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Az Eurépai Onkormanyzati Charta
végrehajtdsinak monitoringja
az Burépa Tandcs gyakorlatdban

1. A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartdja

A Helyi Onkormdnyzatok Eurépai Chartdjit, amely a helyi
demokricia és az onkormdnyzatisdg eurdpai standardjait il-
letve minimumkévetelményeit hatdrozza meg, 1985-ben fo-
gadtdk el Strasbourgban. A Charta az Eurépa Tandcs (ET)
keretei kozott sziiletett nemzetkdzi egyezmény, amely 1988-
ban lépett hatdlyba. Azéta az ET mind a 47 tagdllama aldirta
és ratifikdlea (az utolsd belépd dllam San Marino volt 2013-
ban). Magyarorszdg 1994-ben csatlakozott a Chartdhoz, és az
1997. évi XV. térvénnyel emelte be a magyar jogrendszerbe.

Mint ismert, a Charta az elsé 6nkormdnyzatokkal foglal-
kozé nemzetkozi egyezmény', amely a telepiilések és a regio-
nalis kozigazgatdsi egységek dnkormdnyzatdt tekinti a helyi
szintli demokrdcia letéteményeseinek, s meghatdrozza a helyi
onkormdnyzds legfontosabb elveit és kovetelményeit a szub-
szidiaritdstdl a pénziigyi autonémidig.

A Charta létrejotte 6ta alapvetden befolydsolta a tagil-
lamok o6nkormdnyzati jogalkotdsdt; a posztkommunista
kozép- és kelet-eurépai orszégokban egyfajta mintaként,
sorvezetSként tekintettek rd az onkormdnyzati rendszerek
kialakitdsa sordn, de a nyugat-eurépai konszoliddlt demok-
rdcidkban is elismerten irdnyadéként szolgélt a vonatkozd
jogalkotds sordn.

A Charta szdvege nem viéltozott az elmult 25 évben, 4m ez
nem jelenti azt, hogy az 6nkormdnyzatokra vonatkozé eurd-
pai standardok ugyanazok lennének, mint negyedszdzaddal
ezel6tt. 2009-ben kiegészitd jegyzOkonyvetr® fogadtak el a
polgdrok demokratikus részvételének formdirdl, amelyrdl az
eredeti egyezményben nem volt sz6. Az egyezménynek ez a

' Az ilyen témdji nemzetkézi jogi aktusokbdl azéta sincs sok. Ebbe a
korbe sorolhaté az ENSZ egy 2007-ben sziiletett hatdrozata a decentralizé-
ciérdl és a helyi dnkormdnyzatok megerdsitésérdl. Lasd Resolution 21/3 on
the International Guidelines on Decentralisation and the Strengthening of Lo-
cal Authorities. United Nations Human Settlements Programme (UN-HA-
BITAT), 2007.

htep://www.cities-localgovernments.org/committees/dal/Upload/news/
ladsguidelines.pdf

2 Additional Protocol to the European Charter of Local Self-Government
on the right ro participate in the affairs of a local authority, (CETS No. 207).
http://conventions.coe.int/ Treaty/en/Treaties/Html/207.htm

kiegészit§ része 2012-ben [épett hatdlyba azon 4llamok szd-
mdra, amelyek csatlakoztak a jegyz8kdnyvhoz, amelyet 2013
végéig Osszesen 11 orszdg ratifikdlt, tovdbbi 6 dllam pedig
aldirt. Egy mdsik fejlédési irdny a regiondlis onkormdnyzds
erdsitése volt, jollehet az a terv, amely kiilon Chartdt hozott
volna létre a teriileti 5nkormdnyzatokra vonatkozé kozos eu-
répai kovetelményekrdl, végiil lekeriilt a napirendrél. Az ET
tagdllamok 6nkormdnyzatokért felelds miniszterei viszont
2009-ben elfogadtdk azt a dokumentumot?, amely irdnyelve-
ket tartalmaz a regiondlis struktirdk megerdsitésére. Az n.
Kijevi Nyilatkozat (Kyiv Declaration)* témdja az volt, hogy
hogyan erdsithetd a ,,jd kormdnyzds” a helyi és teriileti 6nkor-
mdnyzatokban. Mindezen kiviil szimos egyéb Eurdpa tand-
csi dokumentum’ érintette a helyi 6nkormdnyzdst, még ha
azok nem épiiltek is be a Charta szévegébe.

