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Mottó helyett egy idézet Orbán Viktortól, amely híven jellemzi az orbáni kormányzást.

 

Orbán Viktor 2002. március 24-én, első miniszterelnökségi periódusa alatt az alábbiakat nyilatkozta a Sport Plusz bulvárhetilapnak: „…azért megyünk ki (mármint a focipályára – S. T.), hogy azt a mérkőzést megnyerjük. Vannak szabályok, ezeket illendő betartani (nem illik, Orbán sporttárs, hanem ezeket mindenki köteles betartani – S. T.), de azokon a szabályokon belül harcolni kell, ütközni kell, becsúszni kell, kicsit ravaszkodni (azaz el kell menni a falig), néhány jó mondat az ellenfél fülébe (ez már csibészség, de szerintem belefér, hátha megüt, ha az anyját szidom – lásd Zidane-t a világbajnoki döntőn –, és akkor kiállítják), »könyök«.” (No, ez a könyök szerintem már sok – lekönyökölni valakit úgy „Dragoner-módra”, esetleg eltörni az orrát, ez már túlmegy a vagányság határán.)
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 ELŐSZÓ 

 

Amíg 2014-ben elég könnyű volt megírnom Orbán Viktor második kormánya 2010–2014 között eltelt négy évének kormányzástani elemzését-értékelését (Kétharmados túlzáskormányzás, avagy gólerős csatár a mély talajú pályán. Park Könyvkiadó, 2014), addig annál nehezebb volt elkészíteni a harmadik Orbán-kormány 2014–2018 közötti kormányzati ciklusának mérlegét. Egyszerűen azért, mert a 2010–2018 közti időszak egybefügg, meglehetősen nehéz csak a második négy évről írni, nem megismételni az előző könyvben elmondottakat. Orbán Viktor 2014-ben nem hirdetett sem új választási, sem új kormányprogramot, programja egy szóból állt: Folytatás.

Az eddigi kormányértékelések is általában együtt szólnak a második és a harmadik Orbán-kormány tevékenységéről. Jellemző ez az irodalomra, mégpedig mind a kormánypártira, mind az ellenzékire – ez utóbbi köréből lásd pl. Debreczeni József (Az Orbán-rezsim 2010–201?. De.hukönyv, Miskolc, 2017) vagy Bolgár György (Orbán-mesék. Noran Libro, Budapest, 2018) munkáit. De a média is egységesen tárgyalta, lásd Szöllősi Györgyi műsorvezető szakmailag is kitűnő, az Elmúlt nyolc év című sorozatát a Hír TV-ben (az egyes adások többségében is inkább az első, mint a második időszak történései voltak a jellemzőek), avagy a HVG-ben, illetve a Heti Válaszban megjelent értékeléseket. Maga Orbán Viktor is 2018. februári évértékelő beszédében egységben beszélt nyolc év szerinte alapvetően sikeres kormányzásáról (sikersztori). És ebben szerintem igaza is van: példátlan politikai siker háromszor kétharmaddal nyerni szabad többpártrendszerű választásokon.

Ugyanakkor – természetesen az előzmények rövid összefoglalása mellett – mégiscsak lehet kormányzástani monográfiát írni a harmadik Orbán-kormányról. Ugyanis az alapokat 2014-ig lerakták, de 2014 nyarán már az új kormányzási ciklusban tette Orbán Viktor világossá kormányzásának valódi jellegét a munkaalapú illiberális állam terminológia használatával, amelyet persze sokfajta módon lehet értelmezni (sőt az is lehet, hogy e fogalom bizonyos eszmekör számára értelmezhetetlen – lásd Angela Merkel német kancellár 2014. végi budapesti látogatása során tett kijelentését), de az egyértelművé vált, hogy itt a government típusú kormányzás sajátos radikális változatával állunk szemben, azaz azzal, hogy alapvetően nem a liberális társadalomszervezési elvek szerint kormányoznak, miközben nem tagadják a liberális alapértékeket, a szabadságeszmét, az emberi jogokat, a jogállamot, az elkülönült államhatalmi ágak létét – lásd az Alaptörvény idevágó rendelkezéseit.

A folytatás lényegében a 2014 előtti kormányzás további elmélyítését jelenti, még keményebben, még kiterjedtebben és még több túlzással, túlhajtással – vagy ahogy Balog miniszter elhíresült kijelentése mondja: túltolják a biciklit, de nemcsak az oktatásigazgatásban, hanem a kormányzás szinte minden területén. A Fidesz kommunikációjából nem véletlenül tűnt el szinte teljesen a párt polgári jellege, a polgári Magyarország jelszó, azaz igaza lett az „okoskodó” (a jelző ugyancsak Balog Zoltántól) G. Fodor Gábornak, hogy a polgári Magyarország célkitűzés elsődlegesen politikai termék volt. A magam részéről már az 1990-es évek végi első Orbán-kormányt is a „feltörekvő félpolgárok” radikális kormányának neveztem. Mostanra beigazolódott, hogy az Orbán-rezsim – helyesen írja ezt Körösényi András – nem valódi polgári kormányzást folytat, legalábbis ha a polgári kormányzást az eddig uralkodó nyugat-európai felfogás szerint értelmezzük. (A TÁRKI kitűnő, későbbiekben még sokszor hivatkozott A magyar polgár című kötete számos különböző „polgár”-értelmezést tartalmaz.)

