Franczel Richard

FRANCIAORSZAG MINISZTERELNOKI INTEZMENYE!

A tanulmdny Franciaorszdg kormdnyzati rendszerét és kittintetetten a miniszterelnéki intéz-
ményt kivinja bemutatni. Intézmény alatt nem(csak) a hdttérappardtust, hanem magdt a mi-
niszterelnoki funkciot értjiik. A francia politikai berendezkedés egyes alkotmdnyos alapjainak
- ugymint dllamforma és dllamszervezddés, alkotmdny, kormdnyzati rendszer, végrehajté ha-
talom - bemutatdsa utin meghatdrozott szempontok szerint megvizsgdljuk, hogy miként ke-
letkezik a miniszterelnék megbizatdsa, mi jellemzi a kormdny(f6) parlament elétti felel6sségeét,
milyen f6bb feladat- és hatdskorei emelhetSk ki, milyen f6 sajatossdgai vannak hdttérappardtu-
sanak, milyen a miniszterelnok alkotmdnyos kapcsolata a politikai rendszer f6bb intézményei-
vel (@llamfd, parlament stb.). Veégiil rovid Osszegzésként értékeljiik a francia miniszterelnoki in-
tézmény szerepét, politikai-hatalmi silydt.

1. ALKOTMANYOS ALAPOK

1.1. Allamforma és dllamszervezédés

Franciaorszag hektikus torténelme jol titkrozédik az orszag allamszerkezeti variabilitasan,
allamformajanak véltozékonysagan.> A nagy francia forradalom 1789-es kirobbanasa 6ta
eltelt kettdszazhuszonot esztendé alatt négy forradalom (1789, 1830, 1848, 1870) zajlott
le, 6t alkalommal koztérsasagot (1793, 1848, 1875, 1946, 1958), két alkalommal csaszarsa-
got (1804, 1852) kialtottak ki, tortént monarchista restaurdcié (1814), illetve egy fasisztoid

1 Jelen tanulmany egy négyrészes tanulmanysorozat részét képezi, amelynek keretében az Egyesiilt Kiralysag,
Franciaorszag és Németorszag, vagyis a hdrom nyugati mintaorszag miniszterelnoki intézményét vizsgaljuk
meg ugyanazon szempontrendszer segitségével, a konzekvencidkat pedig egy zar6tanulményban Gsszegezziik.
A hdrom orszagtanulmany a szerzé kordbbi, Miniszterelnoki intézmények Eurépaban cimet viseld egyetemi
kutatdsan és dolgozatan alapszik, illetve az ELTE AJK Politikatudomanyi Intézet keretében a szerzé 4ltal okta-
tott, az emlitett dolgozattal megegyezd cimi kurzus ismeretanyagdra timaszkodik. A tanulmanysorozat elsé
eleme: FRANCZEL Richard: Az Egyesiilt Kirdlysdg miniszterelnoki intézménye, Pro Publico Bono - Magyar Koz-
igazgatds, 2013/4. szam, 48-68. Lasd: http://ppb.mk.uni-nke.hu/downloads/lapszamok/PPB_13-04_kis_3.pdf
[2014. januar. 13.].

2 Lasd errél bévebben: MEZEY Barna-SZENTE Zoltan: Eurdpai parlamentarizmus- és alkotméanytorténet, Bp.,
Osiris Kiadd, 2003, 247-276., 328-337., 389-391,; illetve: SZENTE Zoltan: Eurépai alkotmany- és parlamenta-
rizmustorténet 1945-2005, Bp., Osiris Kiado, 2006, 72-86., 191-218.
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diktattra is fenndllt rovid ideig a Vichy-babéllam révén (a masodik vilaghaboru alatt). Az
emlitett cezlra Ota eltelt id@szakban tizenotszor valtozott meg vagy médosult jelentésen
az orszag alkotmanyos berendezkedése, rdadasul ebb6l 6sszesen két olyan rendszer volt (a
IIL, illetve a mostani, V. Koztarsasag), amely harminc esztend6nél is tovabb tartott. A ha-
talyos alkotmany szerint: ,, Franciaorszdg oszthatatlan, vildgi, demokratikus és szocidlis koz-
tdrsasdg” A koztarsasag (republikanizmus) sz6 egyedi és megkiilonboztetett jelentéssel
bir, nem pusztan dllamformat, hanem a tdmegek politizalashoz vald viszonyat, latasmo-
dot, mentalitast, ideoldgiai értéket is jelent.*

1.2. Alkotmdny

Az orszag alaptorvénye természetesen ugyancsak magan viseli az emlitett hektikussagot. A
most hatalyos dokumentumot megel8z6en az els6, 1791-es irott (forradalmi) alkotmannyal
egyiitt 0sszesen tizenét - illetve, ha az 1814-es szendtusi alkotmanyt is idevessziik, akkor ti-
zenhat - kiil6nb6z6 alkotmanyos dokumentum (alkotmany, alkotmanylevél, alkotmanyre-
vizid) latott napvildgot. Tovabbi sajatossag, hogy ezek egyrészt nem feltétleniil estek egybe az
alkotmdnyos berendezkedés emlitett valtozasaival (attdl fiiggetlentil, pontosabban azokon
beliil is 1étrejottek tjak), masrészt koziilik néhany végiil nem is 1épett ténylegesen hatalyba,
ettd] fiiggetleniil mégis igen jelentésnek szamitottak ezek a dokumentumok.’

A jelenleg hatalyos, Charles de Gaulle nevével fémjelzett alkotmany 1958. oktdber 4-t6l
van hatalyban, amely tehat 1791 6ta a tizenhatodik. A nyolcvanoét szdzalékos részvétel mel-
lett megtartott népszavazason a szavazok mintegy nyolcvan szazaléka mondott igent rd. A
francia ,,alkotmanyozasi 1az” ezzel immaron tobb mint 6tven éve elcsendesedett. Ugyanak-
kor, ha megnézziik a hatélyos alkotmany stabilitasat, akkor lathato, hogy az emlitett heviilet
inkdbb csak atalakult, pontosabban az alkotmanyon beliili keretek kozé szelidiilt. Noha a ki-
alakitott rendszer alapvet6en nem véltozott, a hatalyos alkotméanyt 1958 6ta huszonnégy al-
kalommal (id6ben ez tizenkilenc alkalmat jelent, mert néhany kiilonallé valtoztatas egy id6-
ben tértént) is modositottak. Rdaddsul ennek megoszldsa azt mutatja, hogy az alkotmany
modositédsa az utébbi idében egyre aktivabb. Az els6 harminc évben ugyanis minddssze csak

3 Franciaorszdg alkotmanya, Preambulum, 1. cikk. Lasd: TROCSANYI Laszl6-BADO Attila: A nemzeti al-
kotmanyok az Eurdpai Unidban, Bp., KJK-Kerszov, 2005, 381., illetve: http://www.conseil-constitutionnel.fr/
conseil-constitutionnel/root/bank_mm/anglais/constiution_anglais_oct2009.pdf [2014. januar. 13.] (4. 0.).

4 NAGY Miklés: A francia republikanizmus fobb kérdései: A republikanus hagyomany a francia koztarsasagi
rendszerben, 2001, Szegedi Tudomanyegyetem, 4.

5 A kovetkezd alkotmdnyozasi allomasok kiilonithetéek el, amikor tehdt valamilyen 4j dokumentum sziiletett:
1791, 1793, 1795, 1799, 1802 (revizi6), 1804, 1814 (szenatusi alkotmany, illetve alkotmanylevél), 1815, 1830,
1848, 1852, 1875, 1940 (alkotmanyos torvény), 1945 (alkotmanyos térvény), 1946.
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ot alkalommal, az 1990 6ta eltelt hisz évben viszont tizenkilencszer nyultak hozza a széveg-
hez, s ebbdl az utolsé (2008) egy atfogo reformnak tekinthetd.®

1.3. Kormdnyzati rendszer

A francia V. Koztarsasagnak félprezidencidlis kormdnyzati rendszere van, amely nem igazan
érthet6 meg a korabbi francia koztarsasagok kormanyzati berendezkedésének, pontosabban
azok problémainak ismerete nélkiil. Az 1958-as alkotmany ugyanis kifejezetten e rendsze-
rek gondjait kivanta orvosolni. Ezt Addm Péter - jelen tanulmdany szdmdra vezérfonalat je-
lent6 és alabbiakban sokszor hivatkozott kitind miivében — tomoéren és talaléan a kovetke-
z8képpen foglalja Ossze: ,Erds torvényhozé hatalom, gyinge végrehajté hatalom, erds Parla-
ment, gyonge kormdny és valésdgos hatalom nélkiili dllamfé — ez volt a I11. és a IV. Koztdrsasdg
alapképlete.”” Ha a minisztereln6kok szempontjabdl nézziik a III. Koztarsasag parlamenta-
ris kormanyzati rendszerét, akkor a - tag értelemben vett — hetven éve alatt (1870/75-1940)
mintegy szaztiz kormany alakult, amelyen nyolcvannyolc kiillonb6z6 miniszterelnok oszto-
zott. A cstcstartonak szamit6 Aristide Briand kormanyf6 példaul hat kiilonboz6 ciklusban
Osszesen tizenegyszer alakitott kormanyt. Ezért is tekinthetjiik ezt a rendszert a parlamen-
taris kormanyzati rendszer egyik szélsé pélusaként szamon tartott, rendkiviil instabil, tor-
vényhozas-kozpontu altipusa, az Un. nemzetgyiilési szisztéma torténeti prototipusanak. Az
egyik legnagyobb problémat az jelentette, hogy az 1875-6s alkotmany nem irt el semmilyen
kévetendd procedurat a kormany feleldsségre vonasa kapcsan, igy tehat az barmilyen javas-
lat leszavazasaval megbuktathat6 volt, raadasul a parlament feloszlatassal sem tudott vissza-
vagni, ugyanis az a koztarsasagi elnok jogosultsaga volt, aki pedig ezzel tudatosan nem élt.?

A TV. Koztarsasag (1946-1958) ugyancsak parlamentaris kormdanyzati rendszerét frappan-
san jellemzi az a korabeli sz6jaték, amelyet Adam Péter a kovetkez8képpen fordit: , A IV.
Koztdrsasag ugyanolyan, mint a II1. Koztdrsasdg, csak még rosszabb.” Az er6viszonyok tore-
dezettséghez hozzdjarult a korabbi rendszerre is jellemz8, meglehetésen diffuz partrendszer,
illetve ardnyos valasztasi rendszer. A parlament tovabbra is relative konnyen meg tudta buk-
tatni a kormanyt, tizenkét év alatt huszonkét miniszterelnok (6sszesen tizenhét személy) hu-
szonot kormanyt alakitott, amelyek atlagosan hat honapig voltak hivatalban.

Az 1j, V. Koztarsasag alkotmanyos rendszerének kialakitasandl tehat az volt a legalapve-
tébb cél, hogy egy jol mlikddo, erds végrehajtd hatalommal rendelkezd konstrukciét dolgoz-
zanak ki, ezért is hivjak ezt sokan racionalizdlt parlamentarizmusnak.” A dontéen a IV. Koz-

6 A francia alkotmdny az alabbi években mddosult: 1960, 1962, 1963, 1974, 1976, 1992, 1993 (kétszer is), 1995,
1996, 1998, 1999 (haromszor is, ebbél ketté egy id6ében), 2000, 2003 (kétszer is egy id6ben), 2005 (kétszer is
egy id6ben), 2007 (haromszor is egy idében), 2008 (kétszer is). Lasd errdl részletesen: http://www.conseil-
constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/la-constitution/la-constitution-du-4-octobre-1958/les-
revisions-constitutionnelles.5075.html. [2014. januar. 13.].

7  ADAM Péter: Franciaorszdg alkotmdnyos rendje és politikai intézményei, Bp., Corvina Kényvkiadé, 2007, 65.

8 Uo., 93.

9 Uo.,,9.

10 Uo., 26.
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tarsasag utols6 miniszterelnoke és az V. Koztarsasag els6 elnoke, De Gaulle altal szorgalma-
zott félelnoki rendszerben a — kezdetben elektori testiilet altal, majd az 1962-es ,,népszava-
zas Gtjan kivitelezett” alkotmanymodositas eredményeképpen 1965-t61' - kozvetleniil va-
lasztott dllamf§ jogositvanyait megerdsitették, ekként 6 a végrehajto hatalom letéteményese,
és noha ezen osztozik a miniszterelndk altal vezetett kormannyal, egyértelmiien 6 dominal-
ja az egész rendszert. Mi sem bizonyitja ezt jobban, mint hogy a francia alkotmanynak mar
rogton a masodik fejezete a koztarsasagi elnokrdl sz6l, megel6zve a korabban e helyiitt sze-
repld parlamentrél sz6l6 szabalyozast, amely jelenleg csak a negyedik fejezetben kapott he-
lyet. Ebben a dualis végrehajté hatalomban — mint majd l4tni fogjuk — a kormanyf§ tehat ala-
rendelt szerepet jatszik, feladata dontGen a végrehajtdsra 6sszpontosul.

1.4. Végrehajto hatalom

Az 1958-as alkotmany legfontosabb eredménye a végrehajté hatalom szempontjabdl az
volt, hogy véget vetett a kormany erételjes parlament el6tti felel6sségének. A rendszer még-
sem valt tisztan elnokivé, ugyanis nem sziintették meg a kormany parlament elétti fele-
16sségét, hanem csak visszametszették a torvényhozas kormannyal szembeni tulhatalmat.
A kormany pedig nemcsak a parlamentnek, hanem immaron az elndknek is felelsséggel
tartozik (kettds feleldsség).

A francia V. Koztarsasag tehat dudlis (,,kétfeji”) és aszimmetrikus (félelnoki) végrehajto
hatalommal rendelkezik, ahol, noha formalisan megoszlik a hatalom a koztarsasagi elnok és
a miniszterelnok kozott, a tényleges hatalom valéjaban az el6bbinek a kezében 6sszpontosul.
Bar az alkotmany szerint a kormany hatarozza meg és iranyitja a nemzet politikajat, vala-
mint rendelkezik a kozigazgatas és a fegyveres erdk folott, ezekrdl a kérdésekrél egyértelmti-
en az allamfé dont."> A megfogalmazas viszont azért nem tekinthetd hibasnak, mert a kor-
many fejének (hivatalosan, vagyis alkotmanyosan) is az elndk, és nem a miniszterelnok te-
kinthetd. Az alkotmany ugyanis egyértelmtien és vildgosan leszogezi: ,, A koztdrsasdigi elnok
a Minisztertandcs elndke””® A kormany ekként val6jaban az elnok kozvetitd kozege, mert az
alapvetd eszkozok az elnok kezében vannak.'

A kormany hetente, hagyomanyosan szerdanként tartott iilésein (kormanyértekezlet) te-
hat nem a miniszterelnok, hanem az 4dllamf6 eln6kal, ahol a napirendet is 6 hatarozza meg.
Az iilésezés helyszine is a kdztdrsasagi elnok hivatalaban, az Elysée-palotéban van. Az ilé-
seken altaldban nincs vita, se szavazds, a véleménykifejtések utan az elnok dont. Emellett
egy-egy konkrét iigy megvitatisdra a miniszterelnok részvételével, de ugyancsak az allam-
£6 elnokletével és hivataldban, id6nként un. szitkebb kormdnyértekezletet (Conseil restreint)

11 A francia alkotmédnynak a parlamenti kamarak részvételével zajld, ,,hivatalos”, 89. cikkely szerinti modositasa-
val szemben De Gaulle alkotménymodositasi targykorben a hivatalos mddositasi eljarast ,,kvazi megkeriils”,
11. cikkely értelmében referendumot irt ki, amely alkotmanyos vitakat valtott ki.