Sokkal jelentdsebb azonban ezeknél a szoveg értelmezésé-
nek kiterjedése, s ezéltal a helyi 6nkormdnyzdsra vonatkozé
eurdpai standardok fejlddése. Az ET tagillamok t6bbsége ma
mdr egyetérteni ldtszik abban, hogy ezek a kovetelmények
nem meriilnek ki a Charta szoros szovegértelmezésébél leve-
zethetd néhdny dltaldnos elvben, mert a Kongresszus, illet-
ve annak szervei az elmult két és fél évtizedben lényegében
valamennyi alapelv részletes tartalmdt kifejtették folyamatos
gyakorlatukban, illetve a kapcsolédé Eurdpa tandcsi doku-
mentumokon keresztiil.

A monitoring-jelentésekben elmarasztalt dllamok gyak-
ran hivatkoznak arra, hogy a Chartdban megkivant elveket
egyes formdlis jogintézményeik léte 6nmagdban teljesiti,
dm ezt — kis tilzdssal — mdr senki sem veszi komolyan. Az
onkormdnyzatokat érint§ dontésekrdl az 6nkormdnyzatok-

> Lasd Council of Europe Reference Framework for Regional Democracy.
MCLI6(2009)11. https://wed.coe.int/ ViewDoc.jsp?Ref=MCL16%
282009%2911&Language=lanEnglish&Ver=original&Site=DG1-CDL-
R&BackColorInternet=BIBDEE&BackColorIntranet=FFCD4F&Back-
ColorLogged=FFC679

* http://www.regjeringen.no/upload/KRD/Vedlegg/KOMM/internas-
jonalt/Kyiv_Declaration_Final.pdf

> Ezekrdl ldsd 25 Years of the European Charter of Local Self-Government.
Promoting of local democracy by the Congress of Local and Regional Authori-
ties. Congress of Local and Regional Authorities of the Council of Europe,
October 2013.
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kal folytatott ,eldzetes és kelld idében tirténd” konzultdcid
kovetelményét — az 4ltaldnos konszenzus szerint — példdul
nem elégiti ki egy-egy orszdgos onkormdnyzati szdvetség
léte, hanem megkovetelik az egyeztetési mechanizmus jogi
garancidit, annak ,batékony” jellegét (szintén kiilon részko-
vetelmények alapjdn), a szovetségek tagsdgdnak bevondsdt a
déntéshozatalba, az tigyek tipusa szerinti konzultdciék meg-
kiilonbéztetését, az egész folyamat megtorténtének bizonyi-
tdsdt, és igy tovabb.

A Charta dltaldnos feliilvizsgdlata vagy megujitdsa jelenleg
sincs napirenden — a tagdllamok kozott elég dltaldnosnak ti-
nik az a vélemény, amely szerint az egyezmény eredeti szdve-
ge megfeleld médon tartalmazza a legfontosabb alapelveket
és kovetelményeket, és kellden rugalmas is ahhoz, hogy tisz-
teletben tartsa a nemzeti sajtossigokat. Az Onkormanyzati
Chartdt tobbnyire nagyon sikeres nemzetkozi egyezménynek
tartjik, amit az is mutat, hogy valamennyi ET tagdllam ald-
irta és ratifikdlta. Ilyen kortilmények kozoee az Eurdpa Ta-
ndcs stratégiai célja a Charta el8irdsainak teljesebb végrehaj-
tdsa, azaz annak elérése, hogy az aldirdskor fenntartdsokkal
él6 tagillamok fokozatosan sziintessék meg rezervicisikat.®