Tudniillik ha a polgár terminológiát a francia felvilágosodás után kialakult európai civilizáció fogalomrendszere szerint használjuk, a polgári kormányzás nem lehet forradalmi, nem folytathat szabadságharcot sem az országon belül, sem azon kívül. Egy polgári kormány nem lehet radikális és populista, nem folytathat permanensen voluntarista válságkormányzást, hiszen ténylegesen – legalábbis Magyarországon és jelenleg – nincs is válság. Nem tekintheti elsődlegesen politikai eszköznek az alkotmányt, amelyet szinte évente módosít napi politikai célok elérése érdekében. Nem lehet politikája lényege a gazdagodás, a „korrupció” (persze Lánczi András e szót nem büntetőjogi értelemben használta), azaz nem rendezheti át közhatalmi eszközökkel a tulajdonviszonyokat hívei (klientúrája) javára, nem bonyolíthat le valamifajta eredeti tőkefelhalmozást. (Mit mondott Dr. Agy – Kopátsy Sándor – még jóval a rendszerváltozás előtti televíziós sorozatában? „Tiétek az ország, de azért ne vigyétek haza.”) Nem értelmezheti át a jogállamiságot a népszuverenitásra hivatkozva, nem csökkentheti a jogbiztonságot. Az Orbán-rezsim – ismét Körösényi – demokratikus keretek között sokszor autoriter hatalomgyakorlást folytat, vegyíti a demokratikus és az autoriter elemeket, sokszor túlhajtja az elméletileg helyes célok megvalósítását, részlegesen erkölcstelen eszközöket is felhasználva. Egy valódi polgári kormány nem mondhatja azt, hogy az illem, a modor nem politikai kategória. Mint Bogárdi Szabó István püspök mondja: egy polgári kormányzás megőrzi a politikai beszéd méltóságát, nem alacsonyítja le a kommunikációt mocskolódó twitterezésre, nem manipulálhatja a közvéleményt egy nem is létező virtuális valóság felfestésével. Nem becsülheti le az intézményeket, a garanciákat, nem hozhat létre „plebisciter vezérdemokráciát” (Körösényi András). Ugyanakkor ez a hibrid rendszer szerintem nyilvánvalóan nem fasisztamutáns (Ungváry Rudolf), nem valamifajta maffiaállam (Magyar Bálint), tehát nem – fél- vagy pláne egész – diktatúra.

Az Orbán-kormányzás radikális populista etatista tömegkommunikációs kormányzás. Mostanában a polgári Magyarország helyett a keresztény Magyarország lett inkább a politikai jelszó, bár a „ha megdobnak kővel, dobd vissza kenyérrel” elvet csak a megboldogult Grespik László alkalmazta ténylegesen, és azért a keresztények nem szokták „szenilis marhának” nevezni a római pápát (Bayer Zsolt). Sajnos előfordulhat – persze ez a migráns világprobléma megoldásától is függ –, hogy ez a kereszténységre hivatkozó jelszó is előbb-utóbb zömmel politikai szlogenként fog elkopni, figyelemmel a nomád világjátékokra. Egy jellemzője viszont állandó ennek a kormányzásnak: mindhárom Orbán-kormány nemzeti, azaz nacionalista kormányzást folytat (a nacionalizmust nem pejoratív értelemben használom, ez nem tévesztendő össze a káros sovinizmussal). Ugyanakkor a harmadik Orbán-kormány a másodiktól eltérő jellemzője a kifelé fordulás, azaz a szabadságharc nemzetközi szintérre, főleg az Európai Unión belülre való kivetítése a nemzeti identitás, illetve szuverenitás védelme jegyében, egyben a belpolitika külpolitikára való átvitelével. Ennek a külpolitikának gazdaságpolitikai vetületei is vannak – lásd először a keleti, majd később a déli nyitás programját.

Orbán Viktor 2014 után kétségkívül – bár ennek jelentőségét sem szabadna Magyarország mérete, gazdasági ereje folytán eltúlozni, magyar miniszterelnök szerintem nem tud valamifajta De Gaulle-ként Európa élére állni, meghatározni az Európai Unió politikáját – európai tényező lett, főleg azért, mert ügyesen kihasználja a kelet-közép-európai volt szocialista országok (elsősorban az ún. visegrádi négyek) közös problémáit, illetve Magyarország tranzitország jellegét elsősorban az ázsiai–afrikai országokból érkező bevándorlás tekintetében.