12 Franciaorszag alkotmanya, 20. cikk.

13 Franciaorszag alkotmadnya, 9. cikk., 1. mondat.

14 HASKO Katalin: Franciaorszdg = Eurdpai politikai rendszerek, szerk. KARDOS Jézsef, SIMANDI Irén, Bp.,
Osiris Kiado, 2004, 243.
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is szoktak tartani, ezek koziil az iin. Védelmi Tanacs (Conseil de défense) il Gssze rendsze-
resen. A kormany iiléseinek el6készitése a késébbiekben még emlitett, un. Kormanyhiva-
tal (Secrétariat général du gouvernement) fotitkaranak a feladata. Ez a személy fontos szere-
pet tolt be az allamf6, a miniszterelnok és a miniszterek kapcsolataban, emlitett feladatan tul
tobbek kozott 6 biztositja a kapesolatot az in. Allamtandccsal (Conseil d’Etat),'” illetve végig
figyelemmel kiséri a teljes jogalkotasi folyamatot. A Kormdnyhivatal székhelye a miniszter-
elnok hivatalaban van, ekként tehat a félelnoki rendszer dacara a kormany iiléseire mégis-
csak hatassal van a kormanyf6, hiszen azokat a téle fiiggd hivatal késziti eld, és az ott hozott
dontések végrehajtasa is az 6 stabjanak feladata.'®

A kormény Osszetétele nincs szabalyozva az alkotmdnyban, ennek meghatarozasa kii-
16n rendeletben torténik. E szerint a kormany tagja lehet — meghatdrozott er6sorrendben
~ &llamminiszter (ministre d’Etat), tircat vezetd miniszter (ministre), tdrca nélkiili (meg-
bizott) miniszter (ministre délégué), allamtitkér (secrétaire d’Etat), illetve f6biztos (haut-
commissaires).”” Altaldban harminc és 6tven f6 kozott mozog a kormdany létszdma. E te-
kintetben azonban nagy az eltérés az egyes idékben, néha felduzzad, néha pedig lecsokken
a kormanytagok szdma.'” A legutobbi iddszak kormanyai harminc f6 koriil mozogtak. A
Nicolas Sarkozy elncksége alatt, 2007. mdjus—junius kozott (32 napig) mikodo elsé Fillon-
kormény még csak huszonegy {8s volt (egy miniszterelnok, tizenét miniszter — ebbdl egy al-
lamminiszter -, négy allamtitkar, egy f6biztos)."” A férfi-né aranyokat tekintve a kormany
tagjai (a tizenot miniszter) kozil hét né volt. A 2007. junius és 2010. november kozott (3 év
148 napig) miik6dé masodik Fillon-kormany mar harminckét fével alakult meg (egy mi-
niszterelnok, tizenot miniszter — ebbdl egy allamminiszter —, tizenét allamtitkar, egy fobiz-
tos).” Ebben a kormanyban mar tizenegy né szerepelt (hét miniszter és négy allamtitkar). A
2010. november és 2012. majus kozott (1 év 178 napig) miikdd6 harmadik Fillon-kormany
harmincegy tagua volt (egy miniszterelndk, tizenodt miniszter — ebbdl két dllamminiszter —,

15 Lasd a 2.6.4. alfejezetet.

16 ADAM, i. m. 105-108. Emellett viszont a miniszteri 8sszejoveteleknek két masik formaja is 1étezik (kabinetér-
tekezlet, vegyes bizottsag), ahol viszont mar inkabb a miniszterelnok szerepe keriil el6térbe, ezért ezeket a 2.4.
alfejezetben targyalom.

17 Léasd: ADAM, i. m. 100, illetve a masodik Ayrault-kormény tagjainak kinevezésérél sz616 legutobbi (2012. ju-
nius 21-ei), azéta mar tobbszor moédositott koztarsasagi elnoki rendelet az alabbi linken elérheté: http://www.
legifrance.gouv.fr/jopdf/common/jo_pdf.jsp?numJO=0&date]O=20120622&numTexte=1&pageDebut=1028
8&pageFin=10288 [2014. januar. 14.].

18 Példaul az 1958-as De Gaulle-kormény 16 f6s, az 1981-es Pierre Mauroy-kormany 54 f8s (ez volt a legna-
gyobb), az 1988-as Rocard-kabinet 49 tagot szamlalt, az 1995-os Juppé-kormany 43 tagi, a 2007-es els¢ Fillon-
kormany mar ismét csak 21 f&s volt. Lasd: ADAM, i. m. 99.

19 Az els6 Fillon-kormdny tagjainak kinevezésérdl sz616, 2007. majus 18-ai koztarsasagi elnoki rendelet: http://
legifrance.gouv.fr/jopdf/common/jo_pdf.jsp?numJO=0&date]O=20070519&numTexte=2&pageDebut=0971
4&pageFin=09715 [2014. januar 14.]. A masodik Fillon-kormanyban is szerepld, sajatos kormanytagsagot je-
lent6 fébiztos, Martin Hirsch a szegénység elleni kiizdelemért volt felelds.

20 A miésodik Fillon-kormany tagjainak kinevezésérél sz6lo, 2007. junius 19-ei koztarsasagi elnoki rendelet:
http://www.legifrance.gouv.fr/jopdf/common/jo_pdf.jsp?numJO=0&date] O=20070620&numTexte=1&page
Debut=10575&pageFin=10576 [2014. januar 14.].
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hét megbizott miniszter, nyolc allamtitkar).”' Ebben a kormdnyban ugyancsak tizenegy né
vett részt (hat miniszter, két megbizott miniszter, harom allamtitkar).

Frangois Hollande elnoksége alatt a kormany létszdma enyhén megemelkedett, és a ko-
rabbiakhoz képest valtozast jelent, hogy sem allamminiszterek, sem allamtitkarok nem kap-
tak kinevezést, tehat a kordbbi - a kormanyzati tagsagtipusok szempontjabdl széles kort-
nek mondhat6 - kormanyokhoz képest a jelenlegi kabinetben a miniszterelnok mellett csak
(normal és megbizott) miniszterek vesznek részt. A 2012. majus és junius kozott (34 napig)
mikodd elsé Ayrault-kormany ugyanis harmincét f6s volt (egy miniszterelnok, tizennyolc
miniszter, tizenhat megbizott miniszter).?> Az orszag torténetében el6szor a kormanyt ekkor
fele-fele aranyban alkottak néi és férfi miniszterek: tizenhét férfi és tizenhét néi miniszter
(kilenc-kilenc miniszter és nyolc-nyolc megbizott miniszter).”® Az ezt kdvetd, 2012 juniusa-
ban létrejott masodik Ayrault-kormany mar harminckilenc f6vel (egy miniszterelnok, hisz
miniszter, tizennyolc megbizott miniszter) alakult meg.** Fejérdy Gergely egyik tanulmé-
nyaban ezzel kapcsolatosan jegyzi meg, hogy 2004 6ta elszor keriilt sor ilyen jelentds appa-
rétus felallitdsara.” Az férfiak és a nék azonos aranya ekkor is megmarad, tizenkilenc férfi és
tizenkilenc n6i miniszterrel (kilenc férfi és tizenegy néi miniszterrel, illetve tiz férfi és nyolc
néi megbizott miniszterrel) kezdte meg miikddését. Ugyanakkor 2013 mérciusaban, az ado-
csalasi botrany miatt lemondasra kényszeriilt Jérome Cahuzac koltségvetési megbizott mi-
niszter kivalasaval a kormany létszdma harmincnyolc fére csokkent®, a férfi-né arany pedig
ennek kovetkeztében az utobbiak javara billent, tizennyolc férfi és tizenkilenc néi miniszter-
rel (kilenc férfi és tizenegy néi, dsszesen tehat hiisz miniszter; illetve kilenc férfi és nyolc néi,
oOsszesen tehat tizenhét megbizott miniszter). 2013 jiniusaban ugyan nem valtozott a kor-
many létszama (tovabbra is harmincnyolc 8s), de a férfi-n6 ardny ismét az el6bbiek java-
ra billent. A koltségvetés biralata miatt ugyanis ekkor menesztették Delphine Batho kornye-
zetvédelmi miniszterndt, akinek a helyére Philippe Martin miniszter keriilt. A jelenlegi kor-
many - a miniszterelnok mellett - tehat tizenkilenc férfi és tizennyolc ndi miniszterbdl (tiz

21 A harmadik Fillon-kormany tagjainak kinevezésérél sz6lo, 2010. november 14-ei koztarsasagi elnoki rende-
let: http://www.legifrance.gouv.fr/jopdf/common/jo_pdf.jsp?numJO=0&date]O=20101116&numTexte=2&pa
geDebut=20344&pageFin=20345 [2014. januar 14.].

22 Az els6é Ayrault-kormany tagjainak kinevezésérdl sz6l6, 2012. méjus 16-ai koztarsasagi elnoki rendelet: http://
www.legifrance.gouv.fr/jopdf/common/jo_pdf.jsp?numJO=0&date]O=20120517&numTexte=1&pageDebut=
09149&pageFin=09149 [2014. januar 14.].

23 Megalakult az vj francia kormdny, Origo, 2012. mdjus. 16. Lasd: http://www.origo.hu/nagyvilag/20120516-
megalakult-az-uj-francia-kormany-jeanmarc-ayrault-a-miniszterelnok.html [2014. januar 14.].

24 A masodik Ayrault-kormdny tagjainak kinevezésérdl szolo, 2012. junius 21-ei koztdrsasagi elnoki rendelet:
http://www.legifrance.gouv.fr/jopdf/common/jo_pdf.jsp?numJO=0&date]0=20120622&numTexte=1&page
Debut=10288&pageFin=10288 [2014. januar 14.].

25 FEJERDY Gergely: Gondolatok a 2012-es francia elndk- és nemzetgytilési valasztdsok utdn, Magyar Kiiliigyi
Intézet, 2012. augusztus 10., 15.

26 A kormany létszama azért csokkent, mert Jérome Cahuzac tavozo koltségvetési megbizott miniszter feladatat
nem egy 0j kinevezett személy, hanem Bernard Cazeneuve addigi kiil- és eurdpai tigyekért felelés megbizott
miniszter vette at, akinek helyébe pedig az addigi munkatigyekért, foglalkoztatasért, szakképzésért és tarsadal-
mi parbeszédért felel6s megbizott miniszter, Thierry Repentin keriilt. Repentin emlitett megbizott miniszteri
funkcidja pedig megszint.
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férfi és tiz noi, Osszesen tehat hisz miniszterbdl; illetve kilenc férfi és nyolc néi, dsszesen te-
hét tizenhét megbizott miniszterb6l) all. Lathato tehat, hogy a francia kormanyok 9sszeal-
litasakor — kévetve a nyugat-eurdpai tendencidkat — egyre inkdbb meghatarozé szempontta
valik a nemek kozotti diszkrimindcié megsziintetése is. A kormanyzati adatokkal osszefiig-
gésben érdemes megemliteni, hogy Franciaorszagban gyakorta valtozik a minisztériumok
elnevezése. Az alkotmanyban egyediil az igazsagiigyi tarca van nevesitve, ezen kivill szinte
mindegyik minisztériumnak valtozott mar az elnevezése.”

A francia kormanyok partpolitikai szinezete és partosszetétele kapcsan megallapithato,
hogy az ut6bbi idészakban (is) két vezet part és szovetségesei kiizdenek egymassal: a jobb-
oldali konzervativ Uni6é Egy Népi Mozgalomért (Union pour un mouvement populaire,
UMP) és a baloldali Szocialista Part (Parti socialiste, PS). A két part kiemelkedéséhez jelen-
tdsen hozzdjarul, hogy a nemzetgytilési valasztasokon alkalmazott kétfordulds rendszer in-
kabb a nagyobb partoknak kedvezd, ami gyakorta vita targyat is képezi.®® A 2012-es nem-
zetgytlési valasztasok utan - az azéta bekovetkezet atalakuldsok eredményeképpen - jelen-
leg (a tanulmany 2014. janudr 15-ei lezarasakor) 6sszesen hat képvisel6csoport és nyolc fiig-
getlen képvisel6 foglal helyet az 577 fés francia Nemzetgytilésben. 2012 juniusatdl a balol-
dal alsohazi partosszetételét tekintve négy (egy nagy, illetve hdrom kisebb) tomoriilésbél te-
vidik Ossze, jelenleg Osszesen 340 f6s baloldali tobbségrol beszélhetiink. A 292 mandatum-
mal rendelkezd Szocialista P4rt mellett az Eurépa Okolégia - a zoldek (Europe Ecologie —
Les Verts) 17 mandatummal, a 2012 jiniusédban létrejott, tobb kiilonb6z6 partot tomoritd
Radikalis Republikanus Demokrata és Progressziv (Radical, républicain, démocrate et pro-
gressiste, RRDP) elnevezésii képvisel6csoport 16 manddtummal, a Demokratikus és Koztar-
sasagi Baloldal (Gauche démocrate et républicaine, GDR) 15 mandatummal rendelkezik. A
francia kormanyok altaldnos szerkezeti jellemzéje, hogy a miniszterek dont6 tobbségét egy
nagy part adja, a szovetséges kis formdciok pedig csak egy-egy miniszter részvételével kép-
viseltetik magukat.” Az ellenzéki er6k 6sszesen 229 mandatummal rendelkeznek, a jelen-
leg 199 mandatummal rendelkezé - a korabbi kormanyf6, Frangois Fillon, illetve a jelenle-
gi partelnok Jean-Frangois Copé kozotti, a part vezetéséért folytatott szoros kiizdelmiikbél

27 ADAM, i. m. 99.

28 FEJERDY, i. m. 4.

29 A 292 manditummal rendelkezd Szocialista Part jelenleg harminckét kormdnytagot (egy miniszterelnokot és
harmincegy minisztert) ad, utobbiakat tekintve az dsszesen hlsz miniszterbdl tizenhetet (ebb6l hét né), illet-
ve az Osszesen tizenhét megbizott miniszterbdl tizennégyet (ebbdl hat né). A 17 mandatummal rendelkezé Eu-
répa Okolégia — a zoldek két kormdnytagot (egy miniszternét, illetve egy megbizott minisztert) adnak. A 15
mandatummal rendelkezd, tobb kiillonbozé formaciot tomorité Demokratikus és Koztarsasagi Baloldal frak-
cidhoz tartoz6 partok hdrom kormdnytagot (két miniszternot és egy megbizott miniszternot) adnak, akik ko-
ziil kettdt a frakcidhoz tartozo Baloldali Radikalis Part (Parti Radical de Gauche, PRG), egyet pedig az e parttal
szovetséges francia guyanai Walvari part ad. A 16 mandatummal rendelkez$ Radikalis Republikdnus Demok-
rata és Progressziv elnevezési baloldali frakciohoz sorolt, ,,egyéb baloldal” (divers gauche, DVG) jel6léssel egy
kormdnytag (megbizott miniszternd) vesz részt a kormany munkéjéban. A jelenlegi francia baloldali korméany
tagjainak (miniszterek és megbizott miniszterek) listajat lasd: http://www.gouvernement.fr/sites/default/files/
fichiers_joints/compogouv_ordre_protocolaire_iv.pdf [2014. januar. 14.].
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fakado fesziiltségekkel sokaig kiiszk6d6* — UMP mellett a Demokratak és Fiiggetlenek Szo-
vetsége (Union des démocrates et indépendants, UDI) elnevezésti, 2012 szeptemberében
alapitott, jobbkozép iranyultsagt tomorilés 30 mandatumot tudhat magaénak.*

