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ÖSSZEFOGLALÓ

A kormányzat közpolitikai kudarcaival kapcsolatos legtöbb empirikus kutatás és elméleti 
következtetés a fejlettnek nevezett nyugati demokráciák kontextusában jelent meg. Nem 
meglepő tehát, hogy a közép-kelet-európai térség sajátossággai és problémai ezen ered-
ményekben nemigen jelennek meg. A tanulmány célja a közpolitikai ismeretek terén fenn-
álló hiányosságok csökkentése. A munka empirikus alapját a magyar közpolitika világából 
merített esetek adják. A cikk három potenciálisan újszerű kudarcmechanizmust azonosít. 
Az első a politikai döntéshozók személyes érdekei, valamint a formális közpolitikai célok 
közötti, szokatlanul erős egyensúlytalansággal – végső soron pedig az egyéni érdekek cent-
rifugális hatását ellensúlyozó intézményi, kulturális mechanizmusok hiányával – kapcso-
latos. A második – regulációs impotenciának nevezett – tényező a közpolitikai akaratot 
(jogszabályt) sértő szereplők egyéni szempontjainak az állami cselekvéssel szembeni, 
diszfunkcionális erős védelmében ragadható meg. A harmadik kudarctényező az ún. meg-
valósítási alku, melynek lényege, hogy a közpolitika megvalósításában kulcsszerepet játszó 
(döntően állami, kormányzati) szereplők – erre irányuló formális felhatalmazás hiányában, 
sőt akár formális (jog)szabályok ellenére is – a megvalósítás mértékével és módjával kap-
csolatban egymással tárgyalásokba bocsátkoznak és megállapodásokra jutnak.

Kulcsszavak: közpolitikai kudarc  kormányzati kudarc  Magyarország  közpolitikai 
kapacitás  kormányzati kapacitás

KÖZPOLITIKAI KUDARCOK – ELMÉLETI PERSPEKTÍVÁBAN

A tanulmány alapjául szolgáló kutatás fő személyes indítéka a magyar – és ál-
talánosabb értelemben, a közép-kelet-európai – közpolitikai gyakorlat prob-
lémáinak-kudarcainak magyarázataival kapcsolatos elégedetlenségem volt. 
Célom kettős: egyrészt hozzá kíván járulni a közpolitikai kudarcokkal össze-
függő fogalmi és elméleti kérdések tisztázásához; másfelől pedig a magyar köz-
politikai gyakorlat empirikus vizsgálata révén új adalékokkal kívánja gazda-
gítani a kudarcokat előidéző oksági mechanizmusokkal kapcsolatos ismere-
teket. 

Politikatudományi Szemle XVIII/4. 61–81. pp. © MTA Politikai Tudományok Intézete

brought to you by COREView metadata, citation and similar papers at core.ac.uk

provided by Repository of the Academy's Library

https://core.ac.uk/display/328820318?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1


62

HAJNAL GYÖRGY

A kutatási eredményekről korábban önálló kötetben (Hajnal, 2008) számol-
tam be részletesen; célom e helyen egy rövidebb, fókuszáltabb, az említett kö-
tettől azonban tartalmilag is részben különböző – az adatok részleges újra-
elemzésére építő – összefoglaló nyújtása.

A kormányzati működés „helyes”, kívánatos vagy előírt pályájától való el-
téréseket (és ezáltal különféle szándékolatlan vagy káros következményeket) 
kiváltó, azokat megmagyarázó oksági mechanizmusokkal kapcsolatban jelen-
tős mennyiségű kutatási előzmény áll rendelkezésre. E magyarázatok akár fu-
tólagos áttekintéséhez sem igazán kínálkozik azonban valamilyen egzakt, 
átfedésmentes, és ugyanakkor kellően széles spektrumú elméleti-fogalmi ka-
tegóriarendszer (vö. pl. Robertson 1989).

Mindezen eredmények – bárhogy osztályozzuk is azokat – alapvetően a 
fejlett, nyugat-európai és észak-amerikai országokban születtek, és az ottani 
realitásokat tükrözik. Pusztán példálózó jelleggel olyan klasszikus eredmények 
idézhetők, mint 

– a racionális választások elméletén és a tranzakciós költségek elméletén 
(TCE, transaction costs economics) nyugvó, a racionálisan kalkuláló, a 
közérdek helyett saját hasznaikat maximalizálni igyekvő politikusok 
(Buchanan and Tullock, 1962) illetve bürokraták (Dunleavy, 1991, Ni-
skanen, 1971) köré épülő modellek;

– a közpolitikai döntéshozók (Janis 1982; Simon 1991) vagy éppen a bü-
rokraták (March and Simon, 1993) kognitív és viselkedési korlátait hang-
súlyozó megközelítések;

– a megvalósításban szerepet kapó intézményrendszernek a formálisan el-
fogadott közpolitikai célok elérését illuzórikussá tévő strukturális elren-
dezései (Pressman és Wildavsky, 1984); vagy éppen

– a kormányzati közpolitikákat „foglyul ejtő”, erős és jól szervezett érdekc-
soportok (government capture) köré épülő magyarázatok (Stigler, 1971).

A közpolitikai kudarcok magyarázatai utáni kutakodás konceptuális tere-
pe azonban folyamatosan tovább szélesedik (Botterill, 2001, Busenberg, 2004, 
Quiggin, 2005). 

A legfeljlettebb országok felől a (fél)periféria – ezen belül is főként régiónk 
– felé mozdulva a fentieken kívül a kudarctényezők újabb csoportjai kerülnek 
a képbe. Ezek közül sok a gondolkodás és a (társadalmi) cselekvés kulturálisan 
átörökített, rögzült mintázataival függ össze. E mintázatok jellemezhetik az 
egész társadalmat. Ez a helyzet pl. a korrupció, a nepotizmus és a klánuralom 
esetében (Ali, 2006; Liu, 2003), vagy a Potyemkin-jelenségre (a „fentről” – av-
agy „Nyugatról” – megfogalmazott elvárásoknak való tettetett megfelelés) való 
fokozott hajlam esetében (Ionita, 2003; Kovryga és Nickel, 2004; Liu, 2003). 
Más magyarázatok inkább a szűkebb politikai-adminisztratív alrendszerhez 
kötődnek. Így pl. Pagoulatos (2001) az adminisztratív szereplők közötti akut 
bizalmatlanságot és a (horizontális) kommunikáció hiányát, valamint a vezetők 
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extrém mértékű kockázatkerülését hangsúlyozza, Firtz (2003) a „kommunisták[ra 
jellemző] telefonos irányítást), Ionita (2003) pedig az „amorális, szultanisztikus 
kommunizmus” tradícióját.

A kelet-európai posztszocialista országok kormányzati problémáit átfogó 
és tudományos igénnyel diganosztizálni igyekvő nagyobb szabású munkák 
kö zül kimelekedik Barbara Nunbergé, aki „a közpolitika-formálási és ko or di-
ná ciós kapacitás extrém mértékű hiányát” és a „kormányzati szektorok, hiv-
atalok és alegységek közötti krónikus, a saját hatalomnak az ellenséges koa-
líció és a közpolitikai eredmények rovására történő maximalizálását célzó ri-
valizálását” hangsúlyozza, mint fő problémákat (Nunberg, 1999a: 238., 240.). 

