéseibdl vagy miikodésébdl fakado, rombol6 hatasi je-
lenségek — legyen sz6 Csernobilrél, a Challenger katasztréféjarol vagy siker-
telen katonai akcidkrdl (Vietnam, Irak) —jelentds mennyiségi elmélyiilt, esetta-
nulmény-szint{ kutatast indukaltak. A kozpolitikai kudarcok esetében azon-
ban a vizsgalatukra irdnyul6 szamos eréfeszités sem vezetett egy hasonlé-
képpen jol fejlett, atfogd fogalmi-elméleti keret 1étrejottéhez.

Azilyen ambiciéval bir6 kisszamt munka egyike Bovens és t'Hart nevéhez
fizédik. Bovens és t’Hart — hosszas pozitivista—objektivista kitérék utan elért
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— végkovetkeztetése szerint a ,kdzpolitikai kudarc” egy tarsadalmilag konst-
rualt fogalom, melyet lehetetlen objektiv, f6ldrajzilag vagy id6ben transzferdl-
hat6 kritériumokhoz kotni. Valamely jelenség kudarcként valé megjeldlése
valéjaban egy, valamely tarsadalmi alapérték vagy —érdek megsértését szank-
cionald szimbolikus aktusként foghato 61 (Bovens és t"Hart, 2004: 129.). Hood
(2000: 23. ff), hasonloképpen a kozpolitikai kudarcokkal kapcsolatban is a kul-
turalisan definidlt jelleget hangsulyozza.

Bovens és t’Hart szerint a kozpolitikai kudarc mozzanata harom elembél
éptil fel:

— a kovetkezmények oldalardl a széban forgd eseménysornak ,valamely
tarsadalmilag és politikailag jelent&s csoportot” nagymértékben negati-
van kell érintenie;

— sziikséges, hogy e kovetkezményeket egy (vagy tobb) meghatdrozhatd
szerepl$ felrohaté magatartasanak — tehdt nem az egyszer(i ,balszeren-
csének” — lehessen tulajdonitani (vagyis a karnak elkeriilhetének kell len-
nie);

— végiil a széban forgd ,vétkesek” kore, legalabbis részben, a korméanyzat
berkein beliil kell hogy elhelyezkedjen.

E definiciés mozzanatok koziil az els6t némileg kibontva felmeril: mikor ne-
vezehetjiik X eseményt Y kovetkezményének? A valasz kiindulépontja a coun-
terfactual fogalma: Marshall (1998: 123-124.) megfogalmazasaban a counter-
factual ,egy arra vonatkozo6 éllitas, hogy mi tortént volna akkor, ha az esemé-
nyek tényleges menete mas lett volna, mint ami. Vagyis az a kijelentés, hogy
az El Alamein-i csata megvaltoztatta a masodik vilaghdbort kimenetelét, azt
a counterfactual allitast implikalja, hogy ha a sivatagi csatat a németek nyerték
volna, a szovetségesek elveszitették volna a haborut”.

A kozpolitikai kudarcok ill. azok kézvetkezményeinek vizsgélata soran lé-
nyegében az oksag fogalmaval kapcsolatos ezen fogalom a kiindulépontunk.
Fontos hangstlyozni a counterfactual kozpolitika (ill. kozpolitikai kovetkez-
mény) jelentds részben itéletalkotason alapuld — lényegében: tarsadalmilag
konstrualt — jellegét. Annak megitélése, hogy a ténylegesen létrehozott koz-
politikai forgatokonyv (vagyis a kdzpolitikai cselekvések és kovetkezményeik
adott halmaza) helyett milyen alternativ forgatékonyv lett volna kedvez&bb,
szamos el6foltevésen és szociokulturalisan megalapozott értéken/hiedelmen
alapul. Tgy pl. a természeti katasztréfakat hosszt iddn keresztiil az elkeriilhe-
tetlen, isteni végzet idealtipikus eseteinek tartottak; manapsag azonban a fol-
rengések és tajfunok stb. egyre tobb orszdgban a kormanyzati ellenakci6 elvart
és szokasos céltertileteivé valtak.

A kozpolitikai kudarcnak egy némileg tovabbfejlesztett meghatarozdsa sze-
rint tehat akkor indokolt kudarcrél beszélni, ha

— valamely kozpolitikanak egy tarsadalmilag és politikailag szignifikans
csoport értékein és érdekein mért kévetkezményei
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— egy alternativ — az adott politikai-kulturalis kézegben uralkodé megité-
lés szerint — realisztikus kozpolitika kovetése esetén
— a ténylegesen elértnél kedvezdbbek lehettek volna.

A MODSZER

A fent korvonalazott kutatdsi probléma vizsgalatahoz valasztott eszkoz a kva-
litativ esettanulmany. A kutatas targyaul harom kudarcosnak mind&sitheté koz-
politikat valasztottunk ki részletesebb elemzés céljabdl. Az alabbiakban a ha-
rom vizsgalt esetet (ill. az esetkivalasztds szempontjait), a terepkutatds mene-
tét, valamint az elemzés mddszerét tekintjiik roviden ét.

Az esetkivalasztas vezérls elvei és a valasztott esetek

Az esetkivalasztas — mely az empirikus munka kritikus fontossagti mozzana-
ta volt — alapjaul nem a (f6ként a kvantitativ munkakban szokasos) véletlen-
szer( kivalasztas, hanem a Yin (2003: 50-53.) altal ,replikéacios logikanak”,
Strauss és Corbin (1998: 201-216.) altal pedig ,elméleti mintavételnek” neve-
zett megfontoldsok szolgéltak.

Akivalasztasi szempontok egy részét mar a bevezetSben — a keresett kudarc-
szituaciok ismertetése sordn — mdr részleteztiik: A kozpolitikai kudarc fenntebb
kibontott meghatarozasat szem el6tt tartva egy adott probléma ,kozpolitikai
kudarcként” torténd azonositasa két tovabbi mozzanatot foglal magaba:

a) egyrészt egy realisztikusan megvalésithaté counterfactual kozpolitika 1é-
tének feltételezését,

b) masrészt pedig a tényleges kozpolitika tarsadalmi kdvetkezményeinek
azonositasat, és Osszevetését a hipotetizalt counterfactual kdzpolitikaéival.

Ad (a): Noha altalanossagban véve — nemcsak gyakorlatilag, hanem elvileg is —
megvalaszolhatatlan az a kérdés, hogy egy adott kozpolitika helyett lehetne-e
valamilyen ésszer{], alternativ kozpolitikat megvaldsitani, a megfeleld esetki-
valasztast mégis legalabb elésegiti az alabbi szempontok figyelembe vétele:

— Ha a széban forgé kozpolitika a nemzetkozi gyakorlatban altalaban nél-
kiilozi a magyar gyakorlatra jellemzd problematikus mozzanatokat, ak-
kor a megvalésithat6 — és eredményes(ebb) — kozpolitikai alternativak 1é-
tezésébe vetett bizalom joval megalapozottabba valik.

— Ha ezzel szemben a vizsgalt kozpolitikai probléma kézéppontjaban mar-
kansan kirajzolédik valamilyen jol meghatarozhato oki tényezd (mint pl.
a politikai konszenzus, a pénz, a technikai kapacitas stb. hidnya), akkor
a kudarc elkertiilhetetlenségének a vélelme valik megalapozottabba.
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— A harmadik kivalasztasi szempont az adott kdzpolitikai probléma viszony-
lag kis mérete és csekély technikai, jogi stb. komplexitdsa volt; ez ugyan-
is egyrészt csokkenti a sziikséges empirikus és az elemz6 munka meny-
nyiségét, masrészt noveli a kozpolitikai alternativakkal és kovetkezmé-
nyekkel kapcsolatos érvek atlathatésagat és kezelhet8ségét.