Ha a baloldal-jobboldal aranyait a masik kamaraban, a 348 f8s Szenatusban vessziik szem-
ugyre, azt lathatjuk, hogy jelenleg 6sszesen hét csoport és hat fiiggetlen szenator (jelenleg
egy betoltetlen hely) van a francia Szenatusban. Az osszességében 178 £6s baloldal négy cso-
portot foglal magaba: a Szocialista Part Csoportja (Groupe socialiste et apparentés, SOC)
127 mandatummal, a Kommunista, Republikanus és Polgari Csoport (Groupe communiste
républicain et citoyen, CRC) 20 mandédtummal, az Eurdpai Demokratikus és Szociélis Osz-
szefogas Csoportja (Groupe du Rassemblement Démocratique et Social Européen, RDSE)
19 mandatummal, a Kérnyezetvédék Csoportja (Groupe écologiste, GE) pedig 12 manda-
tummal rendelkezik. A 163 f8s jobboldalon dsszesen két csoportot talalhatunk: az Unié Egy
Népi Mozgalomért (Union pour un mouvement populaire, UMP) 131 mandatumot, a De-
mokratak és Fliggetlenek Szovetsége (Groupe Union des Démocrates et Indépendants, UC)
pedig 32 mandatumot tudhat magaénak.* A baloldalnak tehat itt jelenleg 15 f6s tobbsége
van. Ez azért is szamit egyedinek, mert az V. Koztarsasag torténetében eldszor a 2011. szep-
tember 25-ei, a tagsag felének aktudlis elektori Gjravalasztasanak eredményeképpen® - te-
hat még a jobboldali Sarkozy elndklete alatt — fordult el8, hogy a baloldal tobbséget szerzett
a Szendtusban. Rdadasul 2011. oktdber 1-jén Jean-Pierre Bel személyében 1958 6ta elészor
valasztottak baloldali elnokét a Szendtusban,* aminek azért is volt jelentsége, mert a koz-
tarsasagi elnok utan a Szendtus elnoke az orszag masodik embere, az dllamf6 akadalyozta-
tasa esetén 6 latja el az elndki feladatokat.*® Franciaorszagban 2011 oktébere és 2012 maju-
sa kozott tehat barmikor elééllhatott volna az a furcsa helyzet, hogy a koztarsasag jobbolda-
li elndkét a Szenatus baloldali elndke ,,helyettesiti”

Végiil jelezni kell, hogy a francia alkotmany értelmében ,,a kormdnytagsdigi funkcié dssze-
férhetetlen a parlamenti manddtummal, minden orszdgos szintli szakmai képviseleti feladattal
és minden kozhivatal viselésével, szakmai tevékenység folytatdsival”.** A brit rendszerrel el-
lentétben itt tehat szigoru elvélasztas érvényesiil. Ennek az volt az elsédleges indoka, hogy a
korabbi koztirsasagok idején egyfeldl a képviselok karrierista szempontbdl érdekeltek vol-
tak a kormanyok megbuktatasaban, hogy minél nagyobb esélyiik legyen elfoglalni a tavozd
miniszter helyét, masfel6l a kormanytagok részérél sem volt tilzottan nagy aldozat a lemon-
das, mert ezutan — a pdtképviseld ,.eldzékeny’, vagy pedig nyomdsgyakorlassal, esetleg meg-
vesztegetéssel elért lemonddsat kovetd id6kozi vélasztas megnyerése esetén — visszaiilhettek

30 Szakad a legnagyobb jobboldali frakcié, Magyar Nemzet Online, 2012. november 27. Lasd: http://mno.hu/
kulfold/szakad-a-legnagyobb-jobboldali-frakcio-franciaorszagban-1120531.

31 A kétkamaras francia parlament als6hdza, a Nemzetgy(ilés (Assemblée Nationale) jelenlegi partosszetételérél
ldsd: http://www.assemblee-nationale.fr/14/tribun/xml/effectifs_groupes.asp [2014. janudr 14.].

32 A francia Szendtus partosszetételérdl lasd: http://www.senat.fr/grp/index.html [2014. janudr 14.].

33 A francia Szendtus tagjait hat évre (felét haromévente Gjravalasztva) egy elektori testiilet valasztja, amely a ré-
giokban, megyékben és kozségekben valasztott onkormanyzati képvisel6bol és a Nemzetgytilés tagjaibol all.

34 http://archiv1988tol.mti.hu/Pages/HirSearch.aspx?Pmd=1 [2014. janudr 14.].

35 Franciaorszag alkotmadnya, 7. cikk.

36 Franciaorszdg alkotmdnya, 23. cikk. Lisd: TROCSANYI-BADO, i. m. 385.
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a képvisel6k kozé. Ezt valtoztatta meg az j alkotmany, névelve ezéltal a kormanyon beliili
szolidaritast is, hiszen a korméanyf6ének és a minisztereknek — legalabbis a 2008-as reformig —
szamolniuk kellett azzal, hogy a kormanyzati megbizatasuk esetleges megsztinése utdn nem
mehetnek vissza konnyedén a parlamenti életbe, hiszen ehhez azért meg kellett nyerni a p6t-
képviselé lemondasa utan megiiresedd helyre kiirt id6kozi vélasztast. A 2008-as atfogd al-
kotmanyrevizié azonban oldott ezen a szabalyon, és noha tovabbra is fennall az &sszeférhe-
tetlenség, a kormanytagok megbizatasuk megsziinése utan automatikusan visszakapjak kép-
viseldi, illetve szenatori mandatumukat.”

2. A MINISZTERELNOKRE VONATKOZO ALKOTMANYOS SZABALYOZAS

Miel6tt megvizsgalnank a konkrét szabalyokat, szokdsokat, gyakorlatot, tekintsiik at ro-
viden a francia miniszterelnoki intézmény el6torténetét, amely szamos tekintetben - £6-
ként a tényleges és jogi elismerés id6pontjainak vonatkozasaban — rokonsagot mutat a
brit intézmény elStorténetével.

2.1. A francia miniszterelnoki intézmény el6torténete

Mivel Franciaorszag a félelnoki kormanyzati rendszer mintaado orszaga, kivaltképp hasznos
megvizsgalni az eldzményeket, hogy megtudjuk és jobban megértsiik, mi vezetett az intéz-
mény sajtos szabélyozasi megold4sainak kialakitasihoz. Ehhez legféképpen Addm Péter ki-
valé munkajat érdemes segitségiil hivni, ugyanis e tekintetben is atfogo képet nyuijt.

El6szor is rogton megéllapithatjuk, hogy az angolhoz hasonléan a francia kormanyféi
intézménnyel szemben is sokdig nagy volt az ellenérzés. A gyokerek a 17. szazadra nyul-
nak vissza, amikor is lathatéva valtak az elszigetel6dott kiralyi hatalomgyakorlas hatra-
nyai, ezért egyre gyakrabban fordult el6, hogy — noha mindig csak ideiglenesen és barmi-
kor visszavonhatdan - a kirdly els6bbséget adott valamely hozza kozel 4ll6 bizalmasanak,
tanacsaddjanak (példaul Richelieu, Mazarin vagy Colbert) a tobbivel szemben. Természe-
tesen az ancien régime (1589-1791) alatt hivatalosan nem létezett a cim, de az egyes kira-
lyok ,,miniszterei” — néhany teljesen abszolut idészakot leszamitva — ténylegesen ellattak a
kormany vezetésének feladatat.*

37 A 2008-as reform el6tti rendszerben gyakorta fordult el8, hogy a korméanyba tavozé képviseld helyére keriilt
potképviselé annak (kimondott vagy hallgatolagos) igéretével kapta meg az eleve is csak ideiglenesnek szant
képvisel6i mandatumot, hogy ha az eredetileg mandatumot szerzett képvisel6 korméanytagsaga véget ért, akkor
- igéretéhez hien - ,el6zékenyen” lemond, és lehet6vé teszi, hogy az eredetileg megvalasztott képvisel6 man-
datumat id6kozi valasztason visszaszerezhesse. Persze az igéretet nem mindig tartottdk be, vagy eleve nem is
tettek ilyen igéretet. Ez esetben nyomasgyakorldssal, esetleg a lemondésért cserébe valaminek a felkinalasaval
probaltak jobb belatasra birni a pétképviseldt. E problémakor vezetett oda, hogy inkdbb megsziintették ezt a
rendszert, és helyette bevezették a csak a kormdnytagsdg idejére felfiiggesztett, annak lejértat kovetden auto-
matikusan visszajiré mandatum rendszerét. Lasd: ADAM, i. m. 108-109., illetve ADAM Péter: Fazonigazitds
Périzsban, Elet és Irodalom, LII. évfolyam, 31. sz4m, 2008. augusztus 1., 5.

38 ADAM: Franciaorszdg alkotményos..., i. m. 91-92.
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Az 1. Koztarsasag (1792-1804) és az I. Csaszarsag (1804-1815) alatt ugyancsak nem beszél-
hetiink az intézményr6l. Maga a tisztség a Bourbon-restauracié (1815-1830) alatt kerdilt els-
szOr betoltésre, Minisztertandcs elndke (Président du Conseil des ministres) elnevezés alatt,
amely név egészen 1958-ig megmaradt. A visszarendez8dés idGszakanak tizenot éve soran
dsszesen nyolc kormanyf§ volt. Erdemes kiemelni Talleyrand nevét, aki gyakorlatilag az elsg
francia miniszterelnoknek tekinthetd (csak rovid ideig, 1815 juliusa és szeptembere kozott lat-
ta el ezt a feladatot). A juliusi monarchia (1830-1848) idészaka alatt — valtozatlan néven - ti-
zen6t miniszterelnok kovette egymast. Ebb6l az idGszakbol talan a 19. szdzadi liberalizmus ki-
emelkedé alakja, Frangois Guizot, illetve a ITI. Koztarsasagban majd koztarsasagi elnokké valo
Adolphe Thiers neve emelhet6 ki. A II. Koztarsasag (1848-1852) négy éve alatt hat kormany-
t6t is ,elfogyasztott’, az ezt kovetd II. Csaszarsag (1852-1870) alatt viszont szinte végig nincs
betoltve a tisztség, noha mindig volt egy jelentdsebb hatalmat gyakorlé miniszter, aki ellatta a
kormanyfének megfelel6 feladatokat. 1869-1870-ben viszont mdr a rendszer erjedését jelezte,
hogy a tisztséget ismét betoltotték, egy éven beliil két személyt is beiktattak.

A TII. Koztarsasag idején (1870-1940) aztan bekovetkezett az igazi attorés. Mint ahogyan
Adam Péter fogalmaz, 1871. augusztus 31-t8l Adolphe Thiers allamfévé valasztaséval par-
huzamosan eleinte csak a politikai gyakorlatban, kés6bb a jogban is megjelenik a kezdet-
ben (1871-1876 kozott) csak a Minisztertandcs alelnokének (Vice-président du Conseil) ne-
vezett tisztség. A III. Koztarsasag els6 évtizedében még meglehetdsen gyenge a sulya, ereje,
de az évtized végére (leginkabb 1873-t6l kezdve) kialakul és az allamfével vivott kiizdelem-
ben ,,megszilardul” a modern értelemben vett, viszonylag autoném kormanyf6i intézmény,
1876-t8l immaron Président du Conseil cim alatt.”

Mindezek dacéra a briteknél megismert ellentmondas itt is felfedezhetd, ugyanis noha az
allamf6 1879. janudr 30-i lemondasatdl fogva gyakorlatilag a kormanyf6 valik a végrehaj-
t6 hatalom tényleges iranyitdjava, a koztarsasag alkotmanyos torvényei hallgatnak az in-
tézményrol, alkotmanyos jogkore nincsen, jogi értelemben nem is létezik. Mindezt csak fo-
kozza, hogy a kormanyfének meglehet6sen sokdig nincs semmilyen intézményes hattérap-
pardtusa, és ugyancsak angol kollégdjahoz hasonloan neki is évtizedeken at masik tarcét is
vallalnia kell a sziikséges apparatus biztositasahoz. Harom évvel megel6zve a brit fejlédést,
1914-18] kezdve mutatkozik meg az néllosodds elsé jele, amikor is — Adam Péter szavaival
- mar ,,megengedheti maganak” a kormanyf6, hogy ne vallaljon masik tarcat. A teljes auto-
némia kivivasara végil szintén harom évvel a brit kibontakozast megelézve, 1934-ben keriil
sor, amikor is 1étrejon a francia miniszterelnok sajat koltségvetést és adminisztrativ hatte-
rli 6nall6 hivatala (Présidence du Conseil), a kormanyf6 pedig bekoltozik a Hotel Matignon-
palotaba, amely ma is a hivatalos rezidencidjaként szolgal.*’

A kormanyzati rendszer ismertetésénél mar emlitettem, hogy a III. Kéztarsasag instabil
rendszerének hetven éve alatt nyolcvannyolc miniszterelnok mintegy szaztiz kormanyt ala-
kitott, aminek egyik legf6bb oka abban keresendd, hogy rendkiviil erés volt a kormanynak
a parlament el6tti felel6ssége, s ez megbénitotta a rendszert. Sokan — koztiik a majdani nagy

39 Uo., 92.
40 Uo., 92-93.
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formatumu allamfd, De Gaulle - ezzel, vagyis a végrehajté hatalom méltatlan gyengeségé-
vel is magyaraztak azt, hogy Franciaorszag képtelen volt felvenni a kiizdelmet a naci Né-
metorszaggal, és Hitler konnyedén be tudta daralni az orszagot. Az 1940-1944 kozott reg-
nalé Vichy-rezsim alatt ugyanis Pétain marsall korlatlan hatalmd allamf6 és formalisan kor-
manyf§ is volt egyuttal, ugyanakkor a kormany de facto vezetését (ismételten) a Miniszter-
tandcs alelndke (Vice-président du Conseil des ministres) elnevezésu tisztséget betoltd sze-
mély latta el, akibél mintegy két év (1940-1942) alatt harom is volt, legismertebb a késébb
kivégzett Pierre Laval. 1942-ben aztdn megsziintették ezt a tisztséget, a kormanyfé (Chef de
gouvernement) cimet pedig Laval viselte. A hdbord utan, 1944-1947 kozott az ideiglenes
kormany elnokeként (Président du gouvernement provisoire) sszesen 6t miniszterelnok —
koztiik De Gaulle - véltotta egymast.