Egy maisik elképzelés szerint a Chartdt tovdbbi kiegészi-
t8 jegyzékonyvekkel kellene tokéletesiteni, Ggy, ahogy az az
Emberi Jogok Eurépai Konvenciéja esetében is tortént. Ko-
rabban — els8sorban szakértdi szinten — felmeriile a Char-
ta betartdsinak olyan birésigi tipusa feliigyelete is, mint
amilyen szerepet a strasbourgi emberi jogi birésdg jitszik a
Konvencié vonatkozdsiban, ennck az elképzelésnek azonban
nincs realitdsa. A Charta még varhatéan hosszu ideig ugyan-
azt a szerepet tolti majd be, mint jelenleg, s az ellendrzési
mechanizmus tovdbbra is részben szakmai, részben politikai
egyeztetéseken alapul majd.

2. A Charta ellendrzési rendszerének kialakitisa

Ahogy egyre tobb dllam csatlakozott a Chartdhoz, ugy erd-
sodott az igény egy olyan ellendérzési mechanizmus kialaki-
tdsa irdnt, amelynek sordn az Eurépa Tandcs folyamatosan
figyelemmel kiséri, illetve szdmon kéri a Charta mint a részes
dllamokra kételez8 nemzetkozi egyezmény eldirdsainak be-
tartdsat.

A folyamat — i z, még szabélyozatlanul — mdr 1995-ben el-
kezdddott; az elsé orszdgjelentés Romdnidrdl késziilt. A mo-
nitoring eljdrdsrendjének szabdlyozdsa irdnti igény nyomdn a
Helyi és Regiondlis Hatésdgok Kongresszusa (Congress of Lo-
cal and Regional Authorities of Europe), az ET 6nkormdnyzati
tigyekkel foglalkozo fészerve 1996-ban hatdrozatot fogadott
el az ellendrzés eljardsirdl.” Az ekkor kialakitott rendszer sze-
rint a Kongresszus hdromféle médon vizsgdlhatta a Charta
végrehajtdsit. Egyrészt rendszeressé véltak a komplett or-

¢ A fenntartdsokrdl részletesen ldsd a Kongresszus Kormdnyzdsi Bizott-
sdgdnak (Governance Committee) jelentését: Reservations and declarations to
the European Charter of Local Self-Government. https://wcd.coe.int/View-
Doc.jsp?id=1842077&Site=COE

7 Resolution 31 (1996) on Guiding ptinciples for the action of the Congress
when preparing reports on local and regional democracy in member States and
applicant States.

szdgjelentések, vagyis az olyan rendszeres monitoring-eljd-
rdsok, amelyek sordn az ET egy-egy tagédllam egész dnkor-
mdnyzati rendszerét vizsgdlta meg a Chartdval valé 6sszhang
szempontjébdl. Az n. ex officio vizsgdlatok a Charta vala-
mely konkrét alapelvébdl szdrmazé kévetelmények megha-
tdrozdsdra szolgdltak, azaz a Charta egyes rendelkezéseinek
részletes kifejtésére, értelmezésére irdnyultak. Emellett a
Kongtresszus a tagdllamokbél — kozponti, helyi onkormédny-
zati szervektdl vagy dnkormdnyzati szovetségektdl az adott
orszdg kongresszusi delegdcidjdn keresztiil — érkezd egyes
tigyekben kiilonvizsgélatot indithatott.

A Charta végrehajtdsdnak ellendrzése tehdt a Kongresszus
hatdskorébe tartozik.® A vizsgalatok lefolytatdsdére kezdetben
egy erre a célra létrehozott munkabizottsdg volt felelds, ké-
s8bb a Kongresszus egyik bizottsdga (Intézményi Bizottsdg)
tagjai — mint rapportérok — voltak a hivatalos jelentéstevdk.