A kormányzati szektorok e problémáira gyakran rárakódnak az azokat ép-
pen hogy enyhíteni célzó nyugati technikai segítségnyújtási programok nem 
egyszer részben negatív hatásai (Ali, 2006; Gajduschek és Hajnal, 2003; Liu, 
2003; VanDeveer és Dabelko, 2001). Más szerzők a privatizációs politikák 
kudarcainak történelmi gyökereit (Barnes, 2003; Pagoulatos, 2001), megint 
mások pedig a régióra jellemző „nagy és gyenge állam” tradícióját hangsúly-
ozzák (Greskovits, 1998; Sotiropoulos, 2002.).

Összességében azt mondhatjuk, hogy a létező megközelítések két, elvileg 
jól elválasztható problémakör egyikére, de egyes esetekben mindkettőre fó-
ku szálnak. Az egyik kérdés az, hogy a kormányzat képes-e és hajlandó-e – 
nemcsak formálisan, de ténylegesen is – eldönteni, hogy mit akar egy bizonyos 
közpolitikai probléma kapcsán tenni. A második pedig az, hogy e döntést a 
külső és belső – információs, technikai, szervezeti, pénzügyi stb. – korlátok 
között képes-e megvalósítani.

A jelen tanulmány fókuszában tehát az e kritériumok által defi niált – hipote-
tikus – kudarcok állnak. A kutatás alapkérdései: 

– léteznek-e a magyar közpolitikai gyakorlatban elméletileg újszerű, ke-
vés sé leírt, a fenti kritériumoknak megfelelő közpolitikai kudarcmecha-
nizmusok,

– és ha igen, melyek ezek?

KÖZPONTI FOGALMAK

A kormányzat hibás döntéseiből vagy működéséből fakadó, romboló hatású je-
lenségek – legyen szó Csernobilról, a Challenger katasztrófájáról vagy siker-
telen katonai akciókról (Vietnam, Irak) – jelentős mennyiségű elmélyült, esetta-
nulmány-szintű kutatást indukáltak. A közpolitikai kudarcok esetében azon-
ban a vizsgálatukra irányuló számos erőfeszítés sem vezetett egy hason ló-
képpen jól fejlett, átfogó fogalmi-elméleti keret létrejöttéhez.

Az ilyen ambícióval biró kisszámú munka egyike Bovens és t’Hart nevéhez 
fűződik. Bovens és t’Hart – hosszas pozitivista–objektivista kitérők után elért 
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– végkövetkeztetése szerint a „közpolitikai kudarc” egy társadalmilag konst-
ruált fogalom, melyet lehetetlen objektív, földrajzilag vagy időben transzferál-
ható kritériumokhoz kötni. Valamely jelenség kudarcként való megjelölése 
valójában egy, valamely társadalmi alapérték vagy –érdek megsértését szank-
cionáló szimbolikus aktusként fogható föl (Bovens és t’Hart, 2004: 129.). Hood 
(2000: 23. ff), hasonlóképpen a közpolitikai kudarcokkal kapcsolatban is a kul-
turálisan defi niált jelleget hangsúlyozza. 

Bovens és t’Hart szerint a közpolitikai kudarc mozzanata három elemből 
épül fel:

– a következmények oldaláról a szóban forgó eseménysornak „valamely 
tár sadalmilag és politikailag jelentős csoportot” nagymértékben negatí-
van kell érintenie;

– szükséges, hogy e következményeket egy (vagy több) meghatározható 
szereplő felróható magatartásának – tehát nem az egyszerű „balszeren-
csének” – lehessen tulajdonítani (vagyis a kárnak elkerülhetőnek kell len-
nie);

– végül a szóban forgó „vétkesek” köre, legalábbis részben, a kormányzat 
berkein belül kell hogy elhelyezkedjen.

E defi níciós mozzanatok közül az elsőt némileg kibontva felmerül: mikor ne-
vezehetjük X eseményt Y következményének? A válasz kiindulópontja a co un-
ter factual fogalma: Marshall (1998: 123–124.) megfogalmazásában a coun ter-
fac tual „egy arra vonatkozó állítás, hogy mi történt volna akkor, ha az esemé-
nyek tényleges menete más lett volna, mint ami. Vagyis az a kijelentés, hogy 
az El Alamein-i csata megváltoztatta a második világháború kimenetelét, azt 
a counterfactual állítást implikálja, hogy ha a sivatagi csatát a németek nyerték 
volna, a szövetségesek elveszítették volna a háborút”.

A közpolitikai kudarcok ill. azok közvetkezményeinek vizsgálata során lé-
nyegében az okság fogalmával kapcsolatos ezen fogalom a kiindulópontunk. 
Fontos hangsúlyozni a counterfactual közpolitika (ill. közpolitikai következ-
mény) jelentős részben ítéletalkotáson alapuló – lényegében: társadalmilag 
konstruált – jellegét. Annak megítélése, hogy a ténylegesen létrehozott köz-
politikai forgatókönyv (vagyis a közpolitikai cselekvések és következményeik 
adott halmaza) helyett milyen alternatív forgatókönyv lett volna kedvezőbb, 
számos előföltevésen és szociokulturálisan megalapozott értéken/hiedelmen 
alapul. Így pl. a természeti katasztrófákat hosszú időn keresztül az elkerülhe-
tetlen, isteni végzet ideáltipikus eseteinek tartották; manapság azonban a föl-
rengések és tájfunok stb. egyre több országban a kormányzati ellenakció elvárt 
és szokásos célterületeivé váltak.

A közpolitikai kudarcnak egy némileg továbbfejlesztett meghatározása sze-
rint tehát akkor indokolt kudarcról beszélni, ha 

– valamely közpolitikának egy társadalmilag és politikailag szignifi káns 
csoport értékein és érdekein mért következményei
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– egy alternatív – az adott politikai-kulturális közegben uralkodó megíté-
lés szerint – realisztikus közpolitika követése esetén

– a ténylegesen elértnél kedvezőbbek lehettek volna.

A MÓDSZER

A fent körvonalazott kutatási probléma vizsgálatához választott eszköz a kva-
litatív esettanulmány. A kutatás tárgyául három kudarcosnak minősíthető köz-
politikát választottunk ki részletesebb elemzés céljából. Az alábbiakban a há-
rom vizsgált esetet (ill. az esetkiválasztás szempontjait), a terepkutatás mene-
tét, valamint az elemzés módszerét tekintjük röviden át. 

Az esetkiválasztás vezérlő elvei és a választott esetek

Az esetkiválasztás – mely az empirikus munka kritikus fontosságú mozzana-
ta volt – alapjául nem a (főként a kvantitatív munkákban szokásos) véletlen-
szerű kiválasztás, hanem a Yin (2003: 50–53.) által „replikációs logikának”, 
Stra uss és Corbin (1998: 201–216.) által pedig „elméleti mintavételnek” neve-
zett megfontolások szolgáltak. 

A kiválasztási szempontok egy részét már a bevezetőben – a keresett kudarc-
szituációk ismertetése során – már részleteztük: A közpolitikai kudarc fenntebb 
kibontott meghatározását szem előtt tartva egy adott probléma „közpolitikai 
kudarcként” történő azonosítása két további mozzanatot foglal magába:

a) egyrészt egy realisztikusan megvalósítható counterfactual közpolitika lé-
tének feltételezését,

b) másrészt pedig a tényleges közpolitika társadalmi következményeinek 
azonosítását, és összevetését a hipotetizált counterfactual közpolitikáéival. 

Ad (a): Noha általánosságban véve – nemcsak gyakorlatilag, hanem elvileg is – 
megválaszolhatatlan az a kérdés, hogy egy adott közpolitika helyett lehetne-e 
valamilyen ésszerű, alternatív közpolitikát megvalósítani, a megfelelő eset ki-
vá lasztást mégis legalább elősegíti az alábbi szempontok fi gyelembe vétele:

– Ha a szóban forgó közpolitika a nemzetközi gyakorlatban általában nél-
külözi a magyar gyakorlatra jellemző problematikus mozzanatokat, ak-
kor a megvalósítható – és eredményes(ebb) – közpolitikai alternatívák lé-
tezésébe vetett bizalom jóval megalapozottabbá válik.