Az orbáni kormányzásnak alapvető „külső” ellentmondása, hogy alapvetően nem liberális kormányzást kíván folytatni az erősen liberális, hagyományos jogállami elveket – némi módosítással, de – változatlanul követni kívánó Európai Unióban. Magyarország nem tud az unión kívül maradni, de nem is akar – nincs élet számunkra az unión kívül (beruházásaink több mint háromnegyede uniós forrásból származik). Magyarország nem Nagy-Britannia, nem kíván az unióból kilépni, ugyanakkor nem kívánjuk követni az unió „magállamainak” (Németország, Franciaország) a migránsválság és a szélsőjobboldali populizmus ellenére alapjaiban fenntartott liberális társadalomszervezési elveit. A „belső” ellentmondás pedig abból származik, hogy Magyarország a volt szocialista országok közül – éppen a kádári szoft diktatúra sajátosságai és az átmenet evolutív jellege miatt – a rendszerváltozás után intézményi szinten rögtön nyugati típusú parlamentáris jogállamot épített ki, és nem olyan prezidenciális államkapitalista rendszert, mint Oroszország és a szovjet utódállamok többsége. Ezért jellemzi szemléletesen Kornai János az Orbán-kormány kormányzásának governance-ról governmentre való áttérését U kanyarnak, Lengyel László pedig ellenforradalomról beszél, tudniillik Magyarország akkor csökkenti a demokráciát, amikor a volt szocialista országok jelentős része szerinte végre kezd demokratizálódni (?). Éppen ezen előzmények miatt mind a belső értelmiségi, mind a nemzetközi bírálat a 2010 utáni magyar kormányzással szemben erősebb, mint ha rögtön a magunkévá tettük volna az „erős állam a jó állam” teóriát. Ehhez járulnak az orbáni kormányzás túlzásai, túlpörgése, „harcmániája”, illetve machiavellista módszerei, arrogáns stílusa és hívei állami eszközökkel való mértéktelen gazdagodásának támogatása, amelynek következtében 2018-ra az Orbán-kormány jelentős mértékben elvesztette korábbi konzervatív értelmiségi bázisát (például Solymosi Frigyes, Chikán Attila, Csaba László, Bod Péter Ákos, Mellár Tamás, de a Fidesz család olyan tagjai is elhatárolódnak a kormány egyes módszereitől, mint Lantos Csaba vagy Rockenbauer Zoltán), és a megmaradtak közül is többen talán azért maradtak, mert nem látnak más kormányzati alternatívát (jól látszik ez a Professzorok Batthyányi Köre többsége magatartásán is). Ugyanakkor a lakosság túlnyomó többsége egyértelműen az Orbán-kormány mögött áll, és főként nem kér a láthatóan kormányzásképtelen ún. balliberális pártok esetleges káoszkormányzásából.

Mindent összevetve szerintem van mód a 2014–18-as időszakot viszonylag önállóan is elemezni kormányzástani szempontból. Ezt pedig – már arra is tekintettel, hogy a szavazáson részt vevő választópolgárok többsége által sikeresnek minősített kormányzásról van szó, amit a 2018-as újabb kétharmados választási eredmény bizonyít – tárgyilagosan, az előnyök és a hátrányok, a sikerek és a kudarcok komplex értelmezésével kell elvégezni. Nem fogadható el ugyanis G. Fodor Gábor azon tézise, hogy a közpolitikában, a kormányzás megítélésében nincs függetlenség, vagy ide tartozik valaki, vagy oda, a tudományos elemző is valamilyen módon „harcos”, „katona”, aki pedig függetlennek mondja magát, az ténylegesen balliberális vagy egyenesen kriptokommunista. Igenis lehetséges a pártatlanságra, az objektivitásra törekvő elemzés a kormányzás területén is.

Ez a munka tehát „középről” íródik, nem kíván elfogult elemzés lenni. Ugyanakkor természetesen vannak műfaji és személyes vonatkozásai. Ami a műfajt illeti, miután foglalkozásomnál fogva jogászi oldalról elemzek, a könyv intézménycentrikus, a kormányzást emellett elsődlegesen jogalkotási oldalról közelíti meg, és kevésbé foglalkozik a kormányzás irracionális elemeivel, a kormányzásnak „tudási” oldalát elemzi, és kevésbé „művészeti” jellegzetességeit. Ami pedig a személyes részt illeti, a munka szerzője

a) mivel a „keresztény nemzeti úri középosztályhoz” tartozik családja egyik ága, ösztönösen szimpatizál a magyar konzervatív, nemzeti értékekkel és hagyományokkal (tudok tarokkozni). Vallásos katolikus családban nőttem fel, engem igazán nem zavar az Országházra felfeszített óriási vörös kereszt (mindig volt otthon nálunk, bár ez szokatlan egy állami ünnepen), csak nehogy az ateistából gyorstalpaló módon átképzett új keresztes lovagok – ellenpápát állítva – a Szentföld helyett Rómába induljanak a Vatikán elfoglalására.

b) de mivel családom másik ága osztrák, egy sor kozmopolitizmus is van bennem, elkötelezett híve vagyok az európaizálódásnak, a nyugati típusú polgári demokráciának és jogállamiságnak (tudok bridzsezni). A liberalizmus számomra nagyon nem szitokszó, a szemléletmódom konzervatív polgári liberális (de semmiképp sem ultraliberális vagy balliberális). Szerintem a liberális állam nem tud nem demokratikus lenni, a kereszténydemokrácia pedig „per definitionem” igenis liberális.