A jelenlegi rendszert megel6z6 IV. Koztarsasag (1946-1958) alatt a kormanyf6é megneve-
zése ismét Minisztertandcs elnoke (Président du Conseil), de ami ettdl sokkal jelentGsebb,
hogy a francia torténelemben el6szor hivatalosan, alkotmanyba foglaltan is rogzitik (intéz-
meényesitik) a kormanyféi intézményt. Az ekkori eljaras szerint a koztarsasagi elnok jelolé-
se alapjan, a Nemzetgyilés abszolut jovahagydsaval és ezt kovetéen az allamfé kinevezésé-
vel valhat valaki kormanyfévé. A kormany iilésein (kormanyértekezlet) tovébbra is, mikép-
pen az el8z6 koztarsasagban, az allamfé elnokolt, de ennek inkabb tajékozodds, semmint a
dontésekben vald részvétel volt a célja. Az allamf6 és a kormanyf6 viszonya tehat normaliza-
16dik, egyszer sem keriiltek konfliktusba egymassal a IV. Koztarsasag alatt. A rendszer alap-
probléméja azonban tovébbra sincs megoldva, ami viszont Addm Péter szerint az alkotmé-
nyoz6 atydk ambivalens célkitizésében keresendd. Egyszerre akartak ugyanis megvaldsitani
a gyenge, mégis stabil végrehajt6 hatalmat, amit nyilvdinvaléan nem lehetett. A Nemzetgyi-
1és tovabbra is kénye-kedve szerint megbuktathatta a kormanyt, amelynek feje viszont nem
rendelkezett parlamentfeloszlatdsi jogosultsaggal. Raadasul az emlitett dsszeférhetetlenség
hidnya okan a képvisel8séget is visel6 miniszterek gyakorta sajat kormanyuk ellen szavaz-
tak. Ekként fordulhatott el6, hogy — mint fentebb mar emlitettiik — tizenkét év alatt huszon-
két kormanyf6 huszonot kormanyt alakitott.*!

Ezen el6zmények lebegtek tehat az V. Koztarsasag alkotmanyos berendezkedése megal-
kotdinak szeme el6tt, amikor is Gj alapokra helyezték a kormanyf6i intézményt. A torténe-
ti el6zmények zarasaként e helyiitt csak az elnevezés megvaltoztatasanak szimbolikdjara ér-
demes utalni. Az Gj alkotmany hasznalja ugyanis el6szor a miniszterelnok (premier ministre)
kifejezést, ami elsé rdnézésre az intézmény stlyanak novekedésére is utalhat, val6jaban vi-
szont épp a tisztség hatalmi csokkenését jelzi. A kormanyfé ugyanis most mar csak a maso-
dik legfontosabb vezetdje az allamapparatusnak, aki nem valaminek (Minisztertanacs) az el-
noke, hanem ,,csak” elsé minisztere. 1959-ig az allamf6 ,,csak” az allamnak a feje, a korma-
nyé nem. Ekkortdl kezdve viszont a koztarsasagi elnok a kormanynak is a feje, a miniszter-

41 Uo., 93-94.
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elnok pedig csak a vezetdje. A kormanyértekezletnek mar nemcsak formalisan, hanem val6-
sagosan is az allamf6 az elnoke, a kormanyfé csak a kormany munkajat vezeti.*?

2.2. A miniszterelnok mandatuma

Az alkotmany szerint a francia miniszterelnokot a koztarsasagi elnok nevezi ki.** Mandatuma
- igazodva a parlament megbizatdsahoz - {6 szabaly szerint 6t év. A kinevezés egyuttal beik-
tatds is, mert a hivatalba 1épéshez nincs sziikség parlamenti jovahagy¢ (bizalmi) szavazasra. A
koztarsasagi elnok — ha mogétte azonos partallasu parlamenti tobbség all - szabadon, minden
kotottség nélkiil azt nevez ki rendeleti Gton miniszterelnéknek, akit csak akar, hiszen aldira-
saval érvényes is lesz az okmany, nincs sziikség semmilyen ellenjegyzésre. Mindez azt jelenti,
hogy gyakorlatilag barkinek adhat megbizatast. A kinevezés el6tt nem kell semmilyen eléze-
tes feltétlenek eleget tennie, nem sziikséges senkivel konzultlnia, illetve semmilyen hataridé
sincs szamara el6irva, sajat belatasa szerint valaszthatja meg a legalkalmasabb id6t. Az egyet-
len korlétot a politikai eréviszonyok képezik, f6képpen — a késébb még targyalandé - térsbér-
letkor (kohabitaci6), amikor is mas part adja az allamfét és a kormanyf6t.*

Ugyanakkor fontos felhivni a figyelmet arra, hogy a kormanyfének és a kormanynak ere-
detileg (az alkotmanyszoveg kezdeti értelmezése szerint) a Nemzetgytilésben is be kellett
mutatkoznia, és csak sikeres bizalmi szavazast kovetGen volt lehetéség a beiktatdsra. 1962
utan viszont a vonatkozo alkotmanyos paragrafus (49. cikkely) lazabb értelmezése alapjan ez
a gyakorlat visszaszorult.** Mivel tehat a kormany(f6) nem a parlamenttél, hanem a koztér-
sasagi elnoktdl kapja legitimitdsat, elfogadotta vélt az az értelmezés, hogy a kormdny ,.eleve
birja” a parlament bizalmat, ha mégsem, akkor ezt a képvisel6knek kell bizalmatlansagi in-
ditvany utjan bizonyitaniuk. 1966-ban ennek kapcsan fogalmazta meg Georges Pompidou
azt a réla elnevezett alkotmanyértelmezést (Pompidou-doktrina), amely szerint a francia al-
kotmany kotelezen nem irja el6, hogy a kormanynak bizalmat kell kapnia a parlamentt6l.
Az V. Koztarsasag els6 két miniszterelnoke (1959-ben Michel Debré, illetve 1962-ben az em-
litett doktrina késébbi megfogalmazdja, maga Georges Pompidou is) tehat még sziikségét
érezte annak, hogy elnoki beiktatdsa utan — noha ez a késébbi értelmezés szerint nem ko-
telez6 — mégis bizalmat kérjen a parlamenttdl. Ezt kévetSen viszont ezt a szokdst nem vagy
csak kivételesen, szimbolikus célzattal 6rizték meg. Példaul 1977-ben Raymond Barre ugyan
bizalmat kér programjahoz, de elStte azért az emlitett doktrinara hivatkozva - biztos, ami
biztos - jelezte, hogy az eredményt nem tartja kotelez6nek magara nézve. 2005 juniusaban,
Dominique de Villepin kinevezése utan egy héttel altalanos politikai nyilatkozatahoz kért
bizalmat, illetve friss példaként Frangois Fillont emlithetjiik, aki megnyerte a harmadik kor-
manyaval szemben 2010. november 25-én megtartott szavazast. Fontos tehat rogziteni, hogy

42 Uo., 94, 112. Adém Péter megjegyzi, hogy De Gaulle a ,.chef du gouvernement” (kormanyfé) kifejezést szdmiiz-
te a politikai sz6hasznélatbdl, mert a kormanynak csak egy feje van, az pedig a koztdrsasdgi elnok.

43 Franciaorszag alkotmadnya, 8. cikk.

44 ADAM: Franciaorszag alkotményos..., i. m. 81, 94-95.

45 HASKO, i. m. 243,
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ezek a beiktat6 bizalomkérések inkabb csak a parlamentnek tett gesztusként értékelhetGek,
noha természetesen esetleges elvesztésiiknek komoly politikai tizenete lenne.*

A miniszterelnok kivalasztasi gyakorlaténak tekintetében Adém Péter felhivja a figyelmet,
hogy a koztarsasagi elnokok gyakran ,,kodositenek’, titkoldznak az altaluk kinevezend® sze-
mély kiléte fel6l. Mindez azért is lehet izgalmas, mert az allamf6ének nem kell orszagosan is
ismert politikust vagy képvisel6t kivalasztania, utébbit mar csak azért sem, mert a korab-
bi 6sszeférhetetlenségi szabélyok értelmében az adott személynek le is kellett volna monda-
nia parlamenti mandatumarol, de most is fel kellene fiiggesztenie képvisel6ségét. Nemegy-
szer el6fordult, hogy relative ismeretlen politikusra esett a valasztds, akinek lojalitasa ezaltal
garantalt volt.* Ilyen tipusu stratégidja révén az allamfének tehat még nagyobb informalis
hatalma van a valasztottja felett, akit6l konfliktus esetén konnyedén megszabadulhat. Az is
gyakorlat, hogy az allamfék az elnoki ciklus els6 idészakaban tobbnyire erésen elkételezett,
a masodik etapban inkabb ,,ligyintéz6” tipusu elnokot valasztanak maguknak.*

A francia minisztereln6k megbizatdsanak megsztinése tekintetében az alkotmany sztik-
szavian ugy fogalmaz, hogy ha a kormanyf8 benytjtja a kormany lemondasat, akkor az el-
nok felmenti tisztségébo6l.” A kinevezés tehat az elndk alkotmdnyos el6joga, a levdltds, visz-
szahivds viszont csak iratlan jogszokds, hiszen a fenti sz6veg szerint elvileg csak akkor valt-
hatja le, ha az kéri felmentését. Az allamfének tehat nincs alkotmanyban is garantalt eszko-
ze arra, hogy lemondassa a kormanyf6t. Ugyanakkor tényleges hatalmabél fakadéan - le-
szamitva a tarsbérletek id6szakait — ennek kikényszeritése nem okoz kiilénésebb problémat
szamara, eddig egyetlenegy miniszterelnok sem maradt hivatalban az dllamf6 akarata elle-
nére. Rdadasul a koztarsasagi elnokok altaldban elvarjak a menesztend6 kormanyf6tél, hogy
lemondélevélben olyan latszatot keltsen, mint ha a sajat akaratabdl tavozna, ilyenkor tehat a
gyakorlat szerint udvarias levél formajaban ,,illik” lek6szénni.*

A szakirodalom a koztarsasagi elnok és a miniszterelnok viszonyanak relacijaban ha-
rom megsztinési okot is megkiilonboztet. Az elsé eset az, amikor megszakad a bizalmi vi-
szony az allamfd és a kormanyf6 kozott. Elobbinek az elégedetlensége vagy abbdl fakad,
hogy a miniszterelnok rosszul végezte dolgat, hiba(ka)t kovetett el, vagy épp ellenkezdleg,
talontul jé politikus, és ezért ra nézve is veszélyt jelent. Utdbbi tortént példaul 1962-ben
Michel Debrével, 1968-ban Geroges Pompidouval, 1972-ben Jacques Chaban-Delmasszal
vagy 1984-ben Michel Rocard-ral. A masodik ok az, hogy a miniszterelnok konfliktusba ke-
veredik az allamf6vel, majd onként elhagyja hivataldt. Erre példa Jacques Chirac lemondasa
Valéry Giscard d’Estaing elnoksége idején. Ha tehat dsszeiitk6zés van kettejiik kozott, min-

46 ADAM: Franciaorszag alkotmanyos..., i. m. 148-149.

47 Erre példa De Gaulle elnoksége alatt a kordbban irodalomtanarbol korméanyfévé valt Georges Pompidou, vagy
Valéry Giscard d’Estaing id6szaka alatt az egyetemi oktaté Raymond Barre, illetve Jacques Chirac allamfésége
idején a vidéki politikus, Jean-Pierre Raffarin. Lasd: ADAM: Franciaorszdg alkotmanyos..., i. m. 81. A jelenlegi
miniszterelnok, Jean-Marc Ayrault viszont semmiképpen nem sorolhat6 a cilinderbél kvézi ismeretleniil el8-
huazott miniszterelnokok kozé, hiszen tizenét éven at (1997-2012) a szocialista frakcio vezetdje volt a Nemzet-
gyllésben.

48 Uo, 81, 95.

49 Franciaorszag alkotmadnya, 8. cikk.

50 ADAM: Franciaorszdg alkotményos..., i. m. 96-97.

nemzetkozi kitekintés o




dig a korményfoének kell engedni, és a gyakorlat szerint ilyenkor nem is szoktak ragaszkodni
hivatalukhoz. Végiil a harmadik esetkorbe a vdlasztdsokat kovets udvarias lemondds tarto-
zik. Iratlan szabaly ugyanis, hogy minden elnok- és torvényhatéségi valasztds utan a minisz-
terelnoknek be kell nytdjtania a kormany lemondasat, el6bbi esetben még akkor is, ha ugyan-
azt a koztarsasagi elnokot valasztjak ujra, aki kinevezte.”' Hozza kell tenniink, hogy noha az
alkotmadny 6sszefiiggd szakaszban a megbizatas megszlinésének eseteit nem részletezi, ide-
tartoznak a — halal és az 6sszeférhetetlenség megallapitdsa mellett — a kovetkezd alfejezetben
targyalandé bizalom megvonasanak lehet8ségei is.

A francia minisztereln6k mandatuma kapcsan végiil a helyettesités kérdését kell megemli-
teni. Az 1946-os alkotmdny rendelkezett arrdl, hogy ha bizalmatlansagi inditvany keretében
keriil sor a haz feloszlatdsara, akkor a hazelnok helyettesiti a kormanyfét. A hatalyos alaptor-
vény viszont nem foglalkozik ezzel a kérdéssel, Addm Péter szerint feltehetéleg azért, mert az
allamf6 barmikor barkit kinevezhet a pozicidra.”

2.3. A miniszterelnok felelGssége

A felel6sség kérdésének targyalasakor a III. Koztarsasag rendszerébdl kell kiindulni. Mivel
ekkor az dllamf6 nem viselt politikai (parlamenti) feleldsséget, sziikségessé valt, hogy a kor-
many parlament el6tti felel6sségének megteremtésével parhuzamosan e testiilet élén valo-
ban ennek megfelel6 politikus alljon. A miniszterelnok funkcidjanak ezaltal sikertilt kisza-
badulnia az allamf6 fennhat6saga alol, de ezt csak ugy tudta kivitelezni, hogy egyuttal a par-
lament uralma ald keriilt. Az V. Koztarsasdgban viszont Gjra alarendel6détt a koztarsasagi el-
noknek, hiszen elsésorban neki lett felel6s. Ez volt az dra annak, hogy a korabbi koztarsasa-
gi rendszerekhez képest a miniszterelnok relative stabilizalni tudta poziciéjat, hiszen 1959-
t6l kezdve érezhetéen lecsokkent a szamuk.”

Mindehhez hozzgjarult az is, hogy csokkentették a térvényhozasnak a kormany(f6) felet-
ti rendkiviil er6teljes kontrolljat, tovabba tetszhalott dllapotabdl felélesztették az allamfé ke-
zében 1év6 parlamentfeloszlatds jogositvanyat, s noha ezt a jogositvanyt a félelnoki logika-
bdl adéddan nem a kormdnyf6 kapta meg, mégis a parlament feloszlatdsanak lehet8sége va-
16di fenyegetéssé valt a térvényhozas szamara. Joggal mondhatjuk, hogy az V. Koztarsasag
rendszere tehdt a parlament — végrehajt6 hatalom javara torténd — visszaszoritdsanak tuda-
tos céljat valdsitotta meg. A francia politikai élet szintere, kozpontja ma tehat semmiképpen
nem a Nemzetgytilés. Mindez — ahogyan korabban mar utaltunk ra - szimbolikus médon
is kifejez6dott, amikor is a korabbi masodikbdl a negyedik fejezetbe ,,szamiizték” az alkot-
manynak a parlamentrél szo6l6 fejezetét. Ugyanakkor a 2008-as atfogéd reformban felfedez-
hetdek olyan vondsok, amelyek valamelyest erdsiteni kivantak a Nemzetgytilés sulyat, illet-
ve végrehajté hatalmat ellensulyozd szerepét, példaul az tilésezési napirend meghatarozasa-

51 Uo., 97-98.
52 Uo., 256.
53 Uo., 92.
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ban a korabbinal nagyobb szerepet kapott, illetve szlikitették a parlamentet kvazi megkerii-
16 jogalkotasi lehetéségeket.™

A francia kormanyzati rendszer aszimmetrikus felel6sségi modellt valosit meg, vagyis —
mint fentebb ismertettitk - a Nemzetgytilés kotelez6en nem tart bizalmi szavazast a minisz-
terelndk és a kormany beiktatdsakor. A kinevezésnél tehat gyakorlatilag elegendd a koztar-
sasagi elnok bizalmat élvezni. Ugyanakkor a kormanyzati ciklus eredményes miikodéséhez
ez onmagaban mdr nem elegendd, illetve az sem biztos, hogy a parlamenti bizalommal valé
rendelkezés elegend6 a kormanyf6i hivatal megtartasahoz. Hivatalba 1épésétdl fogva ugyan-
is a kormanyfének - akarcsak a kormanynak — kettds felel6ssége van: mind a torvényhozas,
mind pedig az elnok részérél is fenn kell allnia a bizalomnak. Ez a felel6sségi formula tehat
azért tekinthetd aszimmetrikusnak, mert a miniszterelnok beiktatdsa utdn annak ellenére fe-
lelés a Nemzetgytlésnek, hogy beiktatdsakor nincs kételez8en kotve annak bizalmahoz.