Ad (b): A kutatasnak az egymasnak fesziilg, eltéré tarsadalmi érdekekbdl és
értékekbdl fakado elvi és gyakorlati problémait azaltal igyekeztiink csokken-
teniill. elimindlni, hogy az esetkivalasztas soran a Pareto-elv érvényesitésére
torekedtiink. Vagyis olyan eseteket kerestiink, ahol a tényleges kozpolitikai al-
ternativa — a counterfactual kozpolitikdval 6sszevetve — nem produkalt ,nyer-
teseket”, hanem csak ,veszteseket”. (Mivel —legalabbis elvileg — minden koz-
politikai alternativa generalhat legalabb egy-két nyertest, ezért ez a szempont
a gyakorlatban azt a kdvetelményt jelentette, hogy a ténylegesen kovetett koz-
politikanak csak elhanyagolhat6 szdmban legyenek nyertesei.)

A vizsgalt esetek

Az empirikus kutatas harom kozpolitikai esetre irdanyult:

a) Az intravénas droghasznaldkat ér6 méasodlagos artalmak csokkentését cél-
z6 tlicsere-program,

b) a kiemelt els6foku épitéshatdsdgi feladatok ellatasa és

¢) amozgasukban korlatozottak parkolasét segité tn. parkoldsi igazolvany (PIG)
problémakdre.

Sem a terepkutatdsnak, sem a jelen tanulmanynak nem (volt) célja a vizsgalt
harom kozpolitikai eset teljes korti leirdsa, még kevésbé a kudarcok kimerit6
magyarazata. A cél — 6sszhangban a kutatés atfogoé céljaival — az adott kdzpoli-
tika ,mikro-szintli” gyakorlatdban megjelen6 konkrét kudarcjelenségek azo-
nositasa és fogalmi kikristalyositasa volt. Minazonaltal a kudarcmechanizmu-
sok kontextusanak megjelenitése érdekében sziikséges egy rovid attekintést
adni a hdrom esetr6l.

A tiicsereprogram

2000 december 11-én az Orszaggyfilés a 96/2000 (XII. 11. OGY) szamu hataro-
zataval elfogadta a Magyar Koztdsasag hosszu tava kabitészer-politikai nem-
zeti stratégiai programjat. A dokumentumot a az illegalis kabitészer-fogyasz-
tas biintetSjogi ildozésének fenntartasat, valamint — a nemzetkozi (ENSZ és
EU) kotelezettségvallaldsoknak és iranyelveknek megfelelen — az artalom-
csokkentd célt beavatkozdsok korének szélesitését egyarant célnak tekintd, ki-
egyensulyozott torekvés jellemezte. Ez utobbi, artalomcsdkkentd céla beavat-
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kozésok egyik kozponti eleme a tlicsere-program volt, amely — a dokumen-
tum szerint — ,az intravénds droghaszndlatbdl fakadé artalmak csokkentésének
leginkabb mtikddéképes és koltséghatékony eszkdze”.

A tlicsereprogramok kiterjedése és intenzitasa 2000-t6l kezdve szamotte-
v6en novekedett. Mindemellett — és ez a tlicsereprogram, mint kodzpolitikai
eset, kozépponti ellentmonddsa — a kordbban, még a 90-es évek végén elfoga-
dott bilintet6jogi szabalyozas tovabbra is biintetni rendelte nem csupéan az il-
legalis kabitoszerek fogyasztasat, hanem az ahhoz torténd segitségnydujtast is.
Mindez azt jelentette, hogy a — nem mellesleg kdzpénzbdl finanszirozott —
tlicsereprogramoknak nemcsak a kliensei, hanem a (sokszor dnkéntes munkat
végzE) munkatarsai is biintetdjogi fenyegetésnek voltak kitéve. A korabeli saj-
tojelentések szerint a rendérség szamos esetben ,inzultalta” a programok tigy-
feleit (pl. a hasznalt tiik elkobzésa és bizonyitékként torténd felhasznalasa ré-
vén), illetve azok munkatarsait, kozremikoddit.

Mindez a potencidlis kliensek korében —indokoltan — félelmet és bizalmat-
lansagot keltett, ami jelentdsen csokkentette a programban valé részvételi haj-
landésagukat. Kilonb6z6 allami szervek (pl. az Alkotmanybirdsag és a F6-
ligyészség) csaktgy, mint kiilonféle szakért6k szamos esetben hangot adtak a
szabalyozassal kapcsolatos kritikdjuknak. E kritikak nagyrészt a tlicsereprogram
eredményességének romlasaval, valamint a jogalkalmazas kiszamithatatlan-
sagaval — és ezaltal a jogallamisag elvének sériilésével — voltak kapcsolatosak.
Mindennek ellenére a felvazolt alapvetd ellentmondas tobb, mint hat éven ke-
resztll fennmaradt, és a terepkutatas idépontjaban is fennallt.

Az épitéshatdsdgi tevékenység

Az épitéshatosagi tevékenységnek a terepkutatas idépontjaban fennnall6 rend-
szere alapjat a 220/1997 sz. kormanyrendelet fektette le. A szabdlyozas szerint
egyes, viszonylag nagyobb szakértelmet igénylé épitéshatosagi feladatok — mint
pl. az épitési engedélyek kiadasa — az tn. kiemelt els6foku épitéshatosagok fel-
adata, amely szerepet jellemz&en a nagyobb méretd, korzetkdzpont jellegii on-
kormanyzatok toltotték be. Az esettanulmany az épitéshatdsagi feladatok ezen
szlikebb teriiletére koncentral.

Mint az 6nkormdnyzati igazgatds nem egy teriiletén, Ggy itt is alapvetd je-
lent6ségtli az a fesziiltség, amely fennall egyfeldl a — valasztott tagokbdl 4llo,
politikai jellegi — képviselGtestiilet ill. polgdrmester, masfelSl az — épitéshato-
sagi ligyekben (is) kozponti jelent8ségl — jogi, szakmai, torvényességi-jogdl-
lami szempontokat képviselni hivatott jegyz6 mint az onkormdnyzati kozpo-
litika-csinalas két kulcsszerepl&je kdzott. Az épitéshatdsagi tevékenységgel
kapcsolatban ezen tilmenden azonban — a gyakorlatot elmélytltebben elem-
z6 munkak csekély szama miatt f6ként a napi sajtéban — felmeriiltek még a
szervezeti-pénziigyi er6forrasok hidnyaval, a tulzottan biirokratikus szaba-
lyozassal, a korrupcidéval és nepotizmussal, valamint a tehetetlen és —az ezzel
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némileg ,szembemenden” —a nem iigyfélorientalt, befelé fordulé miikddéssel
kapcsolatos problémak ill. vadak.

Tovébblépve a fenti, oki jellegli problémaéktdl az épitéshatosagi tevékenység
—mint kozpolitika — altalanos, az eredmények (a kivaltott tarsadalmi hatasok)
terén jelentkezd problémainak iranyaba, az eredményesség mérsékelt voltanak
talan legfontosabb indikatora a stlyos — és nem egyszer ,nagy nyilvanossag
el6tt elkovetett” — jogsértéssel szembeni hatarozott és eredményes fellépés
szinte teljes hianya.

A hivatalbdl (nem bejelentésre) inditott helyszini ellenérzések szama a hi-
vatalos statisztikdk szerint is igen csekély, és ezek jelentds része is az épittetd
kérésére torténik; vagyis a jogtalan épitési tevékenységek egy ismeretlen, de
vélhet&en igen jelentds része a hatsag eldtt rejtve marad. A hivatalos statisz-
tikak szerint azonban ennek ellenére is a vizsgalatot megel6z6 években

— ajogellenesen épitkezd, de fennmaradasi engedélyt kérd épittetSket —az

egyértelm jogszabalyi el6irds ellenére — nem birsdgoltdk meg;

— az —amugy is elenyész6 szamu — bontdsi hatarozat egyharmadat nem

hajtjak végre az érintett épittetdk; és

— ez utdbbi esetek (tehat amikor a bontési hatarozatot nem hajtjak végre)

mindossze 15%-aban (!) sziiletik hatdrozat a kényszerbontasrdl. E kény-
szerbontdsi hatarozatok tilnyomo részét azonban soha nem hajtjak vé-
gre; valamennyi interjialany egyetértett abban, hogy az épitési hatésag
gyakorlatilag soha sem ¢él ténylegesen a jogellenesen éptilt épitmények
kényszerbontdsanak eszkozével (e tekintetben hivatalos statisztika nem
all rendelkezésre).