c) miután a szerző 1940-ben született, szükségképp a kádári szoft diktatúrában szocializálódott, ugyan csak polgári értelmiségi „útitársként”, de mégiscsak ötvenéves koráig a szocializmusban éldegélt, a gazdasági jog művelése mellett a szocialista kormányzásban is részt vett, abban dolgozott (tudok ultizni). Ez a szemléletmódomra nyilván hatott, tudniillik bár a szocialista rendszer világnézetileg mindig távol állt tőlem, sosem voltam párttag, de ma is pozitívan értékelem a konszolidálódott Kádár-rendszer gulyásszocializmusát, polgári emberként-értelmiségiként is élhető világát („legvidámabb barakk”). A rendszerváltozás után pedig zömmel balliberálisnak nevezett kormányok részére végeztem szakértői munkát.

d) végül, mivel a szerző maga is részt vett mind a rendszerváltozás előtt, mind a rendszerváltozás után konkrét kormányzati munkákban, megértőbb a rendkívül nehéz kormányzati munkát végzőkkel szemben, elnézi kisebb csalafintaságukat, trükközésüket, vagányságukat (szeretem a profi bokszot). Részben ebből is következik (egyéniségemből is) a könyv sztoikus, illetve cinikus stílusa, de a cinizmusom G. B. Shaw-i értelemben igyekszik jóindulatú lenni. Ugyanakkor egyértelműen elvetem a negatív értelemben vett machiavellizmust, a cél szentesíti az erkölcstelen, tisztességtelen eszközöket felfogást, különösen pedig a kormányzás kriminalitásba való esetleges átcsapását. Alap-állásom tehát, hogy jogállami kormányzást kell folytatni, de hatékonyan, vegyítve a governance és a government elemeit, igazodva a magyar fejlődés történeti sajátosságaihoz, ugyanakkor csatlakozni az alapvető nemzetközi modernizációs tendenciákhoz. 

Ami végül még a személyes vonatkozásokat illeti, vezérdemokrácia esetén nem érdektelen az elemző viszonya a kormányzás gyakorlójához. Orbán Viktort egyetemi hallgató kora óta ismerem, mindig jó magánemberi kapcsolatunk volt, sportszeretetünk is hasonló. Szimpátiám azonban nem akadálya annak, hogy kormányzására kritikai megjegyzéseket tegyek – számomra életkorától, államvezetői pozíciójától függetlenül mindig egy szeretetre méltó „vásott kölyök” marad, ahogy diákkorában megismertem.

A jövő kérdése pedig az, hogy túlhajtásai, durvaságai, radikalizmusa lefaragásával lehet-e egyáltalán konszolidálni ezt az állandóan mozgásban lévő, konfliktuskereső kormányzást mint a polgári demokrácia kelet-európai sajátosságainak megfelelő, alapvetően government típusú kormányzati rendszert. (Többek szerint ez lehetetlen, a permanens konszolidálatlanságot nem lehet stabilizálni, a vér nem válik vízzé.) Egy ilyen típusú konszolidáció ugyanis szerintem – a kereszténydemokrácián belül – nagyon is kívánatos lenne. Tudniillik ha nem, úgy fennáll a veszély, hogy ez a sajátos negyedik köztársaság (mert az) – megjósolhatatlan, hogy mikor – külső és belső mozgások következtében magától felrobban. És ez egyetlen magyarnak sem lesz jó. Szeretném megélni, hogy Magyarországon „régi vágású kereszténydemokrata” kormányzás (Orbán Viktor kifejezése 2018 májusában) folyjon, és ebben a mondatban a „régi vágású” szó igen fontos. A régi vágású kereszténydemokrácia ugyanis nagyon nem illiberális (Orbán Viktor ellenkező állítása 2018 júliusában).

Két technikai megjegyzés még. A szerző igyekezett elkerülni a 2010–2014 közötti ciklusról írt könyvében foglaltak megismétlését, de a két ciklus egybefolyása miatt nem mindig volt lehetséges. A másik: a kormányzástan következő fejezetben kifejtett komplex jellege és számos területből való összetettsége miatt a szerző minden részterületen nem lehet szakértő, az adott területre vonatkozó szakirodalomból bizonyos mértékben szubjektíven válogat, tehát a tévedés lehetősége, sőt a felszínesség és a leegyszerűsítés veszélye is fennáll, bár igyekszem elkerülni. Végül éppúgy, mint a korábbi könyvekben, a 2014–2018 közti periódus elemzése is átnyúlik a negyedik Orbán-kormány megalakulására és a már most megállapítható kormányzati elképzeléseire is. Ez azért is indokolt, mert Orbán 2010-ben újabb rendszerváltozással indult, és 2018-ra eljutott a politikai rendszernél jóval szélesebb, új szemléletmódú „korszakváltáshoz”.