– Ha ezzel szemben a vizsgált közpolitikai probléma középpontjában mar-
kánsan kirajzolódik valamilyen jól meghatározható oki tényező (mint pl. 
a politikai konszenzus, a pénz, a technikai kapacitás stb. hiánya), akkor 
a kudarc elkerülhetetlenségének a vélelme válik megalapozottabbá.
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– A harmadik kiválasztási szempont az adott közpolitikai probléma viszony-
lag kis mérete és csekély technikai, jogi stb. komplexitása volt; ez ugyan-
is egyrészt csökkenti a szükséges empirikus és az elemző munka meny-
nyiségét, másrészt növeli a közpolitikai alternatívákkal és következmé-
nyekkel kapcsolatos érvek átláthatóságát és kezelhetőségét. 

Ad (b): A kutatásnak az egymásnak feszülő, eltérő társadalmi érdekekből és 
értékekből fakadó elvi és gyakorlati problémáit azáltal igyekeztünk csökken-
teni ill. eliminálni, hogy az esetkiválasztás során a Pareto-elv érvényesítésére 
törekedtünk. Vagyis olyan eseteket kerestünk, ahol a tényleges közpolitikai al-
ternatíva – a counterfactual közpolitikával összevetve – nem produkált „nyer-
teseket”, hanem csak „veszteseket”. (Mivel – legalábbis elvileg – minden köz-
politikai alternatíva generálhat legalább egy-két nyertest, ezért ez a szempont 
a gyakorlatban azt a követelményt jelentette, hogy a ténylegesen követett köz-
politikának csak elhanyagolható számban legyenek nyertesei.)

A vizsgált esetek

Az empirikus kutatás három közpolitikai esetre irányult:
a) Az intravénás droghasználókat érő másodlagos ártalmak csökkentését cél-

zó tűcsere-program,
b) a kiemelt elsőfokú építéshatósági feladatok ellátása és
c) a mozgásukban korlátozottak parkolását segítő ún. parkolási igazolvány (PIG) 

problémaköre.

Sem a terepkutatásnak, sem a jelen tanulmánynak nem (volt) célja a vizsgált 
három közpolitikai eset teljes körű leírása, még kevésbé a kudarcok kimerítő 
magyarázata. A cél – összhangban a kutatás átfogó céljaival – az adott közpoli-
tika „mikro-szintű” gyakorlatában megjelenő konkrét kudarcjelenségek azo-
nosítása és fogalmi kikristályosítása volt. Minazonáltal a kudarcmechanizmu-
sok kontextusának megjelenítése érdekében szükséges egy rövid áttekintést 
adni a három esetről.

A tűcsereprogram
2000 december 11-én az Országgyűlés a 96/2000 (XII. 11. OGY) számú határo-
zatával elfogadta a Magyar Köztásaság hosszú távú kábítószer-politikai nem-
zeti stratégiai programját. A dokumentumot a az illegális kábítószer-fogyasz-
tás büntetőjogi üldözésének fenntartását, valamint – a nemzetközi (ENSZ és 
EU) kötelezettségvállalásoknak és irányelveknek megfelelően – az ártalom-
csökkentő célú beavatkozások körének szélesítését egyaránt célnak tekintő, ki-
egyensúlyozott törekvés jellemezte. Ez utóbbi, ártalomcsökkentő célú beavat-
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kozások egyik központi eleme a tűcsere-program volt, amely – a dokumen-
tum szerint – „az intravénás droghasználatból fakadó ártalmak csökken tésének 
leginkább működőképes és költséghatékony eszköze”.

A tűcsereprogramok kiterjedése és intenzitása 2000-től kezdve számotte-
vően növekedett. Mindemellett – és ez a tűcsereprogram, mint közpolitikai 
eset, középponti ellentmondása – a korábban, még a 90-es évek végén elfoga-
dott büntetőjogi szabályozás továbbra is büntetni rendelte nem csupán az il-
legális kábítószerek fogyasztását, hanem az ahhoz történő segítségnyújtást is. 
Mindez azt jelentette, hogy a – nem mellesleg közpénzből fi nanszírozott – 
tűcsereprogramoknak nemcsak a kliensei, hanem a (sokszor önkéntes munkát 
végző) munkatársai is büntetőjogi fenyegetésnek voltak kitéve. A korabeli saj-
tójelentések szerint a rendőrség számos esetben „inzultálta” a programok ügy-
feleit (pl. a használt tűk elkobzása és bizonyítékként történő felhasználása ré-
vén), illetve azok munkatársait, közreműködőit.

Mindez a potenciális kliensek körében – indokoltan – félelmet és bizalmat-
lanságot keltett, ami jelentősen csökkentette a programban való részvételi haj-
landóságukat. Különböző állami szervek (pl. az Alkotmánybíróság és a Fő-
ügyészség) csakúgy, mint különféle szakértők számos esetben hangot adtak a 
szabályozással kapcsolatos kritikájuknak. E kritikák nagyrészt a tűcsereprogram 
eredményességének romlásával, valamint a jogalkalmazás kiszámíthatatlan-
ságával – és ezáltal a jogállamiság elvének sérülésével – voltak kapcsolatosak. 
Mindennek ellenére a felvázolt alapvető ellentmondás több, mint hat éven ke-
resztül fennmaradt, és a terepkutatás időpontjában is fennállt.

Az építéshatósági tevékenység
Az építéshatósági tevékenységnek a terepkutatás időpontjában fennnálló rend-
szere alapját a 220/1997 sz. kormányrendelet fektette le. A szabályozás szerint 
egyes, viszonylag nagyobb szakértelmet igénylő építéshatósági feladatok – mint 
pl. az építési engedélyek kiadása – az ún. kiemelt elsőfokú építéshatóságok fel-
adata, amely szerepet jellemzően a nagyobb méretű, körzetközpont jellegű ön-
kormányzatok töltötték be. Az esettanulmány az építéshatósági feladatok ezen 
szűkebb területére koncentrál.

Mint az önkormányzati igazgatás nem egy területén, úgy itt is alapvető je-
lentőségű az a feszültség, amely fennáll egyfelől a – választott tagokból álló, 
politikai jellegű – képviselőtestület ill. polgármester, másfelől az – építésható-
sági ügyekben (is) központi jelentőségű – jogi, szakmai, törvényességi-jogál-
lami szempontokat képviselni hivatott jegyző mint az önkormányzati közpo-
litika-csinálás két kulcsszereplője között. Az építéshatósági tevékenységgel 
kapcsolatban ezen túlmenően azonban – a gyakorlatot elmélyültebben elem-
ző munkák csekély száma miatt főként a napi sajtóban – felmerültek még a 
szervezeti-pénzügyi erőforrások hiányával, a túlzottan bürokratikus szabá-
lyozással, a korrupcióval és nepotizmussal, valamint a tehetetlen és – az ezzel 
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némileg „szembemenően” – a nem ügyfélorientált, befelé forduló működéssel 
kapcsolatos problémák ill. vádak.

Továbblépve a fenti, oki jellegű problémáktól az építéshatósági tevékenység 
– mint közpolitika – általános, az eredmények (a kiváltott társadalmi hatások) 
terén jelentkező problémáinak irányába, az eredményesség mérsékelt voltának 
talán legfontosabb indikátora a súlyos – és nem egyszer „nagy nyilvánosság 
előtt elkövetett” – jogsértéssel szembeni határozott és eredményes fellépés 
szinte teljes hiánya. 