Mindezekbdl végeredményben tehét arra kévetkeztethetiink, hogy — az
épitéshatésagi tevékenység sikerességének egyéb, ennél akar fontosabb, de
,szoft”-jellegli indikatoraitdl fliggetleniil — az épitési elbirasok betartdsanak
tényleges, feltétel nélkiili kikényszeritésére a rendszer alkalmatlan; annak md-
kodése 1ényegében a (potencialis) jogsért6k onmérsékletén alapszik.

A mozgdskorldtozottak parkoldsi igazolvdanya (PIG)

A PIG-gel kapcsolatos jogi kereteket egy 2003-as kormanyrendelet fektette le
(218/2003 Korm.). Az intézkedés célja — a vonatkoz6 EU-iranyelveknek és a ko-
rabbi nemzeti szabalyozasnak megfelel6en — a tartésan fogyatékos személyek
térbeli mobilitasanak, kozlekedésének elSsegitése az ket ér6 hatranyok ellen-
stlyozdasa céljabol.

Akialakitott szabélyozas szerint a PIG-et a haziorvos éltal kiéllitott, a moz-
gaskorlatozottsag jogilag definialt kritériumainak valé megfelelést igazold do-
kumentum alapjan lehet igényelni. A PIG a jogosult sajat tulajdont jarmivén,
de ajogosultat szallité mas jarmivon is igénybe vehetd. A jarmivet pedig nem-
csak a jogosult, hanem mas személy is vezetheti. A szélvédé mogé helyezett
PIG az érintett jarmivet feljogositja — tobbek kozott — a fizetds parkolasi dve-
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zetekben torténd ingyenes, id6korlat nélkiili parkolasra, valamint a kozleke-
dési szabdlyok altal amugy tiltott helyeken (pl. jardan) torténd varakozasra is.

Vagyis a PIG altal kinalt el6nyok nem jelentéktelenek, f6ként a nagyvaros-
okban, ahol a belvarosi teriileteken torténd parkolas nehézkes és koltséges do-
log. E kortilmény meglehet6sen vonzova teszi a PIG-et nemcsak a fogyatéko-
sok, hanem az egészséges autotulajdonosok széles kore szamara is. E vonzer6t
tovabb noveli a PIG univerzalis felhasznalhatésaga; az, hogy barmely jarmi-
von, barmely vezetd hasznédlhatja, valamint a jogosulatlan hasznalat bizonyi-
tdsanak — részben ebbdl fakad6 — nehézségei.

A nagy kereslet és — a haziorvosoknak a klienseikkel szembeni pénziigyi
fliggésébdl, esetenkénti korrupcidjabdl fakadéan meglehetésen rugalmas — ki-
nalat a PIG-haszndlat hatalmas, jelent&s részben jogosulatlan (pontosabban: a
szandékolt kozpolitikai céllal ellentétes) megnovekedését eredményezte, elsd-
sorban a nagyvarosok belvarosaiban. Noha megbizhato statisztikak nem all-
nak rendelkezésre, az elérhet$ adatok alapjan Ggy tlinik, hogy e teriileteken az
aut6k mintegy fele, egyes — kiugré — esetekben pedig akar 80%-a is PIG-gel
parkol. fgy pl. az egyik — viszonylag széles sajtévisszhangot kapott, 4m e tekin-
tetben igen kivételes — esetben a rendérség egy sziik budapesti belvarosi terii-
let ellendrzése soran azt talalta, hogy az 6ssze parkold jarmd fele hasznalt PIG-
et, és ezek 40%-a jogosulatlanul. Ezen tilmen&en a mindennapi tapasztalatok
és a témaval kapcsolatos médiatudositasok egyarant béven szolgalnak példak-
kal a PIG-gel val¢ visszaélés nyilvanos, rendszeres, s6t hivalkodo voltardl.

Mindez egyfeldl az onkormanyzatok parkoldsi bevételeinek csokkenését,
masfeldl a valéban raszoruldk parkoldsi lehetéségeinek romlasat, ezen tul
azonban a PIG-kdzpolitika legitimitdsaba, végsd soron pedig a jogallamba ve-
tett kozbizalom erodalédsat is el6idézi.

Adatok és elemzési eszkozok

Ahogy az a kivalasztasi kritériumokbdl is kovetkezik, a vizsgalt esetek meg-
lehet&sen specialisak. Ebbdl fakadoan e kozpolitikak a megeléz6 mintegy tiz
év soran — eltekintve néhany mozaikszerd, zsurnalisztikus jellegli munkatol
— nem képezték szisztematikus vizsgdlodas targyat; az empirikus anyag igy
lényegében teljes egészében a terepkutatas eredményeibdl kellett, hogy szar-
mazzon. A terepkutatas f6 adatforrasait az 1. sz. Mellkélet tartalmazza. A te-
repkutatas 2006 marciusa és 2007 mdjusa kozott zajlott.

Az Osszegyllt empiriat szamitoégéppel tdmogatott kvalitativ elemzésnek
vetettlik ala. Azilyen jellegli — ,nyitott” vagy ,kvalitativ kédoldsnak” nevezett
— elemzési munkaval kapcsolatos tovabbi részletek Ryan és Bernard (2002),
Kelle (1997), illetve (az in. alapozott elmélet (grounded theory) tagabb elméle-
ti Osszefiiggéseiben) Strauss és Corbin (1998) munkaiban taldlhatok.
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Az empirikus anyag kvalitativ elemzése mintegy masfél tucatnyi, a vizsgalt
kozpolitikai kudarcok 1étét magyarazo oki motivumot azonositott. Ezek ko-
ziil harommal kapcsolatban vetédik {6l az elméleti Gjszerliség ,gyandja™

a) A dontéshozoknak (kozpolitika-alkotoknak) a vizsgélt kozpolitika stlya-
hoz (tarsadalmi hasznaihoz és/vagy és koltségeihez) mérten jelentékte-
len személyes szempontjai és érdekei.

b) A ,jogallamisagnak” — pontosabban: a jogot sérté tarsadalmi szereplék
érdekeinek — diszfunkcionalisan tilz6, a jogallam eredményes fellépését
ellehetetlenitd védelmébdl fakadd szabalyozasi impotencia.

©) A végrehajté appardtusok kozott 1étrejové megvaldsitasi alkuk gyakor-
lata.

E motivumokat az alabbiakban részletesebben is bemutatom.

A dontéshozok kicsinyes, személyes érdekei

E motivum lényeges definiciés mozzanatai magukba foglaljak (i) a kozpoliti-
kai dontéshozdk egy jol definialhatd, szlik csoportja éltal (ii) a kozpolitika mi-
lyenségére gyakorolt dontd, ugyanakkor (iii) az érintett tarsadalmi érdekek-
hez képest jelentékteken, (iv) személyes — pl. anyagi vagy illegitim/jogtalan ha-
talomhoz kapcsol6do — érdekek altal vezérelt rahatast.