A szerző a munkát 2018. november 1-jével zárta.
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A kormányzati tevékenység kormányzástani elemzésének alapszempontjai

1. A kormányzástanról

1.1. A kormányzástan (governológia) az utóbbi évtizedekben keletkezett, viszonylag új, interdiszciplináris alkalmazott társadalomtudomány, amely részben a hagyományos államtanból (főleg a német nyelvterületen), részben a modern politikatudományból (amely több, mint az ún. politológiai elemzés) vált ki viszonylagos önállósággal. A kormányzástan igen összetett tudományos diszciplína, a már említett államtanon és politikatudományon túlmenően megtalálhatók benne az ún. menedzsmenttudományok (szervezés és vezetéstudomány, döntéselmélet), a szociológia és a szociálpszichológia, a közgazdaságtan több ága, valamint a közigazgatástan, illetve jogtudomány egyes elemei is. A kormányzástan alapfeladata, hogy az ezen tudományágakból származó elemek komplex egységeként elemezze, illetve értékelje az országok kormányainak tevékenységét, és ennek alapján kiindulópontokat nyújtson, elméleti alapokat dolgozzon ki a kormányzati tevékenység eredményességének javítására. 

A kormányzás fogalmát az utóbbi időben túlzottan széles értelemben használják, mégpedig nagyobb szervezetek (vállalatok, egyesületek stb.) legfelsőbb vezetésére, illetve a teljes politikai életre, ideértve elsősorban a politikai pártok irányítását. A governológia viszont kizárólag az állam legfőbb szervei államszervezetét irányító tevékenységével foglalkozik mint az állami működés „legdinamikusabb és legkreatívabb” (Gombár Csaba) részével.

A kormányzástan lényegében két, egymástól eltérő irányból jött létre az 1980-as évektől kezdődően, nevezetesen részben a francia közigazgatás-tudományból (megalapozva az ún. government irányzatot – lásd az 5. pontot), részben az amerikai politikatudományból, erősen neoliberális jelleggel (megalapozva az ún. governance irányzatot – lásd az 5. pontot). Ez utóbbi eredményei alapján a Világbank – Nemzetközi Valutaalap bocsátott ki ún. Good Governance „irányelveket”, meghatározva azon alapelveket (pl. transzparencia – nyilvánosság, átláthatóság, elszámoltathatóság), amelyek alapján a fejlett polgári államokban a kormányoknak tevékenykedniük kell, mégpedig annak érdekében, hogy alkalmazkodjanak a gazdaság globalizációs alaptendenciáihoz, az információs társadalom, valamint az állampolgárok kulturális színvonala növekedéséből származó igényekhez.1 Mindez az Egyesült Államokból az 1990-es évek végére, a 2000-es évek elejére átjött az Európai Unióba is, lásd pl. a Prodi volt olasz miniszterelnökhöz kötődő, 2001-es ún. Fehér Könyvet a European Governance-ról (azaz az európai kormányzás követelményeiről). Az utóbbi mintegy 20 évben a kormányzástan Magyarországon is kivált a politikatudományból, az államtudományból és a közigazgatás-tudományból, és egyre szélesebb „saját” irodalommal rendelkezik. Megjegyzendő azonban, hogy a kormányzástan művelése Magyarországon már az 1930-as években megkezdődött, elsősorban Magyary Zoltán munkásságához kötődve.

A modern magyar kormányzástan részben az egyes politikai pártokhoz kötődő ún. think-tank műhelyekből nőtt ki, mint „jobboldalról” a Századvég, „baloldalról” a Delta-Demos politikai iskola (műhely). E körben főleg a konkrét kormányok működését elemző tanulmányok készültek,2 de azért olyan általános kormányzástani művek is, mint pl. G. Fodor Gábornak a kormányzás esztétikájával foglalkozó monográfiája.3 A 2010 utáni irodalomból kormánypárti jelleggel jelentősek a Nemzeti Közszolgálati Egyetem éves Jó állam-jelentései (2015, 2016, 2017), ellenzéki oldalról pedig a Magyar Bálint által kezdeményezett ún. maffiaállam-irodalom.4 Ezek a munkák természetesen pártosak, és erős bennük a napi politikai jelleg, ugyanakkor találhatóak bennük tudományos elemzések számára is felhasználható elemek. Mivel ez a könyv a harmadik Orbán-kormány tevékenységével foglalkozik, amelyet jelentős mértékben meghatároz Orbán Viktor személyisége, az utóbbi években megjelent újabb munkák közül megemlíteném Debreczeni József5 és Kósa András6 könyveit, amelyeket a kormányzástan szempontjából is fel tudtam használni.

A társadalomtudományi irodalomból kiemelném Körösényi András, Boda Zsolt, valamint Csizmadia Ervin munkáit, amelyek alapvetően a politikatudományok oldaláról foglalkoznak a kormányzással,7 az erősebben államtudományi megközelítések közül pedig a korábban Pénzügykutató Rt.-ben a Gombár Csaba által vezetett Korridor Csoport köteteit,8 valamint Stumpf István (Stumpf vezéregyénisége volt Magyarországon a nyugati mintát követő governance irodalommal szemben fellépő government irányzatnak),9 illetve a politikai pályát is bejárt Tölgyessy Péter tevékenységét.10 Emellett modern fordításban is találkozhatott a magyar közönség Machiavelli, Carl Schmitt vagy Max Weber kormányzástani alapmunkáival.