A hivatalból (nem bejelentésre) indított helyszíni ellenőrzések száma a hi-
vatalos statisztikák szerint is igen csekély, és ezek jelentős része is az építtető 
kérésére történik; vagyis a jogtalan építési tevékenységek egy ismeretlen, de 
vélhetően igen jelentős része a hatóság előtt rejtve marad. A hivatalos statisz-
tikák szerint azonban ennek ellenére is a vizsgálatot megelőző években 

– a jogellenesen építkező, de fennmaradási engedélyt kérő építtetőket – az 
egyértelmű jogszabályi előírás ellenére – nem bírságolták meg;

– az – amúgy is elenyésző számú – bontási határozat egyharmadát nem 
hajt  ják végre az érintett építtetők; és

– ez utóbbi esetek (tehát amikor a bontási határozatot nem hajtják végre) 
mindössze 15%-ában (!) születik határozat a kényszerbontásról. E kény-
szer bontási határozatok túlnyomó részét azonban soha nem hajtják vé-
gre; valamennyi interjúalany egyetértett abban, hogy az építési hatóság 
gyakorlatilag soha sem él ténylegesen a jogellenesen épült építmények 
kényszerbontásának eszközével (e tekintetben hivatalos statisztika nem 
áll rendelkezésre).

Mindezekből végeredményben tehát arra következtethetünk, hogy – az 
építéshatósági tevékenység sikerességének egyéb, ennél akár fontosabb, de 
„szoft”-jellegű indikátoraitól függetlenül – az építési előírások betartásának 
tényleges, feltétel nélküli kikényszerítésére a rendszer alkalmatlan; annak mű-
ködése lényegében a (potenciális) jogsértők önmérsékletén alapszik.

A mozgáskorlátozottak parkolási igazolványa (PIG)
A PIG-gel kapcsolatos jogi kereteket egy 2003-as kormányrendelet fektette le 
(218/2003 Korm.). Az intézkedés célja – a vonatkozó EU-irányelveknek és a ko-
rábbi nemzeti szabályozásnak megfelelően – a tartósan fogyatékos személyek 
térbeli mobilitásának, közlekedésének elősegítése az őket érő hátrányok ellen-
súlyozása céljából. 

A kialakított szabályozás szerint a PIG-et a háziorvos által kiállított, a moz-
gáskorlátozottság jogilag defi niált kritériumainak való megfelelést igazoló do-
kumentum alapján lehet igényelni. A PIG a jogosult saját tulajdonú járművén, 
de a jogosultat szállító más járművön is igénybe vehető. A járművet pedig nem-
csak a jogosult, hanem más személy is vezetheti. A szélvédő mögé helyezett 
PIG az érintett járművet feljogosítja – többek között – a fi zetős parkolási öve-
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zetekben történő ingyenes, időkorlát nélküli parkolásra, valamint a közleke-
dési szabályok által amúgy tiltott helyeken (pl. járdán) történő várakozásra is.

Vagyis a PIG által kínált előnyök nem jelentéktelenek, főként a nagyváros-
okban, ahol a belvárosi területeken történő parkolás nehézkes és költséges do-
log. E körülmény meglehetősen vonzóvá teszi a PIG-et nemcsak a fogyatéko-
sok, hanem az egészséges autótulajdonosok széles köre számára is. E vonzerőt 
tovább növeli a PIG univerzális felhasználhatósága; az, hogy bármely jármű-
vön, bármely vezető használhatja, valamint a jogosulatlan használat bizonyí-
tásának – részben ebből fakadó – nehézségei.

A nagy kereslet és – a háziorvosoknak a klienseikkel szembeni pénzügyi 
függéséből, esetenkénti korrupciójából fakadóan meglehetősen rugalmas – kí-
nálat a PIG-használat hatalmas, jelentős részben jogosulatlan (pontosabban: a 
szándékolt közpolitikai céllal ellentétes) megnövekedését eredményezte, első-
sorban a nagyvárosok belvárosaiban. Noha megbízható statisztikák nem áll-
nak rendelkezésre, az elérhető adatok alapján úgy tűnik, hogy e területeken az 
autók mintegy fele, egyes – kiugró – esetekben pedig akár 80%-a is PIG-gel 
parkol. Így pl. az egyik – viszonylag széles sajtóvisszhangot kapott, ám e tekin-
tetben igen kivételes – esetben a rendőrség egy szűk budapesti belvárosi terü-
let ellenőrzése során azt találta, hogy az össze parkoló jármű fele használt PIG-
et, és ezek 40%-a jogosulatlanul. Ezen túlmenően a mindennapi tapasztalatok 
és a témával kapcsolatos médiatudósítások egyaránt bőven szolgálnak példák-
kal a PIG-gel való visszaélés nyilvános, rendszeres, sőt hivalkodó voltáról.

Mindez egyfelől az önkormányzatok parkolási bevételeinek csökkenését, 
másfelől a valóban rászorulók parkolási lehetőségeinek romlását, ezen túl 
azonban a PIG-közpolitika legitimitásába, végső soron pedig a jogállamba ve-
tett közbizalom erodálását is előidézi.

Adatok és elemzési eszközök

Ahogy az a kiválasztási kritériumokból is következik, a vizsgált esetek meg-
lehetősen speciálisak. Ebből fakadóan e közpolitikák a megelőző mintegy tíz 
év során – eltekintve néhány mozaikszerű, zsurnalisztikus jellegű munkától 
– nem képezték szisztematikus vizsgálódás tárgyát; az empirikus anyag így 
lényegében teljes egészében a terepkutatás eredményeiből kellett, hogy szár-
mazzon. A terepkutatás fő adatforrásait az 1. sz. Mellkélet tartalmazza. A te-
repkutatás 2006 márciusa és 2007 májusa között zajlott.

Az összegyűlt empíriát számítógéppel támogatott kvalitatív elemzésnek 
vetettük alá. Az ilyen jellegű – „nyitott” vagy „kvalitatív kódolásnak” nevezett 
– elemzési munkával kapcsolatos további részletek Ryan és Bernard (2002), 
Kelle (1997), illetve (az ún. alapozott elmélet (grounded theory) tágabb elméle-
ti összefüggéseiben) Strauss és Corbin (1998) munkáiban találhatók.
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MEGÁLLAPÍTÁSOK

Az empirikus anyag kvalitatív elemzése mintegy másfél tucatnyi, a vizsgált 
közpolitikai kudarcok létét magyarázó oki motívumot azonosított. Ezek kö-
zül hárommal kapcsolatban vetődik föl az elméleti újszerűség „gyanúja”:

a) A döntéshozóknak (közpolitika-alkotóknak) a vizsgált közpolitika súlyá-
hoz (társadalmi hasznaihoz és/vagy és költségeihez) mérten jelentékte-
len személyes szempontjai és érdekei.

b) A „jogállamiságnak” – pontosabban: a jogot sértő társadalmi szereplők 
érdekeinek – diszfunkcionálisan túlzó, a jogállam eredményes fellépését 
ellehetetlenítő védelméből fakadó szabályozási impotencia.

c) A végrehajtó apparátusok között létrejövő megvalósítási alkuk gyakor-
lata. 

E motívumokat az alábbiakban részletesebben is bemutatom.