E mozzanat egyik el6forduldsa az épitéshat6sagi eset. Tobb interjialany is
hangott adott azon véleményének, hogy a (kdzponti) kormanyzatnak a disz-
funkcionélis hataskori-strukturdlis elrendezést orvosolni szandékozo — az épi-
téshatésagi hataskoroket centralizalé —, megtjulo eréfeszitéseit rendre az or-
szaggytlés ,onkormdnyzatilobbija” ,furta meg”. E blokkolds célja az volt, hogy
a polgarmesterek kezébdl a kormanyzat ne csavarhassa ki a helyi hatalom e
fontos — bar, formalisan partatlan hatésagi jogalkalmazasrél lévén szo: jogel-
lenes — eszkozét.

,[az onkormanyzati lobbi ellendllasanak oka] abban is gytkerezik, hogy a
képviselSk egy része polgarmester valahol. Es érzékeli, hogy a helyi hatalom
miben nyilvanul meg. A helyi hatalom egyrészt és nagyrészt abban is megny-
ilvanul, hogy a polgdrmesterek szeretik megmondani azt, hogy azon a tel-
epiilésen ki és mit épithet. Ez a hatalomgyakorlas egyik eszkoze, hogy & a
jegyz6n keresztiil — a jegyzének a polgarmester a munkaltatdja — [...] meg-
mondja, hogy te épithetsz, te nem épithetsz. Te igy épithetsz, te meg ugy. K:
De hat tokéletesen jogszertitlen ez a gyakorlat? V: Teljesen jogszerfitlen, ez
torvénysértd. Ennek ellenére a mai napig is ez a gyakorlat.” (Az illetékes min-
isztérium magas rangu, a vonatkozo jogalkotasban évekig kulcsszerepet betoltott
tisztviselgje.)
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Ezzel az értelmezéssel lényegében azonos volt egy masik, a teriiletért fele-
16s minisztériumi egységet korabban sok évig vezet6 volt koztisztviseld értel-
mezése.

Ugyanez a mozzanat egy masik kozpolitikanal: a PIG esetében is el6kertil.

,lettlink rd javaslatot, hogy a szigoribban minésilé szabdlysértés katego-
ridjaba kertiljon at. Igazabdl szabalysértési torvényt kellene hozza médositani,
[csak] nincs hozza igazan tarsadalmi akarat valamilyen ok miatt. Tudom az
okot. Jogalkotok jelentSs része is a csaladtagjanak a kartyajat hasznalja, és igy
sporolja meg a napi tobb ezer forintot. Ilyen egyszeri a dolog.” (Az egyik leg-
nagyobb fogyatékostigyi civil szervezet elndke.)

Felvethet6 természetesen — és fel is kell vetni —, hogy a déntéshozodk ,ke-
zének maguk felé hajlasardl” sz616 hirek mindennaposak. Miért tekintjiik ak-
kor akar a legcsekélyebb mértékben is Gjszertinek?

E kérdésre a jelen motivum és a hozza hasonlé mas oki mozzanatok kozot-
ti elvi, fogalmi kiilonbségek atgondolasaval adhatunk valaszt. (i) A korrupciotdl
és a favoritizmustol a kicsinyes és személyes dontéshozoi érdekeket az kiilon-
bozteti meg, hogy ez esetben nem valamely kiils6, harmadik fél javara torténik
a hatalommal val6 visszaélés. Ezen kiviil pedig — formalis jogi megkdzelités-
ben — kozvetlentl nem is foglal magaba torvénysértést (hiszen a képvisel6k
parlamenti szavazasa nem sért jogszabalyt). (i) A kozosségi valasztasok el-
méletének racionalisan kalkulalo, 6nzé, sajat személyes érdekeik elémozditasat
a koz érdeke elé helyez§ politikusainak és biirokratainak viselkedése (Blais—
Dion, 1991; Niskanen, 1971; Tullock, 1965) mar lényegesen jobban hasonlit az
itt vizsgalt mozzanatra. Azonban fontos kiilénbség, hogy mig a Public Choice-
elmélet dontéshozoja cselekvésének inditéka a politikai vagy a gazdasagi tul-
€lés, tehdt fontos személyes érdek, addig a , kicsinyes személyes érdekek” altal
mozgatott dontéshozo sokszor jelentéktelen, margindlis személyes szempon-
tokat igyekszik fontos tarsadalmi érdekeket érint6 kozpolitikai dontéseknél
érvényesiteni.

*17

A ,hiperjogallamisagbol™ fakadoé regulaciés impotencia

Az altalam ,reguldciés impotencianak” nevezett jelenség (amikor is a kormany-
zat valamilyen okbdl képtelen arra, hogy az altala alkotott, a tdrsadalmi sze-
replék valamely korének magatartasaval kapcsolatos normak betartasat ki-
kényszeritse) kiilonféle esetei, tipusai nemcsak a kutatds empirikus anyaga-
ban, hanem a mindennapi tapasztalatokban, vagy éppen a hirmédiaban is igen
gyakran megjelennek. Az okok sokfélék: a gyenge mindségi, végrehajthatat-
lan szabdlyoktdl a megvaldsit6 szervezetrendszer technikai vagy személyi ka-

" Ezt amozzanatot korabban ,tdlzott jogallamiaskodasnak” (Hajnal, 2008) neveztem, de a Gaj-
duschek (2008) altal bevezetett kifejezés megfelel6bbnek tiinik.
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pacitasanak elégtelenségén at a korrupcidig terjednek, hogy csak egy néha-
nyat emlitsek.

Az itt kiemelt eset annyiban specialis, hogy (i) a mikédésképtelen szaba-
lyozési kérnyezet nem véletlen hiba eredménye (tehat nem ,valaki elrontotta”),
hanem stabil, rendszerszer( jelenség; és hogy (i) a miikddésképtelenségben
dont6 szerepe van a kozpolitika kozéppontjaban allé, annak céljait megjeleni-
t6 jogi norma megsértéinek — mar-mar perverz, de mindenképpen erésen
kontraproduktiv — védelmezése. A hiperjogallamisag oki mozzanatat, el6for-
dulasat és miikodését nem konnyli réviden és egyben érthetben illusztralni; a
rovidség érdekében az alabbi idézetek ezért viszonylag nagy mértékben szer-
kesztettek.

,Az Etv 48 §-a szerint a szabélytalanul létesitett épitmény fennmaradasa-
nak sorsaban véglegesen dontd hatarozatot az épitésiigyi hatésagnak egy éven
beliil meg kell hoznia. Az utébbi terminus kijatszasanak egyik gyakori médja
a fennmaradési engedély kérelem benyujtasara torténd felhivas teljesitésének
kilonbozé trtigyekkel torténd elodazasa volt. Mdsik modszer szerint, ha az
épittetd mégis benyujtotta a fennmaraddsi engedélyre a kérelmét, akkor ez hi-
anyosan tortént, a hianypoétlasokat pedig lassan csepegtetve teljesitette... Elég
volt az tigyfélnek ismeretlen cimre varazsolnia magat, és a hatarozat kozlésé-
nek nehézségei, a lakcimnyomozas, igygondnok kirendelésének a processzu-
sa, stb. Gjabb hosszt hénapokban mérhetd haladékot jelenthettek a szdmara.
Sajatos moédon e kiskapukat a jogalkoto sztoikus nyugalommal szemlélte mint-
egy nyolc éven keresztiil...” (Egy megyei kozigazgatasi hivatal hat6sagi ellen-
Orzési féosztalyanak sok éves vezet6i gyakorlattal rendelkezé, vezet6 beosz-
tast munkatarsa.)