1.2. A kormányzástan azonban csak a modern európai polgári demokratikus államok kormányzásával foglalkozik. Az itt kifejtetteket tehát nem lehet történelmileg visszavetíteni pl. az ókorra vagy a középkorra, bár már Platón és Arisztotelész is értekezett a jó államról, Cicero választási tanácsokat adott, vagy a kormányzás technikájáról igen sokat lehet megtudni Machiavelli munkáiból. Nyilván nem alkalmazható a modern polgári kormányzástan kritériumrendszere a 20. századi fasiszta, illetve kommunista diktatórikus totális államokra sem (terrorállami megjelenésükben és szoft változataikban egyaránt, lásd Hitler- kontra Franco–Salazar-, Rákosi- kontra Kádár-rendszereket), hiszen a polgári demokráciákban a polgári kormányzásra nézve alakult ki. Nem megfelelő ez a kritériumrendszer továbbá a távol-keleti ún. fejlesztő államokra sem, mind „kapitalista” változatban, például Szingapúr–Dél-Korea, mind „szocialista” változatban, például Kína–Vietnam.11 Értelmetlen lenne e szempontrendszer szerint vizsgálni az Afrikában található felbomlott, ún. bukott államok káoszkormányzását, avagy a kisebb közép-, dél-amerikai banánköztársaságokban található ún. piszkos kezek kormányzását (bűnöző kormányzás).12

További megkülönböztetéseket is kell tenni. Természetesen a polgári európai kormányzás lehetőségei egészen mások a föderatív, illetve az olyan unitárius államokban, mint Magyarország. Más egy nagyhatalomnál, közepes nagyságú országnál vagy egy olyan városállamnál, mint Luxemburg. Meghatározó lehet a történelmi múlt, a kulturális tradíció – lásd a skandináv államokat. Figyelembe kell venni az ország gazdasági fejlettségét, természeti kincsekkel való rendelkezését (pl. energiafüggőség) – egy fejlett gazdag államban nyilván más a kormányzati kapacitás (Svájc, Norvégia), mint egy felzárkózni kívánó, viszonylag fejletlen országban, ahol még mindig csak álom a jóléti államiság megteremtése (lásd a kelet-közép-európai volt szocialista országokat). Természetesen a polgári kormányzás kritériumai a „normál” kormányzásra irányadóak, nem a rendkívüli állapotban, kiélezett válságszituá-ciókban, esetleg forradalmi körülmények között tevékenykedő kormányokra. A válságkormányok – katonai, hivatalnoki, ügyvivő, technokratának is nevezhető kormányok – lényegében rövid távú válságmenedzselésre hivatottak, átmeneti jelenségek. Ugyancsak átmeneti jelenségek voltak Kelet-Közép-Európában a 20. század végén a szocia-lizmusból a kapitalizmusba való átmenet kormányzásának különböző formái (ún. tranzitkormányzás).

2. A kormányzás fogalmáról és céljairól

2.1. A kormányzás az államszervezet legfelsőbb szintű irányítását jelenti. Lehet e körben még szélesebben is fogalmazni – Magyary Zoltán például országvezetésről beszélt.13 Úgy gondolom azonban, hogy a modern polgári államokban a privát gazdaság és a civil szféra már olyan erős, hogy a kormányzást leszűkíthetjük az államgépezet irányítására (e téren sincs már korlátlanság, a kormányzati tevékenység nem terjed ki a teljes államszervezetre, hiszen az államszervezeten belül vannak kormánytól független hatalmi ágak), amely természetesen erőteljesen befolyásolja az ország egészének működését, de nem kizárólagos jellegű.

A kormányzás – az igazságszolgáltatás kivételével, bár természetesen e körben is vannak kölcsönhatások – átfogja a teljes államéletet. Alapvető területe a nemzetközi irányultságú kormányzás (nemzetközi kapcsolatok, ez a terület jóval több, mint a külpolitika), a belpolitika terén fennálló kormányzati tevékenység (közigazgatás, jogpolitika, rendészet, a különböző ágazati és funkcionális szakigazgatás irányítása), a gazdasági kormányzás, az államháztartással kezdve egészen a foglalkoztatásig, végül az ún. humán kormányzás (egészségügy, szociálpolitika, oktatás, kultúra, tudomány, sport). De csak a legfelsőbb szintű irányítás tartozik a kormányzás körébe – a középszint már „tisztán” közigazgatás (bár adott esetben ez a választóvonal igen csipkés lehet).

A kormányzás nem hanyagolhatja el a napi feladatok megoldását, ugyanakkor kreatívnak, innovatívnak kell lennie (lásd a digitalizáció folytán az ún. elektronikus kormányzásra való átállást). Emellett fel kell készülnie az esetleg bekövetkező válsághelyzetek kezelésére is, amelyek a globális pénzügyi turbókapitalizmusban jóval gyakoribbak, mint korábban. A kormányzásnak sajátos kultúrája, „esztétikája” van, a kormányzás legyen „intelligens” (Stumpf István).