A francia kormany feleldssége kollektiv, oszthatatlan (kollegialis feleldsség), tehat a mi-
niszterek killon-kiilon nem buktathaték meg. Az alkotmany hires, 49. cikkelyének értel-
mében a kormany egészével szembeni bizalom felmeriilésének két f6 tipusa lehetséges. Az
egyik ilyen lehet8ség az ellenzék altal kezdeményezett bizalmatlansdgi inditvdany. Az alaptor-
vény ugy fogalmaz, hogy ha a Nemzetgy(ilés tagjainak legaldbb egytizede (ez 58 f6t jelent)
alairja az inditvanyt, legkorabban az el6terjesztést koveté negyvennyolc 6ra mulva szavaz-
hatnak (,,lehtlési szabaly”). Csak az inditvany mellett (hazszabaly szerint nyilvanosan) le-
adott voksokat szamoljak Ossze. A Nemzetgytlést alkotd tagok szavazatainak tobbségével
fogadhat¢ el az inditvany. Annyi korlat van, hogy rendes tilésszak alatt egy képviselé maxi-
mum hdromszor (rendkiviili iilésszak esetén legfeljebb egyszer) irhat ald ilyen kezdeménye-
zést, illetve sziikségallapot idején nem lehet benyujtani.®

Ami a gyakorlatot illeti, Adém Péter ramutat, hogy 1959-t61 kezdve 2004 mérciuséig negy-
vennyolc ilyen inditvanyt nyujtottak be, évente atlagosan kettét. Ami az utobbi idéket ille-
ti, 2004 tavaszat kovetden jaliusban, a frissen megalakult Gj, Raffarin-kormannyal szem-
ben maris benyujtottak egyet. Az ezt kévetd Villepin-kormannyal (2005-2007) szemben ha-
rom, a Fillon-kormanyokkal (2007-2012) szemben ugyancsak harom, a jelenlegi Ayrault-
kormannyal szemben pedig eddig egy alkalommal tortént kisérlet.”® Az V. Kéztarsasag rend-
szerének stabilitasat mutatja, hogy fennallasa alatt az emlitett szamtalan probéalkozas ko-
ziil mindossze egy alkalommal, 1962. oktdber 5-én vezetett sikerre az ellenzék térekvése,
amikor is az els6 Pompidou-kormanyt megbuktattak. A kivalt6 ok a — fentebb mar emlitett
— koztarsasagi elnok kozvetlen valasztasardl szdlo, ,referendum ttjan végrehajtott” alkot-

54 Lasd errdl részletesen: ADAM: Fazonigazités..., i. m. 5.

55 Franciaorszag alkotmanya, 49. cikk, masodik bekezdés.

56 A Fillon-kormanyokkal szemben az elsé inditvanyt 2008 dprilisiban Sarkozy elnok kiilpolitikdja, az elnok al-
tal megerdsitett afganisztdni francia erék miatt nyudjtottak be. A masodikra 2009 januarjaban a kormany erét-
len gazdasagi valsagkezelésével szembeni elégedetlenség, illetve az egyéni szabadsagjogok fenyegetettsége mi-
att keriilt sor. A harmadikat 2009 juliusaban ugyancsak Sarkozy gazdasagpolitikdja, illetve kormanyzasi stilu-
sa biralataként vetették be, sikerteleniil. A jelenlegi Ayrault-kormannyal szemben - a koltségvetési miniszter
tavozasanak apropojan — 2013. marcius 19-én sikertelen volt az ellenzék altal kezdeményezett bizalmatlansagi
inditvany. Az inditvany csak 228 szavazatot kapott, az aktualis 1étszam alapjan 287 kellett volna a tobbséghez.
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manymodositds volt, amely ugyan De Gaulle akarata volt, de mivel formalisan mégis a mi-
niszterelnok volt kénytelen ezt javasolni neki, a felelésséget is neki kellett viselnie az allam-
f6 helyett. Ez az eset mindennél jobban ravilagitott a kormanyf6i funkcié hélatlan szerepé-
re. Fontos hangsulyozni, hogy végsd soron ezen egyetlen sikeres probalkozas sem tudta elér-
ni céljat, st végiil épp azzal ellentétes eredménnyel zarult. De Gaulle ugyanis 6t nappal ké-
sGbb bossztibdl feloszlatta a Nemzetgytilést, a kormanynak a sikeres inditvany okan benyuj-
tott lemondasat pedig tudatosan, csak két honap késéssel fogadta el. A kormany pedig a va-
lasztdsok utan a korabbihoz képest még nagyobb ,,gaulle-ista” tobbséggel folytathatta tovabb
a munkdjat.”” A bizalmatlansagi inditvany ez idaig tehat minden esetben hatéstalannak bizo-
nyult. Ennek kapcsén jegyzi meg Addm Péter: , Ilyenformdn el lehet mondani, a bizalmatlan-
sdgi inditvdny a francia Parlamentben nem egyéb puszta fikciondl. De sziikséges fikciondl, hi-
szen ez a lehetdség nélkiilozhetetlen eleme a parlamenti jatékszabdlyoknak.™®

A bizalom felmeriilésének masik lehet6sége a miniszterelnok altal kérhetd bizalmi sza-
vazds, amely tovabbi hdrom altipusra bonthatd. Az elsé a normadl eset, amikor is a mi-
niszterelnok a Minisztertanaccsal valé konzultdcié utdn a Nemzetgytilés elétt felvetheti
a kormadny feleldsségének kérdését programjaért vagy esetleg valamely dltalanos politikai
nyilatkozataért.”® Ennek alkalmazasa meglehetésen ritka az V. Koztarsasagban. Egyfeldl
idetartozik a korabban mar emlitett beiktataskor kért, tobbnyire gesztusértékd jovahagyo
szavazas, ilyenre példaul 1959-ben, 1962-ben, 1977-ben, 2005-ben, illetve 2010-ben is sor
kertilt. Masfeldl ide kell sorolnunk azt az esetet is, amikor a kormdanyf6 nem a beiktatds-
kor, hanem a ciklus kézben dont ugy, hogy valamilyen oknal fogva kikéri a Nemzetgytilés
bizalmat. Ilyenre keriilt sor példdul 1972. mdjus 23-an, amikor is Jacques Chaban-Delmas
az Eurdpai K6z6sség bovitésével kapcsolatos polémia kapcsan igénybe vette ezt az eszkozt,
és nagy folénnyel (368-96 aranyban) bizalmat kapott. Ugyanakkor Pompidou elnék juni-
us 5-én mégis kikényszeritette a tavozasat, ami egyértelmtien arra vilagitott r4, hogy nem
feltétleniil elegendd a parlament bizalmat élvezni, azzal egyiitt is el lehet vesziteni a kor-
manyfdséget, ha az eln6k részérdél nincs meg a timogatés.®® A ciklus kozbeni bizalmi sza-
vazas kérésére legutobb 2009 marciusdban a masodik Fillon-kormény szolgéltatott példat,
amely Sarkozy allamfé kiilpolitikaja, az orszagnak a NATO-ba valé visszaintegralasa kap-
csan gondolta ugy, hogy megerésitést kér. Ebbdl is vilagosan latszik tehat, hogy az allam-
{6 1épéseiért a kormanyfé viseli a felelésséget.

A miniszterelnok altal kért bizalom felmeriilésének masodik esete a torvényszoveg elfoga-
ddsdhoz kotott bizalmi szavazas intézménye, az alkotmany hires, ,,negyvenkilenc per harom”
néven emlegetett szakasza. E szerint a miniszterelnok a Minisztertanacsban valé megvitatas
utan a Nemzetgytlés el6tt felvetheti a kormany irdnti bizalom kérdését — 2008-ig valamely,

57 ADAM: Franciaorszdg alkotményos..., i. m. 152-153. Két alkalommal csak néhany szavazaton mult az indit-
vany elfogadasa. 1990 novemberében a Rocard-kormany elleni csak 6t, 1992 méjusaban Bérégovoy korméanya
ellen pedig mindossze csak két szavazat hianyzott. Lasd: uo.

58 Uo., 152.

59 Franciaorszag alkotmanya, 49. cikkely, els6 bekezdés.

60 ALMOND, Gabriel A.-POWELL, G. Bingham: Osszehasonlité politolégia, Bp., Osiris Kiadé, 2006, 341.
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ezt kovetSen alabb emlitett — torvényszoveg(ek) megszavazasa kapcsan is.®' Noha ehhez ha-
sonlé mas alaptorvényekben is 1étezik, itt mégis kiilonlegesnek tekinthetd. Specialitasa ab-
ban rejlik, hogy valdjaban a bizalomhoz koti a torvény elfogadasat, és nem a térvény elfoga-
dasahoz a bizalmat. Vagyis a térvényszoveget igy fogadjak el, hogy val6jaban nem arrdl, ha-
nem a bizalomrol szavaznak, igy a sz6veg nem is megy végig a hagyomdnyos jogalkotasi fo-
lyamaton. Nem a jogalkotasi folyamat végén, a végszavazaskor alkalmazzak a bizalmi sza-
vazast, hanem ,, megerdsitésként’, a jogalkotasi folyamatot mell6zve, a bizalmi szavazashoz
kvazi ,kiviilré]l” kapcsoljak a torvényszoveg elfogadasat. Azon tdl, hogy a szavazashoz (és
nem csak ,,szavazds nélkiili elfogadashoz”) kotott alkotmanymddositast igy nem lehet ke-
resztiilvinni - illetve az abszolut tobbségli szavazassal kivitelezhetd, Szenatus altal visszauta-
sitott (végrehajtasi) torvénynél sem lehet alkalmazni —, van egy alkotmanyban rogzitett spe-
cialis ellenszere. Azzal lehet védekezni ellene, hogy a képvisel6k huszonnégy 6ran beliil bi-
zalmatlansagi inditvanyt fogadnak el. A bizalmi szavazasbdl tehat bizalmatlansagi szavazas
valhat. Ezt ezért , kiprovokalt bizalmatlansagi inditvanynak” is nevezik. Noha ennek a biza-
lomfelvetésnek elvileg kivételesnek kellett volna lennie, a gyakorlatban az egyes kormanyok
rendkiviil sirtin hasznéltak. Addm Péter 1959 és 2004 kozott példdul hetvennyolc alkalmat
emlit, amelyre harminckilenc alkalommal valaszoltak bizalmatlansagi inditvannyal.®*

Tualzott alkalmazasa miatt a szabalyozas a 2008-as reformok soran szigorodott, aminek te-
hét az volt a célja, hogy a térvényhozas folyamataban ne lehessen konnyen megkeriilni a par-
lamentet. E szerint a minisztereln6k — miutdn a Minisztertanaccsal megvitatta — kizarolag
a koltségvetési torvény és a tarsadalombiztositas finanszirozasarol szo6lo térvény elfogadasat
kotheti bizalmi szavazashoz. Egyéb esetekben (egyszer(i torvényjavaslat, -tervezet kapcsan)
ezt az eljarast iilésszakonként csak egy alkalommal lehet alkalmazni.®®

Végiil a miniszterelnok altal kért bizalom harmadik eseteként meg lehet emliteni, hogy a
francia alkotmany értelmében a miniszterelnok kiilon a Szendtustdl is kérheti valamely al-
taldnos politikai nyilatkozat jovahagydsat, timogatasat.* Ez a szavazas viszont csak konzul-
tativ jelleg(i, ha nem fogadjék el, nem vonja maga utan a kormany lemondasat. Nincs tehat
kockdzata, ennek ellenére nem gyakori. Példdul 1989 novemberében a szocialista Michel
Rocard a berlini fal leomlasa kapcsan kezdeményezte ilyen nyilatkozat elfogaddsat a jobbol-
dali t6bbségli Szenatusban, amely - tekintettel a témara — kénytelen volt azt elfogadni. En-
nek révén a jobboldali tobbségtli Szenatus egy baloldali miniszterelnokot biztositott a timo-
gatasarol. Emellett emlitheté még, hogy Dominique de Villepin 2005 juniusiban, egy napra
rd, hogy a Nemzetgyiléstl megkapta a bizalmat, a Szenatustodl is bizalmat kért.®

61 Franciaorszag alkotmadnya, 49. cikkel, harmadik bekezdés.
62 ADAM: Franciaorszag alkotmanyos..., i. m. 149-151.

63 Lasd errél részletesen: ADAM: Fazonigazitis..., i. m. 5.
64 Franciaorszag alkotmanya, 49. cikkely, 4. bekezdés.

65 ADAM: Franciaorszag alkotmanyos..., i. m. 149.
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2.4. A miniszterelnok jogkore, f6bb feladatai®

Az alkotmanynak a kormdnyra vonatkozo fejezetében a kovetkezdt olvashatjuk: ,, A mi-
niszterelndk irdnyitja a kormdny tevékenységét”” Ez a megfogalmazas némi értelmezésre
szorul. A francia kormdanyf6 hataskorét ugyanis alapjaiban hatdrozza meg az a tény, hogy
- az alaptorvény 9. cikkelye értelmében - a Minisztertanacs (kormany) elnoke a koztar-
sasagi elnok, és ekként a kormany tiléseit is 6, és nem a miniszterelnok vezeti. Ez talan az
egyik legemblematikusabb ismertetjegye ennek az intézménynek, hiszen a korméanyf6
még a sajat kabinetjének {ilése felett sem diszponalhat. A kormanynak tehdt nem a kor-
manyfd, hanem az dllamf§ a ,feje”.

Az idézett cikkely a kovetkez6képpen folytatddik: , Felelds a nemzetvédelemért. Biztositja a
torvények végrehajtdsdt. A 13. cikk rendelkezéseinek betartdsaval gyakorolja a rendeletalkotdsi
hatdskort, és kinevezi a polgdri és katonai tisztségviseloket.™® Az els6 mondatbol kideriil, hogy
a miniszterelnok felelds a honvédelem megszervezéséért. Adam Péter ravilagit arra, hogy
ez a kitétel csak latszdlag van ellentmondasban az alkotmany 15. cikkelyével, amely szerint
a fegyveres eréknek az allamfé a fdparancsnoka, mert valéjaban csak arrél van szd, hogy a
nemzetvédelem terén a kdztarsasagi elnok dontésének végrehajtasa a kormanyfé feladata.*

A miniszterelnok emlitett kinevezési jogosultsdga kapcsan is megmutatkozik egyfajta ér-
telmezései ellentmondas. A 13. cikkely szerint ugyanis az allam polgari és katonai tisztség-
visel6it a koztarsasagi elnok nevezi ki. Hivatalosan tehat az allamfének e joga a kormanyf6
ellenjegyzésének van alévetve. Elvben (papiron) tehat e hataskor a miniszterelnoké, és csak
kivételesen a koztarsasagi elnoké. A gyakorlatban viszont az el¢bbinek nincs semmilyen ki-
nevezési jogkore, maximum sajat minisztériumdnak az alkalmazottai kapcsan lehet. Az al-
lamf6 nevezi ki tehat sajat belatasa szerint az allam legmagasabb f6tisztviseldit, illetve az al-
lami véllalatok vezetdit, de a fontosabb 4llami testiiletek (biréi testilet, felsGoktatds, hadse-
reg) egyes posztjait illetden mar nincs ilyen korlatlan szabadsaga.”