,Ha én hatdsagi bontast rendelek el, akkor nekem [oda] be kell jutni, amit
6, nem biztos, hogy magatol enged és akar... Aztan azt, amit elbont — ott ugye,
van anyag, ami ott keletkezik... nekem azt tarolnom kéne. K: A tormeléket?
V: Hat barmit, ami ott van. Igen, a tormeléket is, mert hiszen, az nem az én
tulajdonom. K: A térmeléket is tarolni kell? V: Rogziteni kell, hogy én abbodl
egy téglat el nem vettem. Tehat az a tulajdona, az épittetének. Nekem azt iga-
zolnom kell..., hogy én az 6 tégldjat nem vittem el, a cserepét se... K: Milyen
gyakran fordult eld ilyen bontds? Azt mondta, hogy 7 éve dolgozik itt. V: Ha-
tésagi bontds nem volt. Helyesebben, lett volna, taldn kétszer, ahol rend6ri ki-
séret biztositasaval megtorténhetett volna, de féleg, amig nem a KET volt ha-
télyban, hanem az AE, akkor én nem mehetek be egy magéntulajdonba, ha
nem engednek be. [...] Amikor ott volt az tigyvédje..., & kifejezetten felszoli-
totta a kollégakat, hogy marpedig oda be nem teheti senki a labat, mert ez lesz,
meg az lesz. K: De hat ott volt a renddérség, nem? V: Igen, de a rendérség, alap-
jaban véve, csak azért van ott, hogy a mi kollégaink testi épségét biztositsa. K:
Tehat 6k nem nyitjak ki az ajtét? V: Nem.” (Egy budapesti keriilet épitésiigyi
irod4janak vezetd beosztdsi munkatarsa.)
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Az altalam lehetségesnek tartott rendéri intézkedés fiiggetlen attél a rend-
Ori fellépéstdl is, amikor az dnkormanyzati szerv kérelmére az illetékes rend-
Orkapitany renddrt vezényel a hatésagi hatdrozat végrehajtasa foganatositasa-
nak helyszinére. Ilyen esetben ugyanis a renddr végrehajtasi cselekményeket
nem végez, az a feladata, hogy a jogszabdlyokban megallapitott kényszerits
intézkedések alkalmazasa mellett gondoskodjon arrdl, hogy illetéktelen sze-
mélyek maradjanak tavol a végrehajtas helyszinét6l.” (Az ombudsman 3197/2002
sz., az un. Citadella-terasziiggyel kapcsolatos jelentése.)

A hiperjogéllambdl fakad6 impotencia a PIG-kartya tigyében is megjelenik:

,Az [illegalis PIG-felhasznalok elleni] akci6 stratégidja tehat az, hogy ka-
meréval rogzitik az érkezd — kartyaval ellatott — autokat és azok utasait, majd
a helyszinen 1év6 kollegak a tavozaskor igazoltatjak az adott vezetdt, és sza-
mon kérik, hogy hol van a kartyan feltiintetett jogosult. Ha azzal védekezik,
hogy 6t (mozgaskorlatozottat) hozta a helyszinre, akkor szembesitik a kame-
ran rogzitett felvétellel.” (Egy budapesti keriiletben dolgozé, vezet6 beosztast
renddrtiszt.)

Akoztertileti kamerdk képeinek rogzitésével kapcsolatos kiilonféle adatvé-
delmi aggalyok — parosulva a PIG-szabalyozasnak tendenciézusan a vissza-
élést tamogato specifikus jellemzéivel — gyakorlatilag lehetetlenné teszik a
PIG-gel valé visszaélés elleni hatékony, tdmeges hatosagi fellépést. Ez ugyan-
is ésszerfitleniil nagy technikai és emberier6forras-raforditast igényelne (nagy-
felbontdst kameraval bekamerazott utcan kb. 200 méterenként egy jarérpar,
tovabba a diszpécserkdzpontban szolgalatot teljesité személyzet folyamatos
jelenléte).

Osszefoglaléan tehét azt mondhatjuk, hogy a végrehajt6 apparatusok alig
megoldhat¢ feladattal szembesiilnek akkor, amikor az adott kdzpolitikat — a
,kozjot” — lefordit6 jogszabalyok megsértdivel kapesolatos szankcidkat kell ér-
vényesiteniiik. Ezek a nehézségek azonban — érdekes médon — nem a kornye-
zetbdl vagy a feladat technikai komplexitasabdl stb. szarmaznak; ellenkezéleg,
latszélag tudatosan létrehozott, explicit részét képezik az adott kozpolitikanak.

Az olvaséban esetleg felvet6dhet az itt azonositott, illetve egyes mas mo-
tivumok — mint pl. jogszabalyalkotas gyengeségei, a blirokratikus merevség,
a tulszabalyozottsdg — kozotti fogalmi distinkcié élességével kapcsolatos ké-
tely. Valéjaban azonban a megkiilonbdztetés elve egyértelmii: a hiperjogal-
lamisagbdl fakadé szabalyozdasi impotencia esetében az eredményes kdzpoli-
tika ttjaban all6 tényezdk nem exogén, a jogszabdlyalkoton kiviil all6 jellegl-
ek, hanem azokat maga a jogszabdlyalkoté hozza létre — szinte kényszeres
aprolékossaggal. Tovabbi jellemzdje e motivumnak, hogy nem valamiféle
komplex technikai problémahalmaz homlokzata mogott buvik meg. Ellenke-
z6leg: olyan egyértelmd, hogy — kiilonosebb szaktudas vagy technikai felké-
sziilés nélkiil is — szinte barki megértheti, és ezaltal kihasznalhatja azokat.

73



HAJNAL GYORGY
Megvalésitasi alkuk

A megvaldsitasi alku mozzanata a harom vizsgalt esetbdl egyben: a tlicsere-
programban mutathato ki. A jelenség lényege, hogy a megvaldsito apparatu-
sok — tipikusan erre tortént jogi felhatalmazas, mandatum hianyaban — egy-
massal és/vagy a kozpolitika érintettjeivel alkudoznak, és a végrehajtas mér-
tékével és modjaval kapcesolatos megédllapodasokat kotnek.

Ez a mozzanat legnyilvanvalébb forméaban a BRFK és a t{icsereprogramot
bonyolité budapesti civil szervezetek kozotti irasos megéllapodas esetében ér-
hetd tetten. A megallapodas célja a tlicsereprogram klienseinek a renddrségi
,zaklatas” ellen torténd védelme, és ezdltal a programban vald részvételiik
elémozditasa; alapvet6 eszkoze pedig a kliensek szamadra kidllitott anonim
tigyfélkdrtya, amelynek felmutatasaval — sz6lt a BRFK igérete — az érintett
mentesiil a rendérségi vizsgdlat, igazoltatas, motozas stb. alél. Enhez hasonlé,
azonban informalis (szébeli) megallapodas egy-két vidéki varosban is létrejott
a helyi civil szervezetek és a helyi rendérség kozott.

,...ugye volt a BRFK meg a tlicsere-kdzpontok kozott az a megallapodas
[...], hogy gyakorlatilag eltekintenek a Btk. végrehajtasatol akkor, hogyha az
illeté bemutatja a klienskartydjat, és akkor igymond egészségligyi érdekekre
hivatkozva feliilirjak gyakorlatilag a Btk-t. Mikor ezt ki akarjak terjeszteni
orszagos méretre [...], akkor az ORFK az Ugyészséghez fordult az pedig azt
az allasfoglalast tette, hogy ez nem lehetséges, és a rendérségnek nincsen joga,
hogy ilyen kiilon megallapodasokat kosson...” (Drogiigyben aktiv orszagos
civil szervezet drogpolitikai szakértdje.)

~Most nyitottuk meg a mult héten a stabil t{icsere-programunkat X-en
[vidéki nagyvaros]. Taldlkoztam az ottani rendérfénokkel [...] mondom neki,
hogy ezt mi fogjuk csinalni, és kértem 6t, hogy hagyja szabadon futni az em-
bereket. Es ezutan: Mért? Volt ebb] eddig itt probléma? Mondom, én nem tu-
dok réla. Akkor nincs probléma. Persze, hogy fogjuk hagyni.” (T{icsere-prog-
ramot folytato civil szervezet vezetGje.)