A döntéshozók kicsinyes, személyes érdekei

E motívum lényeges defi níciós mozzanatai magukba foglalják (i) a közpoliti-
kai döntéshozók egy jól defi niálható, szűk csoportja által (ii) a közpolitika mi-
lyenségére gyakorolt döntő, ugyanakkor (iii) az érintett társadalmi érdekek-
hez képest jelentékteken, (iv) személyes – pl. anyagi vagy illegitim/jogtalan ha-
talomhoz kapcsolódó – érdekek által vezérelt ráhatást.

E mozzanat egyik előfordulása az építéshatósági eset. Több interjúalany is 
hangott adott azon véleményének, hogy a (központi) kormányzatnak a disz-
funkcionális hatásköri-strukturális elrendezést orvosolni szándékozó – az épí-
téshatósági hatásköröket centralizáló –, megújuló erőfeszítéseit rendre az or-
szággyűlés „önkormányzati lobbija” „fúrta meg”. E blokkolás célja az volt, hogy 
a polgármesterek kezéből a kormányzat ne csavarhassa ki a helyi hatalom e 
fontos – bár, formálisan pártatlan hatósági jogalkalmazásról lévén szó: jogel-
lenes – eszközét. 

„[az önkormányzati lobbi ellenállásának oka] abban is gyökerezik, hogy a 
képviselők egy része polgármester valahol. És érzékeli, hogy a helyi hatalom 
miben nyilvánul meg. A helyi hatalom egyrészt és nagyrészt abban is megny-
ilvánul, hogy a polgármesterek szeretik megmondani azt, hogy azon a tel-
epülésen ki és mit építhet. Ez a hatalomgyakorlás egyik eszköze, hogy ő a 
jegyzőn keresztül – a jegyzőnek a polgármester a munkáltatója – […] meg-
mondja, hogy te építhetsz, te nem építhetsz. Te így építhetsz, te meg úgy. K: 
De hát tökéletesen jogszerűtlen ez a gyakorlat? V: Teljesen jogszerűtlen, ez 
törvénysértő. Ennek ellenére a mai napig is ez a gyakorlat.” (Az illetékes min-
isztérium magas rangú, a vonatkozó jogalkotásban évekig kulcsszerepet betöltött 
tisztviselője.)
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Ezzel az értelmezéssel lényegében azonos volt egy másik, a területért fele-
lős minisztériumi egységet korábban sok évig vezető volt köztisztviselő értel-
mezése.

Ugyanez a mozzanat egy másik közpolitikánal: a PIG esetében is előkerül.
„Tettünk rá javaslatot, hogy a szigorúbban minősülő szabálysértés kategó-

riájába kerüljön át. Igazából szabálysértési törvényt kellene hozzá módosítani, 
[csak] nincs hozzá igazán társadalmi akarat valamilyen ok miatt. Tudom az 
okot. Jogalkotók jelentős része is a családtagjának a kártyáját használja, és így 
spórolja meg a napi több ezer forintot. Ilyen egyszerű a dolog.” (Az egyik leg-
nagyobb fogyatékosügyi civil szervezet elnöke.)

Felvethető természetesen – és fel is kell vetni –, hogy a döntéshozók „ke-
zének maguk felé hajlásáról” szóló hírek mindennaposak. Miért tekintjük ak-
kor akár a legcsekélyebb mértékben is újszerűnek? 

E kérdésre a jelen motívum és a hozzá hasonló más oki mozzanatok közöt-
ti elvi, fogalmi különbségek átgondolásával adhatunk választ. (i) A korrupciótól 
és a favoritizmustól a kicsinyes és személyes döntéshozói érdekeket az külön-
bözteti meg, hogy ez esetben nem valamely külső, harmadik fél javára történik 
a hatalommal való visszaélés. Ezen kívül pedig – formális jogi megközelítés-
ben – közvetlenül nem is foglal magába törvénysértést (hiszen a képviselők 
parlamenti szavazása nem sért jogszabályt). (ii) A közösségi választások el-
méletének racionálisan kalkuláló, önző, saját személyes érdekeik előmozdítását 
a köz érdeke elé helyező politikusainak és bürokratáinak viselkedése (Blais–
Dion, 1991; Niskanen, 1971; Tullock, 1965) már lényegesen jobban hasonlít az 
itt vizsgált mozzanatra. Azonban fontos különbség, hogy míg a Public Choice-
elmélet döntéshozója cselekvésének indítéka a politikai vagy a gazdasági túl-
élés, tehát fontos személyes érdek, addig a „kicsinyes személyes érdekek” által 
mozgatott döntéshozó sokszor jelentéktelen, marginális személyes szempon-
tokat igyekszik fontos társadalmi érdekeket érintő közpolitikai döntéseknél 
érvényesíteni.

A „hiperjogállamiságból*” fakadó regulációs impotencia

Az általam „regulációs impotenciának” nevezett jelenség (amikor is a kormány-
zat valamilyen okból képtelen arra, hogy az általa alkotott, a társadalmi sze-
replők valamely körének magatartásával kapcsolatos normák betartását ki-
kényszerítse) különféle esetei, típusai nemcsak a kutatás empirikus anyagá-
ban, hanem a mindennapi tapasztalatokban, vagy éppen a hírmédiában is igen 
gyakran megjelennek. Az okok sokfélék: a gyenge minőségű, végrehajthatat-
lan szabályoktól a megvalósító szervezetrendszer technikai vagy személyi ka-

* Ezt a mozzanatot korábban „túlzott jogállamiaskodásnak” (Hajnal, 2008) neveztem, de a Gaj-
du schek (2008) által bevezetett kifejezés megfelelőbbnek tűnik.
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pacitásának elégtelenségén át a korrupcióig terjednek, hogy csak egy néhá-
nyat említsek.

Az itt kiemelt eset annyiban speciális, hogy (i) a működésképtelen szabá-
lyozási környezet nem véletlen hiba eredménye (tehát nem „valaki elrontotta”), 
hanem stabil, rendszerszerű jelenség; és hogy (ii) a működésképtelenségben 
döntő szerepe van a közpolitika középpontjában álló, annak céljait megjelení-
tő jogi norma megsértőinek – már-már perverz, de mindenképpen erősen 
kontraproduktív – védelmezése. A hiperjogállamiság oki mozzanatát, előfor-
dulását és működését nem könnyű röviden és egyben érthetően illusztrálni; a 
rövidség érdekében az alábbi idézetek ezért viszonylag nagy mértékben szer-
kesztettek.

„Az Étv 48.§-a szerint a szabálytalanul létesített építmény fennmaradásá-
nak sorsában véglegesen döntő határozatot az építésügyi hatóságnak egy éven 
belül meg kell hoznia. Az utóbbi terminus kijátszásának egyik gyakori módja 
a fennmaradási engedély kérelem benyújtására történő felhívás teljesítésének 
különböző ürügyekkel történő elodázása volt. Másik módszer szerint, ha az 
építtető mégis benyújtotta a fennmaradási engedélyre a kérelmét, akkor ez hi-
ányosan történt, a hiánypótlásokat pedig lassan csepegtetve teljesítette… Elég 
volt az ügyfélnek ismeretlen címre varázsolnia magát, és a határozat közlésé-
nek nehézségei, a lakcímnyomozás, ügygondnok kirendelésének a processzu-
sa, stb. újabb hosszú hónapokban mérhető haladékot jelenthettek a számára. 
Sajátos módon e kiskapukat a jogalkotó sztoikus nyugalommal szemlélte mint-
egy nyolc éven keresztül…” (Egy megyei közigazgatási hivatal hatósági ellen-
őrzési főosztályának sok éves vezetői gyakorlattal rendelkező, vezető beosz-
tású munkatársa.)