A miniszterelnéknek fontos szerepe van a jogalkotésban, mert azon tdl, hogy 6 felel a tor-
vények végrehajtdsdért, fontos torvénykezdeményezési jogosultsaga is van. Raaddsul a koz-
tarsasagi elnok inkabb inspiralja, de nem kezdeményezi a konkrét torvényalkotast, a minisz-
terelnok szerepe ezen a téren tehat korantsem formalis. Ebbéli jelentdségét tovabb fokozza,
hogy a koztarsasagi elnok mellett egyediil neki van rendeletalkotdsi hatdskore. A rendeleteket
viszont az allamf6 irja ala, tehat ezt a jogat is csak az 6 ellenjegyzésével gyakorolhatja.”

66 A kormanyf6 jogkorei koziil az allamfét helyettesitd jogosultsagat a 2.6.1. alfejezetben, a kormany tagjainak
kivélasztasara vonatkozo hataskorét, illetve a veliik valo ,,kabinetiilésezés” kérdését pedig a 2.6.3. alfejezetben
taglaljuk.

67 Franciaorszag alkotmanya, 21. cikkely, els6 bekezdés, els6 mondat.

68 Franciaorszag alkotmanya, 21. cikkely, elsé bekezdés, masodik-negyedik mondat.

69 ADAM: Franciaorszg alkotmanyos..., i. m. 112. Adam Péter jelzi, hogy csaldka a 89. cikkelyben lefektetett sza-
balyozas is, amely szerint az allamf§ kizarélag a ,,miniszterelnok javaslatara” kezdeményezheti az alkotmanymo-
dositdsi procedurat, hiszen - legalabbis nem tarsbérlet idején - ez a javaslat puszta formalitds. Lasd: uo.

70 ADAM: Franciaorszag alkotmanyos..., i. m. 149.

71 Franciaorszdg alkotménya, 38., 39. cikkelyek., illetve ADAM: Franciaorszdg alkotmanyos..., i. m. 162., illetve
HASKO, i. m. 242.
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Az alkotmany tovabbi szakaszai értelmében a miniszterelnok az érintett haz elnokével va-
16 konzultaci6 utdn vagy a két haz tagjainak tobbségével donthet a rendes parlamenti {ilés-
szak meghosszabbitdsarol. Emellett jogosult rendkiviili iilésszakot is kezdeményezni. A koz-
tarsasagi elnok tehdt elvileg koteles rendkiviili iilést 6sszehivni a kormanyf6 kérésére, de pél-
daul De Gaulle 1960-ban, Mitterrand 1987-ben és 1993-ban megtagadta ezt. A miniszterel-
nok tovabbad jogosult kezdeményezni egy paritasos alapon létrehozott bizottsagot is a parla-
ment két haza kozotti véleménykiilonbség esetén.”

Lathato tehat, hogy a miniszterelnok kilonféle jogosultsagait, hataskoreit koriiltekintéen
kell értelmezni, és e helyiitt kifejezetten szitkség van a leirt szavak mogé nézniink, és a tobbi
alkotmanyos intézmény relacidjaban olvashatd ki a valddi és tényleges tartalom. Mindemel-
lett kiilon is hangsulyozni kell, hogy az alabb targyalt tarsbérlet idején jelent6sen médosul a
kormanyf6 hatalma, ekként jogositvanyai is karakteresebbé valnak.

2.5. A francia miniszterelnok hdttérappardtusa

A francia miniszterelnokot a kormanyzati dontések végrehajtasanak tekintetében meglehe-
tdsen nagy — egy kimutatas szerint mintegy nyolcszaz, kozvetleniil a miniszterelnok ala tar-
tozo6 személyt magaban foglalé™ — apparatus segiti, amelynek kozponti magja a Kormdny-
hivatal, mas elnevezéssel a Kormdny Fétitkdrsdga (Secrétariat général du Gouvernement, ro-
viden: SGG), amely szerv legfontosabb feladata a kormdnyértekezletek (kormanyiilések)
el6készitése, a kormany torvény- és rendelettervezeteinek kidolgozasa, koordindldsa, a mi-
nisztériumok tevékenységének 6sszehangoldsa.”* A francia kormanyzati honlap a fétitkar-
sag négy f6 funkcidjat killonbozteti meg: 1. a kormdnyzati munka és a dontéshozatali fo-
lyamat szervezése; 2. a kormany munkajanak jogi tamogatasa; 3. kozremiikodés az 6j kor-
many megalakulasédban; 4. igazgatdsanak a tdmogatdsa.”” A Kormany Fétitkarsagat 1935-
ben alapitottak, altalaban negyven-otven vezetd koztisztvisel6vel miikodik, és nagyjabol a
brit Cabinet Office (Kabinetiroda) francia megfelel6je.”® A hivatalt fotitkar vezeti, amely
poziciét még a IV. Koztarsasdg idején, 1946-ban hoztak létre. Mivel ekkor a kormanyza-
ti rendszert a miniszterelnok dominalta, a hivatal székhelye is a miniszterelnék rezidenci-
dja, a Hotel Matignon lett, amely azdta — a kormanyzati rendszer félelnokivé valasa ellené-
re is — ott maradt, és nem keriilt at az allamféhoz az Elysée-palotaba. Ennek kapcsan jegy-
zi meg Addm Péter, hogy - félelnoki rendszer ide vagy oda — a kormdnyiilések el8készité-
sérél, az iratanyagokrol, a dontések végrehajtasarol tovabbra is a miniszterelnoktdl fiiggd
Kormanyhivatal gondoskodik. A fétitkar nemcsak el6késziti a kormanyiiléseket, hanem

72 Franciaorszag alkotmdnya, 28. cikkely, harmadik bekezdés, 29., illetve 45. cikkely. Tovdbba ldsd: ADAM: Fran-
ciaorszag alkotmanyos..., i. m. 88, 111.

73 http://www.letudiant.fr/boite-a-docs/telecharger/le-cabinet-du-premier-ministre-2380 [2014. janudr 15.].

74 LORINCZ Lajos: Franciaorszag kozigazgatasa = Az Eurépai Unid tagéllamainak kozigazgatasa, szerk. SZAMEL
Katalin, BALAZS Istvin, GAJDUSCHEK Gyérgy, KOI Gyula, Bp., Complex Kiado, 2011, 254.

75 http://www.gouvernement.fr/gouvernement/le-secretariat-general-du-gouvernement-5 [2014. janudr 15.].

76 KNAPP, Andrew-WRIGHT, Vincent: The Government and Politics of France, Fifth edition, New York,
Routledge, 2006, 91.
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maga is részt vesz azokon, sajtokommiinikét és feljegyzéseket készit az elfogadott hatdroza-
tokrdl, figyelemmel kiséri a torvényhozas folyamatat, el6késziti a miniszterelnok dontése-
it, tanacsaival egyiitt atadja a kormdny tagjainak az allamf6 és a miniszterelnok utasitésa-
it. Raaddsul a fétitkar személye tobbnyire fiiggetlen a korményvaltasoktol, 1946 6ta mind-
Ossze kilenc személy toltotte be ezt a tisztséget. A jelenlegi f6titkar (Serge Lasvignes) is mér
2006 6ta hivatalban van.”” A pozicié hatékonysagat jelzi tehdat, hogy hosszt idén keresz-
till — kormany(valsag)oktdl fiiggetlenill — ugyanaz a személy tudja betolteni ezt a tisztsé-
get. E kontinuitds és autonémia révén ez az intézmény képes biztositani a kormanyvalta-
sok logisztikai atmenetét. Eddig egyszer fordult el6, hogy a fétitkar politikai okokbol tavo-
zott. Erre 1986-ban, az els6 kohabitacié kialakulasakor keriilt sor, amikor is Jacques Chirac
menesztette a szocialista érzelm fétitkart, Jacques Fournier-t. Noha az 1995-6s kormany-
valtaskor is személycsere tortént a fotitkari poszton, ez mégsem tekintheté menesztésnek,
hiszen Renaud Denoix de Saint Marc addigi fétitkar ekkor az Allamtanacs alelndki székét
foglalta el.”® Erdekesség, hogy 2006-ban - korményvaltds nélkiil — ugyanilyen irdnyt sze-
mélycserére kerdilt sor, amikor is az 1995-2006 kozotti fétitkar, Jean-Marc Sauvé ugyancsak
az Allamtandcs alelndke lett, amely pozici6t azéta is betdlti.

A Kormanyhivatal szervezeti dbrajabdl kidertil, hogy a f6titkar ala — a f6titkarsag kabi-
netje, az alkotmanyos {igyek tanacsaddja, a miniszterelnok tevékenységének szervezéséért
felelés egység/személyek mellett — két fétitkarhelyettes (igazgatd) tartozik, akik koziil az
egyik igazgatd (Célia Verot) egyuttal az adminisztracidcsokkentésért is felel, a mésik igazga-
t6 (Thierry-Xavier Girardot) ald pedig harom szervezeti egység is tartozik. Egyfel6l egy gaz-
dasdgi tigyekért felelés tanacsadot, illetve nyolc, egyenként tobb szakteriiletet magaban fog-
lal6 csoportbdl all6 egység, masfell a jogalkotdsért és a jogszabalyok mindségéért, kozért-
hetdségéért felels egység, végiil pedig egy, a kormany munkajat nyilvantarté dokumentaci-
s szolgalat. A Kormanyhivatal hivatalos szervezeti felépitése a két fétitkar-helyettessel egy
sorban egy tovabbi fels6 vezet6t emlit (Isabelle Roux-Trescases), aki az allam, az allami mt-
kodés kereteinek megujitasaért felelds.”

A Kormanyhivatal mellett a miniszterelnok hattérapparatusa tekintetében a masik kiemel-
ked¢ szerepet a Miniszterelnoki Kabinet (Cabinet du Premier ministre) tolti be. A kabinetnek
a politikai koordinacié és az informalis egyeztetés szempontjabdl van meghatarozo szere-
pe, szemben az emlitett Kormanyhivatallal, amely sokkal inkabb a kozigazgatasi adminiszt-
racid, a kormdanyzati munka el6készitésében tolt be meghatdrozé szerepet.®® A francia Kor-
manyhivatal (Secrétariat général du Gouvernement) és Miniszterelnoki Kabinet (Cabinet du
Premier ministre) funkciojat tekintve tehat joggal hasonlithaté a brit Kabinetiroda (Cabinet

77 ADAM, Franciaorszdg alkotmdnyos..., i. m. 106-107., illetve az eddigi fotitkdrokrél ldsd: http://www.
gouvernement.fr/gouvernement/le-secretariat-general-du-gouvernement-6 [2014. janudr 15.].

78 KNAPP, WRIGHT, i. m. 92,, illetve http://www.letudiant.fr/boite-a-docs/telecharger/le-secretariat-general-
du-gouvernement-2384 [2014. janudr 15.].

79 http://www.gouvernement.fr/sites/default/files/fichiers_joints/organigramme_du_sgg_-_avril_2013.pdf
[2014. januar 15.].

80 http://www.gouvernement.fr/premier-ministre/la-fonction-de-premier-ministre [2014. janudr 15.].
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Office) és a brit Miniszterelnoki Hivatal (Prime Minister’s Office) vagy a jelenlegi magyar
Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium (KIM) és Miniszterelnokség kettGséhez.

A kabinet tobb kiilonb6z6 tarsadalmi, nemzetkozi, pénziigyi-gazdasagi, a parlamenttel
valo kapcsolattartasért felel§s és kommunikdcios portfolioval rendelkezik. A hierarchikusan
szervezddo kabinet élén igazgato (directeur du cabinet) all, aki — tobbek kozott — szervezi a
kabinet tagjainak a munkdjat, tajékoztatja a miniszterelnokot az egyes minisztériumok tevé-
kenységérol, kozremikodik a miniszterelnok intézkedéseinek és nyilatkozatainak el6készi-
tésében, koordindlja a kiilonb6zé miniszteri kabinetek tevékenységét. E magas rangu tiszt-
viselének arra is van felhatalmazasa, hogy a kormanyfé tavollétében - a nevében — meghatd-
rozott dontéseket hozzon. A szervezet masik vezet6 alakja a belsé igazgatasért is felel6s ka-
binetfénok (chef de cabinet), akinek kett6s szerepe van: egyfeldl szervezi a miniszterelnok na-
pirendjét (talalkozoéit, utazasait), masfeldl tdjékoztatja a kormanyf6t valasztdkeriiletének po-
litikai fejleményeirdl. A kabinet tovabbi tagjai a miniszterelnok bizalmat élvezd tandcsaddk
(conseillers), illetve képvisel6k/referensek (chargés de mission), akik — tobbek kozott — részt
vesznek a kiilonbo6z6 tarcakozi iiléseken, egyeztetéseken, tovabba figyelemmel kisérik, hogy
miként valosul meg a sajat szakteriiletiikon a kormany(f6) politikdja. A miniszterelnok kabi-
netje a valésagban nem igazan kiilonbézik a miniszterek kabinetjétél, az egyetlen figyelem-
re mélto kiilonbség a gyakran 6tven {6t is meghaladé létszamaban figyelhet6 meg.® Addm
Péter a 1étszam kapcsan megjegyzi, hogy a IV. Koztarsasdg idején a miniszterelnok kabinet-
je tizenot-husz f6bol allt, az V. Koztarsasag idején fokozatosan emelkedett ez a 1étszam, és az
1981-84 kozotti miniszterelnok, Pierre Mauroy kabinetje példaul mér 6tvennégy 6t szam-
1alt. Ad4m a kabinet fentebb emlitett tagjai kapcsan — Maurice Duverger nyoman - arra is
felhivja a figyelmet, hogy a személyek hierarchikus viszonyban allnak egymassal, az emli-
tett beosztasok meghatdrozott rangsorban kovetik egymast, ugymint igazgaté (directeur de
cabinet), kabinetfénok (chef de cabinet), szaktanacsado (conseiller technique), képviseld/re-
ferens (chargé de mission), kabinetattasé (attaché de cabinet).*

Ami a Miniszterelnoki Kabinet jelenlegi 1étszamat, felépitését illeti, a francia kormanyzati
portal errdl is tajékoztatast nyujt. E szerint 6sszesen 6tvenkilenc tagja van a jelenlegi minisz-
terelnok kabinetjének, ebbdl huszonkilenc szaktanacsadé (conseiller technique). A jelenle-
gi igazgatd (directeur du cabinet: Christophe Chantepy) mellett két igazgatohelyettes holgy
(directrices adjointes du cabinet: Claire Waysand, Camille Putois) tevékenykedik. Kiemel-
het6 tovabbd két miniszterelnoki (f6)tanacsadd (conseiller auprés du Premier ministre),
akik koziil az egyik (Jérome Batout) stratégiai, média- és kommunikacids tigyekben, a masik
(Christophe Devys) pedig szocidlis tigyekben ad tandcsokat a miniszterelnoknek. A jelen-
legi kabinetfénok (chef du cabinet: Emmanuel Gregoire) egyttal a politikai kapcsolatokért
felel. A szervezethez tartozik a Miniszterelnok Katonai Kabinetjét vezetd tabornok (chef du
cabinet militaire: Bernard de Courréges d'Ustou, général de division) is. A kormanyzati por-

81 http://www.vie-publique.fr/decouverte-institutions/institutions/approfondissements/services-du-premier-
ministre.html [2014. januar 15.], illetve http://www.letudiant.fr/boite-a-docs/telecharger/le-cabinet-du-
premier-ministre-2380 [2014. januar 15.].