A szabalyoz6 hatésagok és a szabdlyozott tarsadalmi, gazdasagi szereplok ko-
zotti targyalas és alku gyakorlata szdmos kormanyzati rendszerben jol ismert;
igy pl. az USA fiiggetlen szabélyozé hatdsagai ezt jogszabalyi felhatalmazas-
sal — s&t: kotelezésre — teszik. A jelen esetben azonban mdsrdl van sz9, hiszen
itt az ilyen jelleg(i alkuk jogszertisége legaldbbis erésen megkérd&jelezhetd.
A megvaldsitasi alku figyelemre mélté vondsa, hogy mikozben gyakran
igencsak feltlin jelenség — Budapesten hivatalos irat is tantskodik réla —, akdz-
ben gyakorlatilag illegalis. E ,problémamegolddsi médot” torvényellenessége
és meglehetds id6beli stabilitdsa ellenére sem kezeli azonban senki — a kor-
manyzati apparatusokban vagy kornyékiikon torténé egyéb jogsértésekhez
hasonléan — zavard és eliminalandd, esetleg eltitkolandé hibaként.
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Az ismertebb kudarctényez&k koziil talan az Gn. regulatory capture emlé-
keztet leginkabb e jelenségre, melynek lényege, hogy valamely kormanyzati,
szabalyozasi jellegli feladatokat ellaté hatésagot az altala szabalyozni hivatott
nem kormanyzati (gazdasagi) szerepl6k iranyit6 jellegi informalis befolyasuk
ala vonjak (Stigler, 1971). A megvalésitasi alku azonban kilonbézik e jelen-
ségtol, mivel itt nincsenek jelen erGs és jol szervezett kiils6 tarsadalmi, gaz-
dasagi érdekek (hiszen pl. sem a kabitészerfiiggdk, sem pedig a kormanyzati
finanszirozasbol €16 tlicsere-szervezetek nem tekinthetdk ilyen érdekek hor-
dozdjanak). Ehelyett a megvaldsitasi alku kezdeményezi maguk a megvald-
sit6 apparatusok.

NEHANY KOVETKEZTETES

A vizsgalt esetek empirikus kozegébdl kiemelkedd, fentiekben azonositott ha-
rom oki tényez6t — az eredmények interpretalasanak megkonnyitése, megala-
pozasa céljabdl — az alabbiakban némileg tagabb elméleti perspektivabdl vesz-
sziik szemiigyre.

Az els6vel, a kozpolitikai dontéshozok kicsinyes, személyes érdekeivel, mint
motivummal kapcsolatban, a magyar politikai kapacitas gyengesége meriil {6l
kiindulépontként. A déntéshozok opportunizmusat hangstlyozé, de a nyuga-
ti demokraciakban sziiletett, és az azok realitasait tiikroz6 Public Choice-elmélet
—ugyan implicite, de — a kormdnyzat részérél viszonylag jelentds politikai ka-
pacitast feltételez. Masként fogalmazva: szamol a hatékony, ugyanakkor a tar-
sadalmi érdekek és értékek heterogenitasat jol becsatornazo, stabil politikai
intézményi kornyezettel (vo. Cummings és Norgaard, 2004). A vizsgalt koz-
politikai esetek alapjan azonban ugy tlinik, hogy a magyar kontextusban a
politikai akaratképzés koherencigjat szolgalé mechanizmusok joval gyengéb-
bek; esetenként még az egészen jelentéktelen, partikuldris érdekek ellensu-
lyozésara is képtelenek. Még e megfontolast figyelembe véve is felvethetd azon-
ban kétely azzal kapcsolatban, hogy mennyire hatdrozott a demarkacio az itt
korilirt oki motivum, és a tradicionalis ,6nz6/opportunista kozpolitika-csi-
nald” fogalma kozott. E kérdés megnyugtatd megvalaszolasahoz minden bi-
zonnyal tovabbi kutatasokra és érvekre van sziikség.

Ami a mésodik tényez6t, az un. hiperjogallamisdgbol fakadé szabdlyozasi
impotenciat illeti, ez a jelenség részben taldn egy ,az inga visszalendiil”-tipust
tényezdvel, vagyis a kordbbi (szocialista és azt megel6z06) id6szakokban az 4l-
lamnak a tdrsadalommal szembeni elnyomo, autokratikus jellegii viszonyanak
ellenhatasaként magyarazhat6 (Nunberg, 1999b). Gajduschek (2008: 220-225.)
elemzése szerint ez az attitlid a kozigazgatds és a kozjog mint tudomanyos és
szakmai gyakorlat elmult két évtizedét nagy mértékben jellemezte. Megalla-
pitasa szerint az dllam nem mint a kdzérdek védelmezdje és megjelenitdje, ha-
nem elsédlegesen mint az egyéni szabadsagot védelmezé entitas jelenik meg.
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Ez az attit(id az itt vizsgéltakon kiviil szamos tovabbi kozpolitikai teriilet és
allami intézmény — pl. az ombudsman és az Alkotmanybir6sag — tekintetében
gyakran megjeleng, jellemz6 vonas.

A harmadik, a megvaldsitdsi alkukkal kapcsolatos tényez6 jobb megérté-
séhez fel kell tenni a kérdést: miért, milyen erék hatasara hoznak az érintettek
létre ilyen megallapodasokat? A vizsgalt, a tlicsereprogrammal kapcsolatos
esetben kozponti jelentéségli magyarazé mozzanatnak a torvényhozas altal
megalkotott szabalyozasi keret inherens és kronikus ellentmondasossaga, két-
értelmisége tlinik.

Az Alkotmanybirésag [...] 54/2004. (XII. 13.) AB hatdrozatdnak 7. pontjaban
hivatalbdl eljarva megallapitotta, hogy »az Orszaggytilés alkotmanyellenes
mulasztast idézett eld azzal, hogy a Biintetd Torvénykonyvrol szo16 1978. évi
IV. térvény rendelkezéseivel dsszefiiggésben nem alkotta meg azon szabaly-
okat, amelyek a kabitdszer-élvezdket segit6, megel6z6, gyogyitd programok
végrehajtasaban kozremikdddk bilintetSjogi felelésségének kérdéseit rendezik«.
Igy a jogalkoté amellett, hogy a jogszabélynak nem mindsiilé hatarozataiban
a nemzetkdzi jogalkotas altal preferdlt és elfogadott artalomcsokkentd pro-
gramok létrehozasat és a biintetdeljarasba torténd bekapcsolasat timogatta és
Osztonozte, nem gondoskodott arrdl, hogy a Biintetd Torvénykonyvben meg-
hatarozza azokat a rendelkezéseket, amelyek révén az [...Jartalomcsokkentd
tevékenységet végzd személyek jogi helyzete tisztazodna.” (Ugyészségi haté-
rozat egy tlicsere-programban résztvevd, onmagat feljelentd szocidlis munkas
tigyében.)

A kutatas kimutatta, hogy a kozpolitika-alkotdk egy olyan helyzetet hoz-
tak létre és tartottak font minimum két valasztasi cikluson keresztiil, amelyet
a drogpolitika két kulcsteriilete — az drtalomcsdkkentés és a biintet&politika
kozotti — nyilt és nyilvanval6 ellentét jellemzett. Ez az ellentmondas két okbdl
is figyelmet érdemel:

— Egyfel6l nem pusztan funkcionalis értelemben vett, a kdzpolitika tech-
nikai részleteibe koédolt vagy csak a gyakorlat dltal felfedett, de facto el-
lentmonddsrél, hanem magas szint{i jogszabdlyokban is megjelend, ex-
plicit és kdnnyen felismerhet6 ellentétrdl van sz6. Magyarorszdg, mely-
nek Rechtsstaat kultirdju kormanyzati és kozigazgatasi miikodését és
gondolkodasat erésen athatja egyrészt a jogiassdg (Hajnal, 2003; Haj-
nal-Jenei, 2007), masrészt a pragmatizmus viszonylagos hidnya, kiilo-
nosen nehezen latszik megbirkézni ilyen tipusu helyzetekkel.