A szakmai munka szinvonaldnak biztositdsira az Eurd-
pa Tandcs a Kongresszus mellett létrehozott egy fliggetlen
szakértdi bizottsdgot (Group of Independent Experts), amely-
be minden tagdllambdl egy teljes jogu, illetve egy helyettes
tagot vdlasztanak. A testiilet alakuld iilése 1993 végén volt,
azonban csak 1995-ben intézményesitették. A szakértdi bi-
zottsdg tagjai nem lehetnek vdlasztott politikusok, illetve a
kormdny tisztségviseli — rendszerint nagy tekintély( alkot-
mdny- vagy kozigazgatdsi jogdszok, professzorok. A nemzeti
szakértk — akiket a Kongresszus a nemzeti hatdsdgok be-
folydsdtél mentesen négy évre vdlaszt — nem vehetnek részt
sajt orszdguk monitoring-eljdrdsaiban.

A vizsgdlati jelentéseket kezdettdl ténylegesen a rapportérok
mellé jelolt szakértdk készitették, 4m azokat a Kongresszus elé
csak az annak tagjai —a tagdllamok helyi képviseldi, polgdrmes-
terei — koziil valasztott jelentéstevk terjeszthették — az dsszes je-
lentéstipus azéta is a hivatalosan jelolt rapportér(6k) nevén fut.

3. Az ellen8rzési mechanizmus reformja 2010-ben

Az Eurdpa Tandcs 2010-ben megreformdlta a monitoring-el-
jrdst, és némileg moédositotta ezzel foglalkozé sajit intéz-
ményrendszerét is (dtalakitotta bizottsdgi rendszerét; a Charta
betartdsdnak ellendrzésében a kordbbi Intézményi Bizottsdg
helyét az tin. Monitoring Bizottsdg vette 4t).” 2010-ra még a
kordbbi médszertan alapjdn a Chartdt addig ratifikdlé mind
a 44 éllamban megtoreént a monitoring elsd kére, s dsszesen
mintegy 50 orszdgjelentés sziiletett. Elegendd tapasztalart 4llt
tehdt rendelkezésre az ellendrzési rend reformjdhoz, amelyet
a Kongresszus 2010. juniusi hatdrozatdval fogadott el

8 Ezt a Miniszterek Bizottsdga, az Eurépa Tandcs egyik f8szerve is
megerdsitette. Lasd Statutory Resolution CM/Res(2007)6, Committee of Mi-
nisters. http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/Resol20076.
htm. A hatdrozat szerint az elkésziilt Ajinldsokat a Miniszterek Tandcsé-
nak, és ha sziitkséges, az ET Parlamenti Kézgylésének is meg kell kiildeni.

? Monitoring of Implementation of the European Charter of Local Self-Go-
vernment. Rules of Procedure. Congress of the Local and Regional Authoriti-
es of the Council of Europe, Strasbourg, October 2010.

10 Resolution 307 (2010) Procedures for monitoring the obligations and com-
mitments entered intoby the Council of Europe member States in respect of their
ratification of the European Charter of Local Self-government, CETS No. 122).
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A legfontosabb viltozdsok kézé tartozott, hogy rendszere-
sebbé tették a Charta végrehajtdsdnak ellendrzését, amennyi-
ben kimondtdk, hogy minden aldiré dllamban &t évenként
kell ellendrzést tartani (kordbban még tiz évenkénti moni-
toringokat terveztek).!" A reform mdsik irdnya szerint a mo-
nitoring-eljdrdsok sordn vizsgdlni kell majd a helyi és teriileti
onkormdnyzatok szerepét az emberi jogok érvényesiilésében
is.!? Szigortbb szabélyokat 4llapitottak meg tovdbbd a rap-
portérok, azaz a hivatalos jelentéstevék kivalasztdsdt illetSen,
végiil megerdsitették az Gin. poszt-monitoring eljdrdsok szere-
pét is annak érdekében, hogy hatékonyabban birhassdk rd a
részes dllamokat az egyezmény végrehajtdsdval kapcsolatban
felmeriilt problémdk megolddsara.