82 ADAM: Franciaorszag alkotmanyos..., i. m. 106, 250.
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tal felsorolasaban jelenleg még két kabinetfénok-helyettest (chef/fe adjoint de cabinet) is ta-
lalunk, akik koziil az egyik (Thierry Lamaire) a parlamenti kapcsolatokért, a masik (Sophie
Espie) tobbek kozott a miniszterelnok utazasainak szervezéséért is felel.*®

Emellett a francia miniszterelnok tobb szaz f6t alkalmazo, allamtitkdrok vagy miniszteri
biztosok altal vezetett, kiilonb6z6 igazgatésdgokat is iranyit, példaul: Kozszolgalati Igazgato-
sag, Kutatasi Ugyek Féigazgatdsiga, Tervbizottsig, Atomenergia-bizottség, Francia Radio és
Televizi6é Hivatala stb.** Ha tehdt a francia miniszterelnok mogotti apparatusra holisztikus
szemlélettel tekintiink, a fentiekben kiemelt két fontos intézmény (a Kormanyhivatal és a
Miniszterelnoki Kabinet) egy atfogd szervezetrendszerbe agyazhato. A francia korméany(f6)
hivatalos honlapjan ugyanis tételesen fel vannak tiintetve azon szervezetek, amelyek valami-
lyen médon, kozelebbrdl vagy tavolabbrol, kozvetleniil vagy kozvetve kapcsoléddnak a mi-
niszterelnokhoz. E miniszterelnok mogotti, tag értelemben vett apparatus, szervezetrend-
szer® tekintetében els6ként (1) a miniszterelnok kozvetlen feliigyelete alatt dll6 szerveket kii-
16nithetjiik el. Idetartozik egyfel6l a fentebb mar emlitett Miniszterelnoki Kabinet (Cabinet
du Premier ministre) és hozzd kapcsolédoé tovabbi szervezetek, tgymint példaul a Minisz-
terelnok Katonai Kabinetje (Cabinet militaire du Premier ministre), a Hotel Matignon Ka-
tonai Parancsnoksaga (Commandement militaire de 'Hotel Matignon), a Kiemelt Szemé-
lyek Védelmének Hivatala (Service de protection des hautes personnalités), a Kormanyza-
ti Kozvetitési Kozpont (Centre de transmissions gouvernemental — Antenne de Matignon)
stb. Masfeldl itt emlithetéek az Gn. miniszterkozi koordindciés szervek (Coordination
interministérielle), amelyek kozil az imént emlitett Kormany Fétitkarsaga (Secrétariat
général du Gouvernement, SGG) mellett az Eurépai Ugyek Fétitkarséga (Secrétariat général
des affaires européennes, SGAE), a Védelmi és Nemzetbiztonsagi Fétitkarsag (Secrétariat
général de la défense et de la sécurité nationale, SGDSN) vagy a Kormanyzati Informacioés
Szolgalat (Service d’'information du Gouvernement, SIG) emlithetd. Ez utébbi szerv harom
feladatot is ellat. Egyfel6l kozvélemény-kutatasokat végez, és elemzi a kormanyzati intézke-
déseknek a médidban valé megjelenését, masrészt tajékoztatja a nyilvanossagot a kormany
és a miniszterelnok intézkedéseirdl, tovabba irdnyitja és koordinalja a tarcdk egységes kor-
manyzati kommunikacidjat.* Harmadrészt a miniszterelnok kozvetlen feliigyelete ala tartoz-
nak egyéb dltaldnos tdjékoztatdsi (a jogszabalyokat tartalmazo hivatalos kozlony kiadasaért
is felelds Jogi és Kozigazgatasi Tajékoztatasi Igazgatdsag — Direction de 'information légale
et administrative, DILA), tdmogatdsi (a Miniszterelnok Igazgatasi és Pénziigyi Szolgéltata-
si Hivatala - Direction des services administratifs et financiers du Premier ministre, DSAF),

83 http://www.gouvernement.fr/premier-ministre/cabinet-du-premier-ministre [2014. janudr 15.]. Erdekesség,
hogy 2013 8szén az addigi kabinetf6nok, Jean-Pierre Guérin lemondott, hogy teljes mértékben a helyhatdsagi
vélasztdsokra tudjon koncentrélni. A jelenlegi kabinetfénok, Emmanuel Gregorie kordbban kabinetfénok-he-
lyettes volt. Lasd errdl: http://www.larepublique77.fr/2013/11/16/jean-pierre-guerin-quitte-matignon-pour-
se-consacrer-aux-municipales/ [2014. januér 15.].

84 LORINCZ, i. m. 254.

85 http://www.gouvernement.fr/premier-ministre/les-services-du-premier-ministre [2014. janudr 15.].

86 http://www.vie-publique.fr/decouverte-institutions/institutions/approfondissements/services-du-premier-
ministre.html [2014. januér 15.].
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dgazatkozi koordindciot megvaldsité (pl.: Integrécids Tanacs — Haut Conseil a I'intégration,
HCI), illetve képzéssel, kutatdssal és tandcsaddssal foglalkozo szervek (pl.: Gazdasagi Elemz6
Tandcs - Conseil d’analyse économique, CAE, illetve a miniszterelnok szamara hattértanul-
manyokat készit6 Stratégiai Elemz6 Kozpont — Centre d'analyse stratégique) is.*’”

A tag értelemben vett apparatushoz tartozé masik kategdriat (2) az egyes miniszter fel-
iigyelete ald tartozo szervezetek jelentik, amelyek koziil emlithetd példaul a kozszolgala-
ti miniszter hivatala vagy a parlamenti kapcsolatokért felelds allamtitkar hivatala. A har-
madik kategdriat (3) a miniszter dltal vezetett, de a miniszterelnok feliigyelete ald tartozo
szervezetek, ugymint példaul a Fenntarthat6 Fejlddési Nemzeti Tanacs (Conseil national
du développement durable, CNDD) jelenti. A negyedik kategéria (4) a miniszterelnok dl-
taldnos koltségvetési fejezete ald tartozo fiiggetlen kizigazgatdsi szervek, ugymint példa-
ul a Le Défenseur des droits nemzetkozi feladatokat is ellaté francia jogvédd szervezet.
Egy kovetkezd kategoriat képeznek az olyan (5) kozintézmények, mint példaul az Nem-
zeti Kozigazgatasi Iskola (Ecole nationale d’administration, ENA) vagy a kiilonboz6 regi-
ondlis kozigazgatasi intézetek. A kormanyzati honlap kiilon kategériaként jelzi (6) a mi-
niszteri szakteriilethez kapcsol6dd, de a miniszterelnoknél elhelyezett pénziigyi ellendrt
(Controleur financier). Végiil a miniszterelndk mogotti, tag értelemben vett apparatushoz
kapcsoléddan az olyan killonféle (7) tdmogatott intézményeket lehet megemliteni, mint
példaul a Francia-Brit Tandcs (francia szekcidja) vagy a Francia Gazdasagi Konjunktura
Intézet (Observatoire francais des conjonctures économiques, OFCE).*

2.6. A miniszterelnok viszonya mds alkotmdnyos intézményekkel

Végezetiil roviden megnézziik, hogy a francia miniszterelnoki intézmény hogyan kapcso-
16dik a politikai és kormdnyzati rendszer f6bb intézményeihez, igymint az allamféhoz, a
parlamenthez, magahoz a kormanyhoz, illetve a kormanytagokhoz, valamint egyéb rele-
vans alkotmanyos intézményekhez.

2.6.1. A miniszterelnok és az dllamfé

A két kozjogi méltosag viszonyat elGszor is a kormannyal valé kapcsolatuk szemszogéb6l
kell megvizsgalni. Azt mér a fentiekben rogzitettiik, hogy a koztarsasagi elnok a Miniszter-
tanacs elnoke, és e testiilet iiléseit is 6 vezeti. A kormany tagjainak kivalasztasa és kinevezése
tekintetében az alkotmany 8. cikkelye adja meg a kiinduldpontot. E szerint a koztarsasagi el-
nok a miniszterelnok javaslatdra kinevezi és felmenti tisztségébdl a kormany tagjait.%” A mi-
niszterek, allamtitkdrok kinevezéséhez tehat a kormanyf6 ellenjegyzése is sziikséges, vagyis
ebben a tekintetben elvileg egyetértésre kell jutniuk. A gyakorlatban azonban itt is az allam-

87 http://www.gouvernement.fr/premier-ministre/organismes-directement-places-sous-l-autorite-du-premier-
ministre [2014. janudr 15.].

88 http://www.gouvernement.fr/premier-ministre/les-services-du-premier-ministre [2014. janudr 15.].

89 Franciaorszag alkotmadnya, 8. cikkely, masodik bekezdés.
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{6 véleménye a dont6. A miniszterelnok ezért eleve olyan személyeket javasol, akikrdl tudja,
hogy megfelelnek az elnok szamara. Ugyanakkor az utébbinak sem érdeke, hogy tulzottan
ellenkezzen. Az éllamf§ a gyakorlatban - féként tarsbérletkor — a ,,maganteriiletének” tartott
kiiligyi és védelmi tarca élére kvazi ,,kozvetleniil” is kinevezhet minisztert.”

Az dllamf6 és a kormanyfé kozotti hatalommegosztast jol szemléltetik a koztarsasagi el-
nok azon 6nallé dontési jogosultsagai, amelyekhez nem sziikséges miniszterelnoki vagy mi-
niszteri ellenjegyzés. Ezek a hataskorok a kovetkezék: a miniszterelnok kinevezése és fel-
mentése; népszavazas elrendelése; a Nemzetgytilés feloszlatasa; rendkiviili hataskorok gya-
korldsa; tizenetek kibocsatasa a parlament irdnyaba; nemzetkozi szerzédés alkotmanyossagi
vizsgalatanak kezdeményezése; az Alkotmdnytanacs tagjainak kinevezése; torvény alkotma-
nyossagi vizsgalatdnak kezdeményezése.”

Az alkotmany szerint a miniszterelnok sziikség esetén meghatarozott korlatozasokkal -
nem modosithatja az alkotmanyt, népszavazast nem kezdeményezhet, illetve nem oszlathat-
ja fel a parlamentet — helyettesiti a koztdrsasdgi elnékot a nemzetvédelem legfelsGbb tanacsa-
inak és bizottsagainak elnoki tisztségében. A ,sziikség esetén” kitételre az alaptorvény egy
masik szakasza ad vélaszt, amelyb6l a miniszterelnok kozjogi méltosagok hierarchikus rang-
soraban elfoglalt helyére is kovetkeztethetiink. E szerint az allamf6 akadalyoztatdsa esetén
annak jogkoreit elséként, ideiglenesen a Szenatus elndke jogosult — a fenti korlatozasokkal -
gyakorolni, és csak az § akadalyoztatasa esetén keriil el6térbe a kormany. A miniszterelnok
e kiemelt kérdésben tehdat — az allamf8, a Szenatus elndke utan - csak a harmadik legfonto-
sabb személy a koztérsasagban, rdaadasul a fenti esetben is csak utalds van rd, hiszen az alkot-
many kormanyrol, és nem kormanyf6rdl beszél.”

Az alkotmany kiilon is szol a koztérsasagi elndknek a Minisztertanacs ilésein torténd,
kormanyfé altali helyettesités kérdésérdl. E szerint erre csak kivételes esetekben, csak kifeje-
zett felhatalmazas alapjan és csak meghatarozott napirend tekintetében van lehetdsége.”

A kétkozjogi méltdsag viszonya kapcsan végiil mindenképpen szdlni kell az un. kohabitdcié
(tarsbérlet) intézményérSl. Ennek az a lényege, hogy mas part adja a koztarsasagi elnokot,
és mds a miniszterelnokot. Ez a félelnoki rendszer sajatossagai okan akkor alakulhat ki, ha
a parlamenti tobbség és az eln6k szembekeriil egymassal. Ekkor az allamf8 megteheti, hogy
teloszlatja a parlamentet, és Uj vélasztast ir ki (mint ahogyan erre Mitterrand részérél 1981-
ben, illetve 1988-ban sor keriilt a jobboldali tobbség megsziintetése érdekében). Ha azon-
ban a rendkiviili valasztas nem hozza meg a parlamentben az ,,eln6ki tobbséget”, vagy rendes
id6ben tortént valasztdson borul fel az 6sszhang, az elndknek ezzel egyiitt kell élnie. A térs-
bérletnek hdrom hatdsa is elkiilonithetd. Egyfeldl alland6 lebénuldssal fenyegeti a rendszert.
Masfel6l ugy probalnak védekezni ellene, hogy megprébaljak felosztani egymds kozott a te-
riileteket. Végiil a harmadik, és taldn leglényegesebb hatds az, hogy az elnok aktivitdsdt visz-

90 ADAM: Franciaorszag alkotmanyos..., i. m. 98.

91 VERESS Eméd: Francia Koztarsasag = Eurdpai kormanyformak rendszertana, szerk. CHRONOWSKI Nora,
DRINOCZI Timea, Bp., HVG-ORAC, 2007, 112-113.

92 Franciaorszag alkotmadnya, 7. cikkely, harmadik bekezdés, illetve 21. cikkely, harmadik bekezdés.

93 Franciaorszag alkotmanya, 21. cikkely, negyedik bekezdés.
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szaszoritja a szigortan vett alkotmanyos keretek kozé.** Ez utobbi kapcsdan Addm Péter ugy
fogalmaz, hogy tarsbérlet idején a miniszterelnok politikai ellenfele a koztarsasagi elnok-
nek, igy érthetd, hogy nem veti ald magat szolgaian az dllamf6 akaratdnak, nem ttiri, hogy az
kisajdtitsa a jogositvanyait. Ekkor a két kozjogi méltdsag kozotti viszony (hatalommegosz-
tas) visszatér az alkotmany betd szerinti értelmezéséhez. A kormanyf6 minden alkotmanyos
jogositvanyat ,visszakapja’, az allamf6 jogositvanyai pedig ,,0sszezsugorodnak’, szerepe ek-
kor jobban hasonlit a hagyomanyos parlamentaris allamf6i szerepekhez. Nem vesziti el 6sz-
szes jogositvanyat, de csak azokkal élhet, amelyekre az alkotmany ,,szigortan” felhatalmaz-
za.” Frappans az a megfogalmazas, amely szerint kohabitaci6 idején a kormanyfé tjabb ha-
talmi jogositvanyokra tesz szert az eln6k karara, atveszi a politikai napirend megallapitasa-
nak és a végrehajtds vezetésének szerepét, de az elnok megtartja alkupozicidjat a kinevezé-
si, rendeletalkotasi, illetve kiiliigyi és védelmi dontéshozdi teriileteken.’ Eddig 6sszesen ha-
romszor keriilt sor tarsbérletre: 1986-1988 kozott Frangois Mitterrand elnok (szocialista) és
Jacques Chirac kormanyf6 (gaulle-ista), 1993-1995 kozott ugyancsak Francois Mitterrand
elndk (szocialista), illetve Edouard Balladur korményfé (a gaulle-ista hagyomdanyokat ké-
vetd Tomoriilés a Koztarsasagért — Rassemblement pour la Republique, RPR), végiil 1997-
2002 koz6tt Jacques Chirac elnék (RPR), valamint Lionel Jospin kormanyf6 (szocialista) vi-
szonylatdban. A kohabitacié kialakulasanak esélyét jelentGsen lecsokkentette (megoldotta)
a koztarsasagi elnok mandatumat hét évrdl 6t évre csokkentd 2000-es alkotmanymaodosi-
tas, amelynek eredményeképpen ugyanabban az évben valasztjak az elnokot, mint a parla-
mentet. Bizonyos megkozelitések szerint ez egyuttal a félelnoki jelleg csokkenését, egyfajta
wvisszaparlamentarizal6dast” is megvaldsitott.