A kormányzást az állam legfelsőbb szervei gyakorolják, mégpedig alapvetően a törvényhozó és a végrehajtó hatalom. Prezidenciális, illetve szemiprezidenciális rendszerekben az államfő is a végrehajtó hatalom, a kormányzás része, így a kormányzás alanya, parlamentáris rendszerekben viszont (így a magyar kormányzásban is) az államfő nem kormányoz, hanem legfeljebb befolyásolni tudja a kormányzást (pl. Magyarországon a köztársasági elnök a törvényekkel szemben emelhető alkotmányossági és politikai vétóval).14

Nálunk tehát az Országgyűlés és a kormány kormányoz, de a kormányzást befolyásolják a kormánytól elkülönült különböző hatalmi ágak, így elsősorban az Alkotmánybíróság (normakontroll), illetve az igazságszolgáltatási szervezetrendszer (bíróság, ügyészség), továbbá az Állami Számvevőszék, az alapvető állampolgári jogok biztosa (ombudsman), a Költségvetési Tanács, emellett megemlítendő még a fiskális kormányzástól elkülönülő jegybank (MNB) is mint a monetáris irányítás szerve. A kormányzást befolyásolják további tényezők is. Nevezetesen mindenekelőtt a területi-települési (ún. helyi) önkormányzatok, amelyek szintén az államhatalom részei, csak másként, mint a központi kormányzat. Továbbá ma már a politikai pártok nem monopolizálhatják a közügyekben való részvételt, abban aktívan részt vesznek a különböző gazdasági-szakmai érdekképviseletek, jogvédő szervezetek stb. Ezért a modern európai kormányzás lényeges részévé vált – az ún. lobbizáson jóval túlmenő – civil szervezetekkel való partneri együttműködés.15

2.2. A kormányzás célját összefoglalóan a közjóban, a közérdek szolgálatában szokás megjelölni, de e fogalom tartalma meglehetősen bizonytalan, szubjektív, befolyásolja a kormányzó erők világnézete, ideológiája, továbbá más lehet a közérdek rövid, illetve hosszú távon, és e két szempont ütközhet is egymással.16 A lényeg, hogy a kormányzásra választások útján feljogosított kormány mint a közhatalom alapvető birtokosa nem élhet vissza a hatalmával, nemcsak saját pártja, hanem az egész ország polgárainak integrált érdekét (hiszen az egyes társadalmi rétegek érdekei egymástól igen különbözőek lehetnek) kell szolgálnia. 

A modern polgári kormányok kormányzati alapcéljai – amelyek természetesen összefüggnek egymással – lényegében a következők:

a) a társadalmi-gazdasági élet működése keretszabályainak, az ún. játékszabályoknak a megállapítása, alapvetően a jogalkotás útján;

b) ezeknek a játékszabályoknak a megtartása és megtartatása, alapvetően a hatósági jogalkalmazás útján.

Az a) és b) magas szintű megvalósulása jelenti a jogbiztonságot, a jogrendet.

c) szolgáltatások nyújtása az állampolgároknak, illetve a gazdasági-társadalmi szervezeteknek (pl. oktatás, egészségügy, szociális szolgáltatás, gazdaságösztönzés) – ún. szolgáltató állam – szolgáltató közigazgatás;

d) törekvés az adott körülmények között lehetséges legnagyobb jólét, életszínvonal megteremtésére, biztosítására, fejlesztésére (ún. jóléti államiság);

e) megfelelő szintű közbiztonság megteremtése, fenntartása, fejlesztése;

f) jó társadalmi közérzet-légkör megteremtése, tartós biztosítása. Ennek alapvető tényezője a kormányzat iránti közbizalom kialakítása, a kormányzás hitelessége (kellő nyilvánossága, áttekinthetősége).

A modern európai kormányzás ugyanis – a megváltozott technikai-gazdasági-társadalmi-politikai körülmények folytán – a 20. század végén, a 21. század elején jóval kiterjedtebbé, komplexebbé és ezáltal jóval bonyolultabbá, nehezebbé vált. A főbb tényezők a következők:

a) Tömegtársadalmat kell kormányozni – tömegtermelés, tömegfogyasztás, többmilliós lakosú metropoliszok, magasabb kulturális színvonalú, magasabb életminőséget kívánó lakosság –, ehhez igazodik a modern tömegdemokrácia. A lakosság pedig szolgáltatást vár el a kormányzattól, állandóan növekvő mértékben és jobb minőségben (Leistungsverwaltung, Geber-Staat). Jólétet biztosító és egyben közbiztonságot nyújtó államot akar. A szolgáltató állam szükségképp némileg paternalista, de a gondoskodó-fejlesztő állam indokolatlanul nem korlátozhatja az állampolgári autonómiát, önkezdeményezést, a vállalkozói szabadságot, mert akkor az állami tevékenység improduktívvá válik. 