„Ha én hatósági bontást rendelek el, akkor nekem [oda] be kell jutni, amit 
ő, nem biztos, hogy magától enged és akar… Aztán azt, amit elbont – ott ugye, 
van anyag, ami ott keletkezik… nekem azt tárolnom kéne. K: A törmeléket? 
V: Hát bármit, ami ott van. Igen, a törmeléket is, mert hiszen, az nem az én 
tulajdonom. K: A törmeléket is tárolni kell? V: Rögzíteni kell, hogy én abból 
egy téglát el nem vettem. Tehát az a tulajdona, az építtetőnek. Nekem azt iga-
zolnom kell…, hogy én az ő tégláját nem vittem el, a cserepét se… K: Milyen 
gyakran fordult elő ilyen bontás? Azt mondta, hogy 7 éve dolgozik itt. V: Ha-
tósági bontás nem volt. Helyesebben, lett volna, talán kétszer, ahol rendőri kí-
séret biztosításával megtörténhetett volna, de főleg, amíg nem a KET volt ha-
tályban, hanem az ÁE, akkor én nem mehetek be egy magántulajdonba, ha 
nem engednek be. […] Amikor ott volt az ügyvédje…, ő kifejezetten felszólí-
totta a kollégákat, hogy márpedig oda be nem teheti senki a lábát, mert ez lesz, 
meg az lesz. K: De hát ott volt a rendőrség, nem? V: Igen, de a rendőrség, alap-
jában véve, csak azért van ott, hogy a mi kollégáink testi épségét biztosítsa. K: 
Tehát ők nem nyitják ki az ajtót? V: Nem.” (Egy budapesti kerület építésügyi 
irodájának vezető beosztású munkatársa.)
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„Az általam lehetségesnek tartott rendőri intézkedés független attól a rend-
őri fellépéstől is, amikor az önkormányzati szerv kérelmére az illetékes rend-
őrkapitány rendőrt vezényel a hatósági határozat végrehajtása foganatosításá-
nak helyszínére. Ilyen esetben ugyanis a rendőr végrehajtási cselekményeket 
nem végez, az a feladata, hogy a jogszabályokban megállapított kényszerítő 
intézkedések alkalmazása mellett gondoskodjon arról, hogy illetéktelen sze-
mélyek maradjanak távol a végrehajtás helyszínétől.” (Az ombudsman 3197/2002 
sz., az ún. Citadella-teraszüggyel kapcsolatos jelentése.)

A hiperjogállamból fakadó impotencia a PIG-kártya ügyében is megjelenik:
„Az [illegális PIG-felhasználók elleni] akció stratégiája tehát az, hogy ka-

merával rögzítik az érkező – kártyával ellátott – autókat és azok utasait, majd 
a helyszínen lévő kollegák a távozáskor igazoltatják az adott vezetőt, és szá-
mon kérik, hogy hol van a kártyán feltüntetett jogosult. Ha azzal védekezik, 
hogy őt (mozgáskorlátozottat) hozta a helyszínre, akkor szembesítik a kame-
rán rögzített felvétellel.” (Egy budapesti kerületben dolgozó, vezető beosztású 
rendőrtiszt.)

A közterületi kamerák képeinek rögzítésével kapcsolatos különféle adatvé-
delmi aggályok – párosulva a PIG-szabályozásnak tendenciózusan a vissza-
élést támogató specifi kus jellemzőivel – gyakorlatilag lehetetlenné teszik a 
PIG-gel való visszaélés elleni hatékony, tömeges hatósági fellépést. Ez ugyan-
is ésszerűtlenül nagy technikai és emberierőforrás-ráfordítást igényelne (nagy-
felbontású kamerával bekamerázott utcán kb. 200 méterenként egy járőrpár, 
továbbá a diszpécserközpontban szolgálatot teljesítő személyzet folyamatos 
jelenléte).

Összefoglalóan tehát azt mondhatjuk, hogy a végrehajtó apparátusok alig 
megoldható feladattal szembesülnek akkor, amikor az adott közpolitikát – a 
„közjót” – lefordító jogszabályok megsértőivel kapcsolatos szankciókat kell ér-
vé nyesíteniük. Ezek a nehézségek azonban – érdekes módon – nem a környe-
zetből vagy a feladat technikai komplexitásából stb. származnak; ellenkezőleg, 
lát szólag tudatosan létrehozott, explicit részét képezik az adott közpolitikának.

Az olvasóban esetleg felvetődhet az itt azonosított, illetve egyes más mo-
tívumok – mint pl. jogszabályalkotás gyengeségei, a bürokratikus merevség, 
a túlszabályozottság – közötti fogalmi distinkció élességével kapcsolatos ké-
tely. Valójában azonban a megkülönböztetés elve egyértelmű: a hi per jog ál-
lamiságból fakadó szabályozási impotencia esetében az eredményes közpoli-
tika útjában álló tényezők nem exogén, a jogszabályalkotón kívül álló jellegű-
ek, hanem azokat maga a jogszabályalkotó hozza létre – szinte kényszeres 
aprólékossággal. További jellemzője e motívumnak, hogy nem valamiféle 
komplex technikai problémahalmaz homlokzata mögött búvik meg. Ellenke-
zőleg: olyan egyértelmű, hogy – különösebb szaktudás vagy technikai felké-
szülés nélkül is – szinte bárki megértheti, és ezáltal kihasználhatja azokat.
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Megvalósítási alkuk

A megvalósítási alku mozzanata a három vizsgált esetből egyben: a tű cse re-
programban mutatható ki. A jelenség lényege, hogy a megvalósító apparátu-
sok – tipikusan erre történt jogi felhatalmazás, mandátum hiányában – egy-
mással és/vagy a közpolitika érintettjeivel alkudoznak, és a végrehajtás mér-
té kével és módjával kapcsolatos megállapodásokat kötnek.

Ez a mozzanat legnyilvánvalóbb formában a BRFK és a tűcsereprogramot 
bonyolító budapesti civil szervezetek közötti írásos megállapodás esetében ér-
hető tetten. A megállapodás célja a tűcsereprogram klienseinek a rendőrségi 
„zaklatás” ellen történő védelme, és ezáltal a programban való részvételük 
előmozdítása; alapvető eszköze pedig a kliensek számára kiállított anonim 
ügyfélkártya, amelynek felmutatásával – szólt a BRFK ígérete – az érintett 
mentesül a rendőrségi vizsgálat, igazoltatás, motozás stb. alól. Ehhez hasonló, 
azonban informális (szóbeli) megállapodás egy-két vidéki városban is létrejött 
a helyi civil szervezetek és a helyi rendőrség között. 

„…ugye volt a BRFK meg a tűcsere-központok között az a megállapodás 
[…], hogy gyakorlatilag eltekintenek a Btk. végrehajtásától akkor, hogyha az 
illető bemutatja a klienskártyáját, és akkor úgymond egészségügyi érdekekre 
hivatkozva felülírják gyakorlatilag a Btk-t. Mikor ezt ki akarják terjeszteni 
országos méretre […], akkor az ORFK az Ügyészséghez fordult az pedig azt 
az állásfoglalást tette, hogy ez nem lehetséges, és a rendőrségnek nincsen joga, 
hogy ilyen külön megállapodásokat kössön…” (Drogügyben aktív országos 
civil szervezet drogpolitikai szakértője.)

„Most nyitottuk meg a múlt héten a stabil tűcsere-programunkat X-en 
[vidéki nagyváros]. Találkoztam az ottani rendőrfőnökkel […] mondom neki, 
hogy ezt mi fogjuk csinálni, és kértem őt, hogy hagyja szabadon futni az em-
bereket. És ezután: Mért? Volt ebből eddig itt probléma? Mondom, én nem tu-
dok róla. Akkor nincs probléma. Persze, hogy fogjuk hagyni.” (Tűcsere-prog-
ramot folytató civil szervezet vezetője.)