2.6.2. A miniszterelndk és a parlament

A kormanyfé tlésszakokkal kapcsolatos jogositvanyait mar emlitettilk, e helyitt a
parlamentfeloszlatasrol kell szolni. Az alkotmdny értelmében a koztdrsasagi elnék a mi-
niszterelnokkel és a parlament két hazanak elnokével vald konzultacié utan feloszlathatja
a Nemzetgytlést. A Szendtusra, 1évén, hogy ez egy allando testiilet, ilyen értelemben nincs
rahatdsa. E jogosultsdg gyakorlasanak ezen tul két tovabbi korlatja is van. Egyfeldl ismételt
feloszlatasra a vélasztasokat kovetd évben nincs lehet6ség, masfeldl kivételes allapot idején
sem lehet gyakorolni. A parlament feloszlatasanak érdemi lehet6sége tehat a koztarsasagi el-
nok kezében van, ebben a francia elnok teljes szabadsagot élvez, nincs sziiksége a kormany-
f6 ellenjegyzésére. Az sem akadaly, ha a miniszterelnok vagy a hazelnok nem ért egyet vele.””
Adam Péter az egyik szerz8 nyomdn a feloszlatds 6t kiilonb6z6 tipusat kiilonbdzteti meg. Az
els6, megtorld esetben az allamf6 bosszubdl vet véget a parlament miikodésének. Erre ke-

94 HASKO, i. m. 243.

95 ADAM: Franciaorszag alkotmanyos..., i. m. 89-90.

96 ALMOND-POWELL, i. m. 343.

97 Franciaorszag alkotmanya, 12. cikkely, illetve ADAM: Franciaorszag alkotmanyos..., i. m. 82. Addm Péter pél-
daként megemliti, hogy 1962-ben De Gaulle és a Szenatus akkori elndke kozotti konzultacié mindéssze fél per-
cig tartott, ami jol jelzi ezen ,kételezettség” komolysagat.
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rillt sor De Gaulle részérdl 1962-ben, amikor a képvisel6k nem voltak hajlandéak elfogad-
ni, hogy referendum dontson az elnok kozvetlen valasztasanak kérdésében. A masodik ti-
pus az Un. konzultativ feloszlatas, amely egyenértékili a népszavazassal, mert 4j parlament-
re voltaképpen egy bizonyos nagy horderej(i kérdés/iigy megerésitése okan van sziikség. Er-
re ugyancsak De Gaulle szolgaltatott példat, amikor 1968-ban jéval az altala bejelentett re-
ferendum el6tt feloszlatta a Nemzetgytilést, hogy egy meger8sodott parlamenttel vezesse ki
az orszagot a tarsadalmi problémakbol. A harmadik, Gn. ,vdltégazdasdgi” feloszlatas célja,
hogy az ujonnan valasztott dllamfé vele azonos partallasu parlamenti tobbséget szerezzen
maganak. Ilyen célzattal oszlatott Mitterrand 1981-ben és 1988-ban. A negyedik, taktikai ti-
pust feloszlatas a gyonge parlamenti tobbség megerdsitését célozza. 1997-ben Chirac pro-
bélkozott ilyennel, de végiil még rosszabbak lettek szdmdra a parlamenti viszonyok. Végiil
az 6todik eset az elrettentd célzata ,feloszlatds”, amely nem jelenti a parlament mandatuma-
nak tényleges megsztinését, hanem voltaképpen csak egy fenyegetés, amellyel sziikség esetén
sakkban lehet tartani a renitensked6 képvisel6ket. Ilyen fenyegetéssel kellett szembenézni-
tik a kormanyparti képvisel6knek 1976-1981 kozott, Valéry Giscard d’Estaing elnokségének
idején.”® Ami a parlamentfeloszlatds gyakorlatat illeti, az V. Koztarsasag alatt eddig tizenha-
rom nemzetgylési valasztas tortént, ebbdl 6tszor (1962-ben, 1968-ban, 1981-ben, 1988-ban
és 1997-ben) keriilt sor id6 eldtti feloszlatasra. Az eddigi hét allamf6 kéziil harom elndk élt
vele (De Gaulle és Mitterrand két-két alkalommal, illetve Chirac egyszer).

2.6.3. A miniszterelndk és a kormdny

A kormadnyalakitas a francia kormdnyzati rendszerben is a miniszterelnok dolga, aki hivatal-
ba lépése utan tesz javaslatot az elndknek a kormany tagjaira. A kormanyfé korméanyon be-
lilli poziciojat jol jellemzi Addm Péter dsszefoglalasa, amely szerint az ,elsé miniszter” és a
tobbi kormanytag kozott nincs hierarchikus viszony, a kormanyf6 nem f6noke, nem feljebb-
val6ja vagy felettese a tobbi miniszternek, legaldbbis a sz6 jogi értelmében. Ezzel egyiitt a
kormany munkajat viszont a miniszterelnok vezeti. Elviekben miniszteri megbizatast is val-
lalhat, bar ez eléggé ritka.”

A kormanytagok koziil az dllamminiszter tiinhet fel a miniszterelnok esetleges ellensu-
lyanak szerepében. Ezt a cimet ugyanis tarsbérlet idején a miniszterelnok, normal idGszak-
ban pedig az allamf6 ,,adomanyozza”, és mivel a miniszteri hierarchidban kozvetleniil a kor-
manyf6 utan kovetkezik, alkalmas lehet arra, hogy jelentésebb befolyasa személy esetén kor-
latként jelentkezzen a miniszterelnok szamara.'®

Az alkotmany szerint a francia miniszterelnok hataskoreinek (tigykoreinek) egy részét at-
ruhazhatja minisztereire, illetve sziikség esetén a miniszterelnok aktusait a végrehajtasukért

98 ADAM: Franciaorszag alkotmanyos..., i. m. 82-83.

99 Uo., 98-99. Raymond Barre példaul pénziigyminiszter, Georges Pompidou pedig kozoktatasi tarcavezetd is
volt egyben. Lasd: uo.

100 Uo., 101.
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felel¢s miniszter ellenjegyzi.'” Fontos jelezni, hogy a kormany tagjait nemcsak a koztarsa-
sagi elnok, hanem a miniszterelnok is utasithatja. Noha a kormany tiléseit nem a kormany-
f6 vezeti, a kormdnyértekezletek el6készitéséért felelés Kormanyhivatal felett — 1évén, hogy
szervezetileg a Hotel Matignonhoz tartozik — a kormanyfének van iranyitasi hatéskore.

Ha mar a kormanyf6 rezidencidjanal tartunk, érdemes jelezni, hogy ennek, pontosabban
a személyes tanacsadok bevonasaval itt tartott dsszejoveteleknek a szerepe egyre inkébb no-
vekszik a dontéshozatalban.'”> Hangsulyozni kell tehat, hogy a miniszterelnéknek is van egy
harminc-6tven f8s vagy ennél is nagyobb, tanicsadokbdl és személyes munkatarsakbol al-
16 ,kabinetje”. Ezzel kapcsolatosan érdemes megemliteni, hogy a Hotel Matignonban a mi-
niszterelnok un. kabinetértekezletre (tehat ez nem a kormdnyiilésnek tekinthet6 kormanyér-
tekezlet) hivhatja 6ssze a minisztereket, amelyen a koztarsasagi elnok nem vesz részt. Ennek
a korabbi koztarsasagok idején nagyobb szerepe volt, késébb aztan csokkent a jelentésége,
leginkdbb a térsbérletek idején valt ismét hangsulyossa. Addm Péter hangsilyozza, hogy ez
nem alkotmanyos intézmény, nem szintere semmiféle dontéshozatalnak, csak puszta talal-
kozd. A tarsbérletek idején ezért is hivtdk inkabb ,,miniszteri megbeszélésnek’, illetve ,kor-
manyszemindriumnak’, jelezve az allamfének, hogy nem az 6 megkeriilése a szandékuk. A
miniszterelnok szerepe emellett az egy-egy probléma kapcsan létrehozott, Un. vegyes bizott-
sdgok kapcsan mertil fel, ahol vagy 6, vagy valamilyen megbizott miniszter elnokol.'”

2.6.4. A miniszterelnik és egyéb alkotmdnyos szervek

Végiil a miniszterelnok vonatkozasaban jelezniink kell, hogy Franciaorszagban létezik egy
kilenc f6bél all6, alkotmdanybirdsagnak megfeleld testiilet, az Alkotmdnytandcs, amely az al-
kotmanyvédelem kitiintetett intézménye. E testiilet Osszetételének meghatarozasara a kor-
manyfének nincs befolyasa. A miniszterelnok viszont 6nalléan fordulhat e szervhez eldzetes
normakontroll kezdeményezése érdekében.'™

Emellett a kormdnyzati miikodés szempontjabdl fontos szerepet tolt be az egykori kiralyi
palotidban mi{ikddé, az 1799-es francia alkotmany 4ltal létrehozott Allamtandcs intézménye,
amely a kormany egyik (szakosztalyokra bomlo) szerve, a végrehajté hatalom szamara végez
jogi tandcsado tevékenységet, véleményezi az egyes torvénytervezeteket, illetve a kozigaz-
gatasi birosagok legfelsébb fellebbviteli forumaként is szolgal. A tandcs — honlapjanak tajé-
koztatdsa szerint — 300 tagt, és 390 {igyndke van. Elén a miniszterelnok, hidnyédban pedig az
igazsagiigy-miniszter elnokdl, de a hivatal de facto vezet6je az Allamtandcs alelnoke.'*

101 Franciaorszag alkotmadnya, 21. cikkely, masodik bekezdés, illetve 22. cikkely.

102 ALMOND-POWELL, i. m. 342.

103 ADAM: Franciaorszag alkotmanyos..., i. m. 107-108.

104 Franciaorszag alkotmadnya, 61. cikkely, masodik bekezdés.

105 ADAM: Franciaorszag alkotmdnyos..., i. m. 114-116. Az Allamtandcs funkcidirdl, szervezeti felépitésérol
tovabba lasd: http://www.conseil-etat.fr/cde/fr/missions/ [2014. januar 15.], http://www.conseil-etat.fr/fr/
organisation/ [2014. januar 15.], illetve http://www.conseil-etat.fr/fr/organigramme-du-conseil-d-etat/ [2014.
januar 15.].
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3. OSSZEGZES: A MINISZTERELNOKI INTEZMENY JELLEGE, SULYA

Noha a francia minisztereln6k az allamapparatus masodik legfontosabb vezetdje, valodi sa-
lyénak, hatalmanak tekintetében érdemes idézniink néhdny idevdgé megfogalmazést Adém
Péter munkajabol: ,, Az V. Koztdrsasdg miniszterelnoke eleven ellentmondds; nemhidba mond-
ta [...] Edouard Balladur is e megbizatdsrol: »Ez a Koztdrsasdg legnehezebb funkcidja«; »A
problémdkért - mondta egy alkalommal Jacques Chaban-Delmas [...] - mindig a miniszterel-
nok a felelds, ha viszont jél mennek a dolgok, az mindig a koztdrsasdgi elnok érdeme.« [...] A
miniszterelnoknek az V. Koztdrsasdgban egyszerre megrészegitden sokféle és elkeseritéen ald-
rendelt a funkcibja; nem a parlamenti tobbség vezetdje lesz miniszterelnok, hanem akit minisz-
terelnoknek kineveznek, az lesz a parlamenti tobbség vezetdje. [...] O a kapitany, a hajon csak
6 parancsol, senki mds, persze csak a hajotulajdonos utdn, hiszen az szabja meg az irdnyt. [...]
A miniszterelnoki megbizatds nem is annyira adu, mint inkdbb lekiizdhetetlen hdtrdny. [...] A
Hoétel Matignon »dtka«: mikozben nagy becsvdagyat ad, a megoldhatatlan gazdasdgi-tdrsadal-
mi problémdk miatt a visszahizo ereje is igen nagy.”%

A fenti idézetgytlijtemény jol ravilagit a francia miniszterelnoki intézmény ellentmonda-
saira. Ugyanakkor a kormdanyfé hatalma az id6k muldsaval relative er6s6dott. Az V. Koztar-
sasag elején még vajmi csekély autoritasa volt, amit mi sem bizonyit jobban, mint hogy De
Gaulle elnok Georges Pompidou miniszterelnokt6l kinevezése el6tt elézetesen alairt, datum
nélkiili lemondo nyilatkozatot kért.'”” Késébb, a tarsbérletek idején szerepe ,,reaktivaloédott’,
ami kihatott a kohabitdcié utani idékre is. Kivéltképp megnovekszik befolyasa, ha a kor-
manyfé tdmogatottsaga magasabb, mint az dllamf8é. Ugyanakkor a ,,kétfejliségb6l” szarma-
z6 problémaékat tovabbra sem sikeriilt megoldani, s noha a 2008-as atfogé reform ezt célul
tlizte ki, politikai érzékenysége okan a kérdés végiil mégis lekeriilt a napirendrél.'®

Ami az intézmény stabilitasat, illetve gyakorlati mtikodését illeti, 6sszegzésképpen meg-
allapithatd, hogy az 1959 4ta eltelt 6tvenst évben hisz miniszterelnok volt (személyében ti-
zenkilenc, ugyanis Chirac miniszterelnokként két eltéré id6ben is hivatalban volt), akik 6sz-
szesen harminchat kormanyt alakitottak. Partpolitikai értelemben hét baloldali (kb. tizen-
hét év), illetve tizenharom jobboldali (kb. harmincnyolc év) ciklus kiilonithetd el. A leg-
tobb miniszterelnok (dsszesen hét) Frangois Mitterrand tizennégy éves elnoksége alatt val-
totta egymast. Az intézmény eddigi torténetében - akarcsak a briteknél - egy néi miniszter-
elnok volt (Edith Cresson). A legtébb kormanyt Georges Pompidou, a késébbi elndk alaki-
totta, szam szerint négyet. A kormanyok atlagosan két-harom évig vannak hivatalban, tehat
noha valamelyest stabilizalodott a rendszer, tovabbra is meglehetésen nagy a fluktuacié. A
legrovidebb ideig az emlitett Edith Cresson kormanya volt hivatalban (312 nap), a leghosz-
szabb ideig (egyhuzamban) pedig épp a Pompidou-kormanyok (t6bb mint hat évig). Erde-
kesség, hogy eddig egyetlenegy szocialista kormanyf6 (Lionel Jospin) toltotte ki a teljes cik-
lust 1997-2002 kozott, de ez is kohabitaci6 alatt tortént.

106 ADAM: Franciaorszdg alkotmdnyos..., i. m. 94., 112.
107 Uo., 97.
108 A 2008-as reform ez irdnyu céljairdl lasd: ADAM: Fazonigazitds..., i. m. 5.
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