— Masfel6] pedig érvelhetiink amellett, hogy a kiilonb6z6 kozpolitikak cél-
elérése kozott gyakran van atvaltas (trade-off), és hogy ilyen esetekben a
célelérés ebbdl fakaddan torvényszertien csak korlatozott lehet. A tlicse-
reprogram esetében azonban ez az érv nem allja meg a helyét: nemcsak
a nemzetkozi tapasztalat és szamos hazai kozpolitikai szereplé sokszor
és részletesen megfogalmazott ajanlasai, hanem az egyszerii jozan ész
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is azt diktalja, hogy a drogpolitika ezen alapvetd ellentmondasanak fel-
oldasa meglehetdsen egyszerien megoldhat6 probléma.

Az emlitett szabdlyozasi ellentmondas, szamos jelentds kozpolitikai sze-
replé figyelemfelkelts allasfoglalasa ellenére fenndllé nagyfokd stabilitasanak
tlikrében ki lehet jelenteni, hogy az nem tulajdonithat6 a kdzpolitika-alkotok
egyszer(i, szandékolatlan ,tévedésének”, jogalkotasi hibanak. Inkabb tgy ti-
nik, hogy e jelenség mogott a mindenkori kormanyzat két, egymassal ellen-
tétes és egymast kizaro célkitlizése egyidejli fenntartasanak igénye all: a koz-
politika-alkoté

— egyrészt a nemzetkozi (EU és ENSZ) kivanalmaknak val6 megfelelés ér-

dekében az artalomcsokkentés bevezetését és fenntartasat,

— masrészt viszont — a hazai, belpolitikai jellegli megfontolasoknak en-

gedve — a kabitoszer-fogyasztas szigortibb biintet&jogi tildozését
is célul tlizte ki (ne felejtsiik el, hogy a magyar tarsadalomban a drogfiiggék
az egyik legnegativabb tarsadalmi megitéléssel biré csoportot alkotjak).

Masként fogalmazva: a megvaldsitasi alku a végrehajté apparatusok egy
olyan alkalmazkodasi reakcidjanak tekinthetd, amely a kdzpolitika-alkotdk altal
krealt és rajuk ,delegalt” kozpolitikai és jogi bizonytalansagra sziiletik valaszul.

Osszességében azt mondhatjuk, hogy a kutatés egyrészt azonositott né-
hany, a magyar koézpolitika vilagaban megjelend, elméleti szempontbdl vi-
szonylag Ujszerlinek haté kozpolitikai kudarc-tényez6t. Masodszor pedig ra-
mutatott, hogy e tényez8k a kozpolitika-csindlas kontextusat alkoté torténel-
mi mult és az intézményi-kulturdlis érokség sajatossagait tlikrozik. E kontextualis
tényezdk — csakigy, mint a kudarc-okok — kozil tobbel kapcsolatban feltéte-
lezhetd, hogy mas foldrajzi és/vagy kulturalis kérnyezetben is megjelennek. A
lehetséges tovabbi kutatandé kérdések koziil mindez kettSt helyez elStérbe.
Az elsé kérdés, hogy a létrehozott fogalmi kategéridk elméletileg mennyire
hasznosak; milyen magyarazé erével birnak, és mennyire kiilonithetdk el a
kozpolitikai kudarcok mds, hasonld, mar ismert okaitél. A masodik kérdés pe-
dig a kutatas végkovetkeztetéseinek altalanosithatésdgaval — pontosabban:
ezen altalanosithatésag foldrajzi hataraival kapcsolatos.

MELLEKLET: EMPIRIKUS FORRASOK
1. TUCSEREPROGRAM

1.1. Dokumentumok
— Ugyészségi hatérozat egy a tlicsere-programban résztvevd, énmagét felje-
lentd szocialis munkas tigyében.
— Ombudsmani allasfoglalés a tlicsere-program klienseivel szembeni rendéri
fellépés lehetdségeivel kapcsolatban.
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— ATASZ (Tarsasag a Szabadsagjogokért) tlicserével kapcsolatos hattérdoku-
mentumai.

— ,Nemzeti stratégia a kabitészer-probléma visszaszoritasara” (elfogadva a
kormany és az orszaggytlés altal 2005-ben.

— A kabitdszer-ellenes stratégia végrehajtasaval kapcsolatos kormanyhatdroza-
tok (1036/2002 és 1129/2004).

— Az Alkotmanybirésag 54/2004. (XIL. 13.) jelq, a kabitészer-politika szamos
kérdését atfogd jelleggel érint6 ,alap-" hatarozata.

1.2. Mélyinterjuk
— TASZ drogpolitikai szakértdje.
— Kordbbi dllamtitkar, a drogstratégia végrehajtasaért felel6s orszagos intéz-
mény vezetShelyettese.
— Tlcsere-programot folytato civil szervezet vezetdje.
— Kabitészeriigyi tarcakdzi koordindcios bizottsag titkara, miniszteri biztos.
— Drogiigyekkel foglalkoz6 rendértiszt.

2. EPITESHATOSAGI TEVEKENYSEG

2.1. Dokumentumok

— Egy kozigazgatasi hivatal hat6sagi ellenérzési f6osztalyanak vezetS beosz-
tasti munkatarsa altal irt problémaelemz6 tanulmany.

— Az allampolgari jogok orszdggyfilési biztosa altal az épitéshatdsagi tevékeny-
séggel kapcsolatban lefolytatott vizsgdlatok a szerz6 szamadra elérhet (vagyis
awww.obh.hu honlapon elérhet6 és ott kulcssz6 alapjan kereshetd) 6sszeg-
26 jelentései (Gsszesen 8 db).

2.2. Mélyinterjuk

— Egy kozigazgatasi hivatal hat6sagi ellendrzési {6osztalyanak vezet6 beosz-
tasti munkatarsa.

— Egy, az épitésiigy iranyitasaban szerepet jatszé miniszterialis szervezetek-
ben 1970 és 2000 kozott kiilonbozd vezetd pozicidkat betoltd — jelenleg sza-
badfoglalkozast szakértéként dolgozo — volt koztisztviseld.

— Egy budapesti kertilet épitésiigyi iroddjanak vezetd beosztdsti munkatarsa.

— Egy tobb f&varosi kertiiletben is tevékeny, étterem-, szalloda- és egyéb in-
gatlanfejlesztésekkel foglalkozé véllalkozé.

— Az OTM egy, a teriiletet jol ismerd, vezetd beosztéast, a jogalkotdsi munkéak-
ban is intenziven részt vallalé munkatarsa.
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3. PARKOLASI IGAZOLVANY

3.1. Dokumentumok
— Valogatas az utébbi 6t évnek a témaval foglalkoz6, az irott sajtoban megje-
lent kozleményeibdl.
— Mozgaskorlatozottak parkolasaval foglalkozo blog.
— A témaval foglalkoz6 jogszabalyok, jogszabalyrészletek és orszaggytlési do-
kumentumok: 218/2003 Korm., 141/2000 Korm., 100/1999 OGY, 164/1995
Korm., 143/1995 Korm. Es 1/1975 KPM-BM.

3.2. Mélyinterjuk
— Mozgaskorlatozottak Egyesiileteinek Orszdgos Szdvetsége, elnok.
— SZMM Fogyatékosiigyi F6o., vezetd beosztasu tisztviseld.
— Budapesti Onkormaényzati Parkolési Kft. ellendrzésvezetd.
— Févarosi Kozteriilet-fenntarté RT. / Magyar Parkolasi Szovetség f6titkara.
— Mozgéskorlatozottak Allami Intézetének szallitja.
— Orszagos Alapellatasi Intézet, féigazgatd-helyettes.
— Egy budapesti kertileti onkormanyzat parkolasi tigyekkel foglalkozo, a té-
mat beliilrd], jol ismer6 képviseldje.
— Egy budapesti keriilet vezet beosztasu renddrtisztje.