A szabályozó hatóságok és a szabályozott társadalmi, gazdasági szereplők kö-
zötti tárgyalás és alku gyakorlata számos kormányzati rendszerben jól ismert; 
így pl. az USA független szabályozó hatóságai ezt jogszabályi felhatalmazás-
sal – sőt: kötelezésre – teszik. A jelen esetben azonban másról van szó, hiszen 
itt az ilyen jellegű alkuk jogszerűsége legalábbis erősen megkérdőjelezhető.

A megvalósítási alku fi gyelemre méltó vonása, hogy miközben gyakran 
igencsak feltűnő jelenség – Budapesten hivatalos irat is tanúskodik róla –, aköz-
ben gyakorlatilag illegális. E „problémamegoldási módot” törvényellenessége 
és meglehetős időbeli stabilitása ellenére sem kezeli azonban senki – a kor-
mányzati apparátusokban vagy környékükön történő egyéb jogsértésekhez 
hasonlóan – zavaró és eliminálandó, esetleg eltitkolandó hibaként.
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Az ismertebb kudarctényezők közül talán az ún. regulatory capture emlé-
keztet leginkább e jelenségre, melynek lényege, hogy valamely kormányzati, 
szabályozási jellegű feladatokat ellátó hatóságot az általa szabályozni hivatott 
nem kormányzati (gazdasági) szereplők irányító jellegű informális befolyásuk 
alá vonják (Stigler, 1971). A megvalósítási alku azonban különbözik e jelen-
ségtől, mivel itt nincsenek jelen erős és jól szervezett külső társadalmi, gaz-
dasági érdekek (hiszen pl. sem a kábítószerfüggők, sem pedig a kormányzati 
fi nanszírozásból élő tűcsere-szervezetek nem tekinthetők ilyen érdekek hor-
dozójának). Ehelyett a megvalósítási alku kezdeményezői maguk a megvaló-
sító apparátusok.

NÉHÁNY KÖVETKEZTETÉS

A vizsgált esetek empirikus közegéből kiemelkedő, fentiekben azonosított há-
rom oki tényezőt – az eredmények interpretálásának megkönnyítése, megala-
po zása céljából – az alábbiakban némileg tágabb elméleti perspektívából vesz-
szük szemügyre.

Az elsővel, a közpolitikai döntéshozók kicsinyes, személyes érdekeivel, mint 
motívummal kapcsolatban, a magyar politikai kapacitás gyengesége merül föl 
kiindulópontként. A döntéshozók opportunizmusát hangsúlyozó, de a nyuga-
ti demokráciákban született, és az azok realitásait tükröző Public Choice-elmélet 
– ugyan implicite, de – a kormányzat részéről viszonylag jelentős politikai ka-
pacitást feltételez. Másként fogalmazva: számol a hatékony, ugyanakkor a tár-
sadalmi érdekek és értékek heterogenitását jól becsatornázó, stabil politikai 
intézményi környezettel (vö. Cummings és Norgaard, 2004). A vizsgált köz-
politikai esetek alapján azonban úgy tűnik, hogy a magyar kontextusban a 
politikai akaratképzés koherenciáját szolgáló mechanizmusok jóval gyengéb-
bek; esetenként még az egészen jelentéktelen, partikuláris érdekek ellensú-
lyozására is képtelenek. Még e megfontolást fi gyelembe véve is felvethető azon-
ban kétely azzal kapcsolatban, hogy mennyire határozott a demarkáció az itt 
körülírt oki motívum, és a tradícionális „önző/opportunista közpolitika-csi-
náló” fogalma között. E kérdés megnyugtató megválaszolásához minden bi-
zonnyal további kutatásokra és érvekre van szükség. 

Ami a második tényezőt, az ún. hiperjogállamiságból fakadó szabályozási 
impotenciát illeti, ez a jelenség részben talán egy „az inga visszalendül”-típusú 
tényezővel, vagyis a korábbi (szocialista és azt megelőző) időszakokban az ál-
lamnak a társadalommal szembeni elnyomó, autokratikus jellegű viszonyának 
ellenhatásaként magyarázható (Nunberg, 1999b). Gajduschek (2008: 220–225.) 
elemzése szerint ez az attitűd a közigazgatás és a közjog mint tudományos és 
szakmai gyakorlat elmúlt két évtizedét nagy mértékben jellemezte. Megálla-
pítása szerint az állam nem mint a közérdek védelmezője és megjelenítője, ha-
nem elsődlegesen mint az egyéni szabadságot védelmező entitás jelenik meg. 
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Ez az attitűd az itt vizsgáltakon kívül számos további közpolitikai terület és 
állami intézmény – pl. az ombudsman és az Alkotmánybíróság – tekintetében 
gyakran megjelenő, jellemző vonás.

A harmadik, a megvalósítási alkukkal kapcsolatos tényező jobb megérté-
séhez fel kell tenni a kérdést: miért, milyen erők hatására hoznak az érintettek 
létre ilyen megállapodásokat? A vizsgált, a tűcsereprogrammal kapcsolatos 
esetben központi jelentőségű magyarázó mozzanatnak a törvényhozás által 
megalkotott szabályozási keret inherens és krónikus ellentmondásossága, két-
értelműsége tűnik.

„Az Alkotmánybíróság […] 54/2004. (XII. 13.) AB határozatának 7. pontjában 
hivatalból eljárva megállapította, hogy »az Országgyűlés alkotmányellenes 
mulasztást idézett elõ azzal, hogy a Büntetõ Törvénykönyvrõl szóló 1978. évi 
IV. törvény rendelkezéseivel összefüggésben nem alkotta meg azon szabály-
okat, amelyek a kábítószer-élvezőket segítő, megelőző, gyógyító programok 
végrehajtásában közreműködők büntetőjogi felelősségének kérdéseit rendezik«. 
Így a jogalkotó amellett, hogy a jogszabálynak nem minősülő határozataiban 
a nemzetközi jogalkotás által preferált és elfogadott ártalomcsökkentő pro-
gramok létrehozását és a büntetõeljárásba történõ bekapcsolását támogatta és 
ösztönözte, nem gondoskodott arról, hogy a Büntetõ Törvénykönyvben meg-
határozza azokat a rendelkezéseket, amelyek révén az […]ártalomcsökkentõ 
tevékenységet végzõ személyek jogi helyzete tisztázódna.” (Ügyészségi hatá-
rozat egy tűcsere-programban résztvevő, önmagát feljelentő szociális munkás 
ügyében.)

A kutatás kimutatta, hogy a közpolitika-alkotók egy olyan helyzetet hoz-
tak létre és tartottak fönt minimum két választási cikluson keresztül, amelyet 
a drogpolitika két kulcsterülete – az ártalomcsökkentés és a büntetőpolitika 
közötti – nyílt és nyilvánvaló ellentét jellemzett. Ez az ellentmondás két okból 
is fi gyelmet érdemel:

– Egyfelől nem pusztán funkcionális értelemben vett, a közpolitika tech-
nikai részleteibe kódolt vagy csak a gyakorlat által felfedett, de facto el-
lentmondásról, hanem magas szintű jogszabályokban is megjelenő, ex-
plicit és könnyen felismerhető ellentétről van szó. Magyarország, mely-
nek Rechtsstaat kultúrájú kormányzati és közigazgatási működését és 
gon dolkodását erősen áthatja egyrészt a jogiasság (Hajnal, 2003; Haj-
nal–Jenei, 2007), másrészt a pragmatizmus viszonylagos hiánya, külö-
nösen nehezen látszik megbirkózni ilyen típusú helyzetekkel.