b) Rendkívül kiszélesedtek az emberi jogok, a politikai jogokhoz és a személyes szabadság védelméhez szükséges jogok növekedéséhez felzárkóztak a második, harmadik, sőt újabban már a negyedik generációs emberi jogok is. A kormányzatnak biztosítania, garantálnia kell ezen jogok mind teljesebb megvalósítását, de úgy, hogy meggátolja az ezekkel való visszaéléseket is. Nagyon szűk ezen a területen az ösvény a kormányzat számára. Ehhez hozzáteendő a klímaváltozáshoz való alkalmazkodás, a jövő nemzedékei érdekeinek biztosítása, a környezetvédelem, illetve a gazdasági fejlődés olyan befolyásolása, hogy az fenntartható legyen (ún. környezettudatos kormányzás).

c) Információs forradalom zajlott le – televíziós képözön, internet (világháló). Egészen más módon kell ilyen körülmények között a sajtószabadságot, a véleményszabadságot, az információs szabadságot értelmezni, mégpedig úgy, hogy közben a személyiségi jogokat, az adatvédelmet is biztosítsa a kormány. A kormányzás bizonyos mértékben tömegkommunikációs kormányzássá válik, egyértelműen számolni kell a médiahatalommal is. Az információs forradalommal egyben kitágul a világ, az internet szükségképp nemzetközi, hírözön zúdul a lakosságra (álhírgyártás is, manipuláció is), amely szükségképp átpolitizálja az emberek életét. Így válik a kormányzás „látványpékséggé” (Gombár Csaba), egyben jelentős mértékben fel is kell gyorsulnia, állandóan meg kell újulnia (ún. kreatív kormányzás).

d) A technikai fejlődés általános jelleggel lebontja a nemzeti, állami elkülönültséget. Kialakul a tömegturizmus, az emberek Európában szabadon mozoghatnak, a munkaerő a jobban fizető, erősebb szociális biztonságot adó, modernebb munkalehetőségeket biztosító országokba áramlik – éppúgy, mint az áruk, a szolgáltatások, illetve a tőke. Emellett Európa öregszik, csökken a népessége, Ázsiában, Afrikában, Dél-Amerikában viszont túlnépesedés van, nyomor van. Ezáltal megindult az újkori népvándorlás, egymással keveredve özönlenek a menekültek, illetve a gazdasági bevándorlók a fejlettebb világba, nagyon sok európai államban migránskrízis alakul ki, részlegesen „párhuzamos társadalmak”, illetve multikulturalizmus keletkezik, mégpedig ez utóbbinak minden előnyével-hátrányával.

e) A kapitalizmus részben turbókapitalizmussá válik, részben finánckapitalizmussá, mégpedig nemzetközi jelleggel. A globalizáció korában az ún. láthatatlan pénzügyi háttérhatalom („repülő pénzpiac”), illetve a multinacionális vállalatbirodalmak egyre erősebb hatással vannak a nemzeti államokra, amelyek kormányainak ehhez a tendenciához – persze konfliktusok sora mellett – alkalmazkodniuk kell. Szaporodnak a nemzetközi jellegű válságok (tőzsdei manipulációk, támadások a nemzeti valuták ellen), ezekkel is számolnia kell a kormányzatnak. A technika állandó megújulása is más hozzáállást kíván a kormányzatoktól, amelyeknek folyamatosan modernizálniuk kell a kormányzás eszköztárát (pl. az ún. elektronikus-digitális kormányzás megjelenése).17

Mindehhez hozzáteendő az európai lakosság attitűdváltása is a 20. század végétől. Amíg a második világháború után Nyugat-Európában a szabadságeszme mellett elsősorban a jólét biztosítása, az életszínvonal folyamatos emelkedésének vágya volt az elsődleges a lakosság számára, addig a 21. század elejétől – a terrorcselekmények elszaporodása folytán, a tömeges migrációval is összefüggésben – a közbiztonság megteremtése-fenntartása egyre nagyobb szerepet kap a kormányzat értékelésében (azaz ez az elem a választásoknál felértékelődött).

A kormányzás bonyolultabbá válása megnövelte az ún. állambetegségeket is. Túlbürokratizálás, pazarlás, presztízsberuházások. Szerintem a vallásosság csökkenésével („egy életünk van”) és a túlzott önmegvalósítási igénnyel (karrierizmus) összefüggő általános erkölcsi romlás különösen megfigyelhető a politikai életben, és így áttételesen a kormányzásban is. A polgári állam jogállam, a jogállamisághoz viszont az erkölcsi alapok is hozzátartoznak, a kormányzást erkölcsössége is legitimálja. Helyesen mondja Stumpf András: Ha az erkölcsöt kivonjuk a politikából, csak a „klikkharc” marad a közhatalomért, az államvezetés megszerzéséért. A politika sajnos egyre jobban elvadul – perlési politizálás, elszámoltatási kampányok, büntetőeljárások tömege kormányzati vezetőkkel szemben, a korrupció növekedése, kampányvisszaélések stb. Ugyanakkor a nyilvánosság növelése és a transzparencia is alapvető követelménnyé válik, a legálisan közhatalmat szerzett kormánynak csökken a legitimitása, ha elveszti a lakosság előtti hitelességét, a közbizalmat.18 A hitelességet pedig többek között a kormányzás átláthatósága alapozza meg, mégpedig nemcsak a szakértők, a bennfentesek, hanem az ún. átlagember számára is.
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