IRODALOM

Ali, S. (2006): “Why does policy fail? Understanding the problems of policy implementation in Pa-
kistan — a neuro-cognitive perspective’, ISEA, 34:1, 2-20.

Barnes, A. (2003): ‘Comparative theft: Context and choice in the Hungarian, Czech, and Russion
transformations, 1989-2000", East European Politics and Societies, 17:3, 533-565.

Blais, A. and Dion, S. (1991) (eds): The Budget-maximizing bureaucrat: appraisals and evidence. Pitts-
burgh, University of Pittsburgh Press.

Botterill, L. C. (2001): ‘Rural policy assumptions and policy failure: The case of the re-establish-
ment grant’, Australian Journal of Public Administration, 60:4, 9-16.

Bovens, M. and tHart, P. (2004): Understanding policy fiascoes, New Brunswick, Transaction Pub-
lishers.

Buchanan, J. M. and Tullock, G. (1962): The calculus of consent: Logical foundations of constitutional
democracy. Ann Arbor: University of Michigan Press.

Busenberg, G. (2004): ‘Wildfire management in the United States: The evolution of a policy fail-
ure’, Review of Policy Research, 21:2, 145-156.

Dunleavy, P. (1991): Democracy, bureaucracy, and public choice : economic explanations in political sci-
ence,. New York: Harvester Wheatsheaf.

Field, J.E. and Peck, E. (2004): ‘Concordat or contract. Factors facilitating or impeding the develop-
ment of public/private partnerships’, Healthcare in England, Public Management Review, 6:2,
253-272.

79



HAJNAL GYORGY

Fritz, V. (2003): ‘State weakness in post-communist countries: The concept of state capacity’, Ro-
manian Journal of Political Science, 3:2, 5-21.

Gajduschek, Gy. and Hajnal, Gy. (2003): Civil Service Training Assistance Projects in the Former Com-
munist Countries: An Assessment, Budapest: LGI Publications.

Gelber, K. (2000): ‘Implementing racial anti-vilifications laws in New South Wales 1989-1998: A
study’, Australian Journal of Public Administration, 59:1, 13-23.

Greskovits, B. (1998) The political economy of protest and patience: East European and Latin American
transformations compared. Budapest: CEU Press.

Hajnal, Gy. and Jenei, Gy. (2007): “The Study of Public Management in Hungary. Management and
the Transition to Democratic Rechtsstaat’, in Kickert, W. J. M. 2007 (ed.). The Study of Public
Management in Europe and the United States. A Comparative Analysis of National Distinctivenes.
London: Routledge, 208-232.

Hajnal, Gyorgy (2008): Adalékok a magyarorszigi kozpolitika kudarcaihozm. Budapest: KSZK.

Hajnal, Gy. (2006): ‘Bureaucratic incapacity in transition democracies: A case study of decision be-
haviour in Hungarian central government organisations’, in Rosenbaum, A. and Juraj, N. 2006
(eds). Democratic Governance in the Central and Eastern European Countries: Challenges and Re-
sponses for the XXI Century, Bratislava: NISPAcee, 151-172.

Hajnal, Gy. (2003): ‘Diversity and convergence: A quantitative analysis of European Public Ad-
ministration education programs’, Journal of Public Affairs Education, 9:4, 245-258.

Hood, Christopher (2000): The art of the state. Culture, rhetoric and public management, Oxford:
Clarendon Press

Ionita, S. (2003): “The cargo cult of democracy in Romania’, Romanian Journal of Political Science, 3:1,
159-193.

Janis, I. L. (1982): Groupthink: Psychological studies of policy decisions and fiascoes. Boston: Houghton
Mifflin Company.

Kelle, U. (1997): ‘Theory building in qualitative research and computer programs for the manage-
ment of textual data’, Sociological Research Online, 2:2.

Kovryga, O. V. and Nickel, P. M. (2004): ‘The inevitability of enduring historical and cultural pat-
terns: The paradox of decentralization efforts in Ukraine’, Administrative Theory and Praxis,
26:4, 609-634.

Liu, M. Y. (2003): ‘Detours from Utopia on the Silk Road: Ethical dilemmas of neoliberal trium-
phalism’, Central Eurasian Studies Review, 2:2, 2-10.

March, J. G. and Simon, H. A. (1993): Organizations. Cambridge, Blackwell

Marshall, G. (ed.) (1998): Oxford Dictionary of Sociology. Oxford: Oxford University Press.

Niskanen, W.A. (1971): Bureaucracy and representative government. Chicago, Aldine Atherton.

Nunberg, B. (1999a) ‘Administrative change in Central and Eastern Europe: Emerging country ex-
perience’, in: Nunberg, B. (ed.) The state after communism. Administrative transitions in Central
and Eastern Europe. Washington, D.C.: World Bank, 237-272.

Nunberg, B. (1999b): ‘Reinventing government administration in post-communist Europe’, in Nun-
berg, B. (ed.), The state after communism. Administrative transitions in Central and Eastern Europe,
Washington, D.C.: World Bank, 1-5.

Olson, M. (1971): The logic of collective action: Public goods and the theory of groups. Cambridge, Mass.:
Harvard University Press.

80



UJSZERU KUDARCMECHANIZMUSOK A MAGYAR KOZPOLITIKA VILAGABAN

Pagoulatos, G. (2001): “The enemy within: Intragovernmental politics and organizational failure
in Greek privatization’, Public Administration, 79:1, 125-146.

Quiggin, J. (2005): “The Y2K scare: Causes, costs and cures’, Australian Journal of Public Administra-
tion, 64:3, 46-55.

Robertson, D. B. (1989): ‘Planned incapacity to succeed? Policy-making structure and policy fail-
ure’, Policy Studies Review, 8:2, 241-263.

Robertson, D. B. (1984): ‘Program implementation versus program design: Which accounts for
policy ‘failure’?” Policy Studies Review, 3:3—4, 391-405.

Ryan, G. W. and H. Russell Bernard (2002): ‘“Techniques to identify themes in qualitative data’,
http:/fwww.analytictech.com/mb870/ryan-bernard_techniques_to_idenfity_themes_in.htm (accessed
Jan 15th 2002).

Seale, C. (1999): The quality of qualitative research. London: Sage.

Sotiropoulos, D. A. (2002): ‘From an omnipresent and strong to a big and weak state: Democratization
and state reform in Southeastern Europe’, Journal of Southeast European and Black Sea Studies,
2:1, 63-74.

Stigler, G. (1971): “The economic theory of regulation’, Bell Journal of Economics, 2, 3-21.

Strauss, A. L. and Corbin, J. (1998): Basics of qualitative research. Techniques and procedures for developing
grounded theory. London, Sage.

Thompson, V. A., Mithburg, D. W. and Simon, H. A. (1991): Public Administration. New Brunswick,
N.J.: Transaction Publishers.

Tullock, G. (1965): The Politics of Bureaucracy. Washington, D.C., Cambridge University Press.

Tullock, G. (1987): ‘Rent seeking’, in: Eatwell, J. Miltgate, M. and Newman, P. (eds.) 1987. The new
Palgrave: A dictionary of Economics. London: MacMillan Vol IV., 147-149.

VanDeveer, S. D. and Dabelko, G. D. (2001): “Its capacity, stupid: International assistance and
national implementation’, Global Environmental Politics, 1:2, 18-29.

Wildawsky, A. and Pressman, J. L. (1984): Implementation: How great expectations in Washington are
dashed. Oakland, Berkeley, CA: University of California Press.

Yin, R. K. (2003): Case study research. Design and methods, 3rd edn. Thousand Oaks, Sage.