– Másfelől pedig érvelhetünk amellett, hogy a különböző közpolitikák cél-
elérése között gyakran van átváltás (trade-off ), és hogy ilyen esetekben a 
célelérés ebből fakadóan törvényszerűen csak korlátozott lehet. A tű cse-
re program esetében azonban ez az érv nem állja meg a helyét: nemcsak 
a nemzetközi tapasztalat és számos hazai közpolitikai szereplő sokszor 
és részletesen megfogalmazott ajánlásai, hanem az egyszerű józan ész 
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is azt diktálja, hogy a drogpolitika ezen alapvető ellentmondásának fel-
oldása meglehetősen egyszerűen megoldható probléma.

Az említett szabályozási ellentmondás, számos jelentős közpolitikai sze-
replő fi gyelemfelkeltő állásfoglalása ellenére fennálló nagyfokú stabilitásának 
tükrében ki lehet jelenteni, hogy az nem tulajdonítható a közpolitika-alkotók 
egyszerű, szándékolatlan „tévedésének”, jogalkotási hibának. Inkább úgy tű-
nik, hogy e jelenség mögött a mindenkori kormányzat két, egymással ellen-
tétes és egymást kizáró célkitűzése egyidejű fenntartásának igénye áll: a köz-
politika-alkotó

– egyrészt a nemzetközi (EU és ENSZ) kívánalmaknak való megfelelés ér -
dekében az ártalomcsökkentés bevezetését és fenntartását, 

– másrészt viszont – a hazai, belpolitikai jellegű megfontolásoknak en-
ged ve – a kábítószer-fogyasztás szigorúbb büntetőjogi üldözését 

is célul tűzte ki (ne felejtsük el, hogy a magyar társadalomban a drogfüggők 
az egyik legnegatívabb társadalmi megítéléssel bíró csoportot alkotják).

Másként fogalmazva: a megvalósítási alku a végrehajtó apparátusok egy 
olyan alkalmazkodási reakciójának tekinthető, amely a közpolitika-alkotók által 
kreált és rájuk „delegált” közpolitikai és jogi bizonytalanságra születik válaszul.

Összességében azt mondhatjuk, hogy a kutatás egyrészt azonosított né-
hány, a magyar közpolitika világában megjelenő, elméleti szempontból vi-
szonylag újszerűnek ható közpolitikai kudarc-tényezőt. Másodszor pedig rá-
mutatott, hogy e tényezők a közpolitika-csinálás kontextusát alkotó történel-
mi múlt és az intézményi-kulturális örökség sajátosságait tükrözik. E kontextuális 
tényezők – csakúgy, mint a kudarc-okok – közül többel kapcsolatban feltéte-
lezhető, hogy más földrajzi és/vagy kulturális környezetben is megjelennek. A 
lehetséges további kutatandó kérdések közül mindez kettőt helyez előtérbe. 
Az első kérdés, hogy a létrehozott fogalmi kategóriák elméletileg mennyire 
hasznosak; milyen magyarázó erővel bírnak, és mennyire különíthetők el a 
közpolitikai kudarcok más, hasonló, már ismert okaitól. A második kérdés pe-
dig a kutatás végkövetkeztetéseinek általánosíthatóságával – pontosabban: 
ezen általánosíthatóság földrajzi határaival kapcsolatos.

MELLÉKLET: EMPIRIKUS FORRÁSOK

1. TŰCSEREPROGRAM

1.1. Dokumentumok
– Ügyészségi határozat egy a tűcsere-programban résztvevő, önmagát felje-
lentő szociális munkás ügyében.
– Ombudsmani állásfoglalás a tűcsere-program klienseivel szembeni rendőri 

fellépés lehetőségeivel kapcsolatban.
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– A TASZ (Társaság a Szabadságjogokért) tűcserével kapcsolatos háttérdoku-
mentumai.

– „Nemzeti stratégia a kábítószer-probléma visszaszorítására” (elfogadva a 
kormány és az országgyűlés által 2005-ben.

– A kábítószer-ellenes stratégia végrehajtásával kapcsolatos kormányhatároza-
tok (1036/2002 és 1129/2004).

– Az Alkotmánybíróság 54/2004. (XII. 13.) jelű, a kábítószer-politika számos 
kérdését átfogó jelleggel érintő „alap-” határozata.

1.2. Mélyinterjúk
– TASZ drogpolitikai szakértője.
– Korábbi államtitkár, a drogstratégia végrehajtásáért felelős országos intéz-

mény vezetőhelyettese.
– Tűcsere-programot folytató civil szervezet vezetője.
– Kábítószerügyi tárcaközi koordinációs bizottság titkára, miniszteri biztos.
– Drogügyekkel foglalkozó rendőrtiszt.

2. ÉPÍTÉSHATÓSÁGI TEVÉKENYSÉG

2.1. Dokumentumok
– Egy közigazgatási hivatal hatósági ellenőrzési főosztályának vezető beosz-

tású munkatársa által írt problémaelemző tanulmány.
– Az állampolgári jogok országgyűlési biztosa által az építéshatósági tevékeny-

séggel kapcsolatban lefolytatott vizsgálatok a szerző számára elérhető (vagy is 
a www.obh.hu honlapon elérhető és ott kulcsszó alapján kereshető) összeg-
ző jelentései (összesen 8 db).

2.2. Mélyinterjúk 
– Egy közigazgatási hivatal hatósági ellenőrzési főosztályának vezető beosz-

tású munkatársa.
– Egy, az építésügy irányításában szerepet játszó miniszteriális szervezetek-

ben 1970 és 2000 között különböző vezető pozíciókat betöltő – jelenleg sza-
badfoglalkozású szakértőként dolgozó – volt köztisztviselő.

– Egy budapesti kerület építésügyi irodájának vezető beosztású munkatársa.
– Egy több fővárosi kerületben is tevékeny, étterem-, szálloda- és egyéb in-

gatlanfejlesztésekkel foglalkozó vállalkozó.
– Az ÖTM egy, a területet jól ismerő, vezető beosztású, a jogalkotási munkák-

ban is intenzíven részt vállaló munkatársa.
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3. PARKOLÁSI IGAZOLVÁNY

3.1. Dokumentumok
– Válogatás az utóbbi öt évnek a témával foglalkozó, az írott sajtóban megje-
lent közleményeiből.
– Mozgáskorlátozottak parkolásával foglalkozó blog.
– A témával foglalkozó jogszabályok, jogszabályrészletek és országgyűlési do-

kumentumok: 218/2003 Korm., 141/2000 Korm., 100/1999 OGY, 164/1995 
Korm., 143/1995 Korm. És 1/1975 KPM-BM.

3.2. Mélyinterjúk
– Mozgáskorlátozottak Egyesületeinek Országos Szövetsége, elnök.
– SZMM Fogyatékosügyi Főo., vezető beosztású tisztviselő.
– Budapesti Önkormányzati Parkolási Kft. ellenőrzésvezető.
– Fővárosi Közterület-fenntartó RT. / Magyar Parkolási Szövetség főtitkára.
– Mozgáskorlátozottak Állami Intézetének szállítója.
– Országos Alapellátási Intézet, főigazgató-helyettes.
– Egy budapesti kerületi önkormányzat parkolási ügyekkel foglalkozó, a té-

mát belülről, jól ismerő képviselője.
– Egy budapesti kerület vezető beosztású rendőrtisztje.
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