A reform lényegében csak 2013-ban fejez8détt be, amikor
is részletesen rendezték a monitoring-eljérdst kovetd mecha-
nizmust," amit ,posztmonitoring dialégusnak” neveznek, s
amelynek az a célja, hogy az Eurdpa Tandcs az érintett tagdl-
lammal egyiittmikddve érjen el véltozdsokat az onkormdny-
zati rendszer azon részeit illeten, amelyek nem felelnek meg
a Charta kovetelményeinek.

4. Az Eurépa Tandcs monitoring-eljardsinak
médszertana

Az Onkormanyzati Charta betartisinak ellenérzése szem-
pontjibdl a monitoring-eljdrdsoknak van a legnagyobb sze-
repe. Ezek célja, hogy a tagillamok helyi és teriileti demok-
rdcidjinak helyzetét rendszeres id6kozonként azon keresztiil
vizsgdljdk meg, hogy az adott dllam 6nkormdnyzati rendsze-
re megfelel-e a Charta eldirdsainak.

Ahogy mdr volt sz6 réla, minden tagdllam énkormdnyza-
ti rendszerét 6t évenként feliilvizsgdljék, igy meghatdrozott
menetrend szerint haladnak a monitoring-eljérdsok (jelenleg
évente 8-9 eljdrdsra keriil sor). Els¢ 1épésként a Kongresszus
két rapportdrt vélaszt az adott orszdgjelentés elkészitésére;
egyet a helyi, egyet a teriileti 6nkormdnyzati tigyek vizsgd-
latdra (olyan orszdgok esetén, amelyekben csak egyszint(
onkormdnyzati rendszer van, egy jelentéstevd is lehet, de
eléfordult mdr, hogy ilyenkor is két rapportdre kiildtek).
A rapportdrok kivdlasztdsakor szempont a Kongresszusban
képviselt partcsalddok kiegyensilyozott képviselete (két rap-
portérnél az egyikiik rendszerint konzervativ, a mdsik szoci-
alista politikus). A jelentéstevék nem lehetnek olyan dllam
polgdrai, amelyek a vizsgdlt orszdggal szomszédosak, vagy
azzal specidlis viszonyban vannak (nem képzelhetd el pél-

"' A magyar dnkormdnyzati rendszert eddig két {zben vizsgdlta a Kong-
resszus;  2002-ben  és  2012/2013-ban.  https://wed.coe.int/ViewDoc.
jsp?Ref=CPR(9)2&Language=lanEnglish&Ver=original&Site=COE&
BackColorInternet=DBDCF2&BackColorIntranet=FDC864&BackColor
Logged=FDC864, és https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=CG(25)7PRO-
V&Language=lanEnglish&Ver=original&Site=COE&BackColorInternet=
C3C3C3&BackColorIntranet=CACCIA&BackColorLogged=EFEA9C

12 Ldsd err8l a Kongresszus hatdrozatdt és ajanldsait: 7he role of local and
regional authorities in the implementation of human rights. https://wed.coe.
int/ViewDoc.jsp?id=15900598&Site=CM#P57_1189

'3 Resolution 353(2013) on post-monitoring and post-observation of elcti-
ons. A mechanizmus nemcsak a monitoring-eljérdsokra, hanem a helyi vé-
lasztdsokat megfigyeld misszidk utdni kapcsolattartdsra is kiterjed.

ddul, hogy Goérdgorszdgot egy torok képviseld vizsgdlja, és
forditva). Ugyanaz a rapportdr egyszerre csak egy monitor-
ing vizsgalatban vehet részt. Hasonlé elveket alkalmaznak a
szakéredk kivélasztdsdban is.

A monitoring-eljérdst végz8 Eurdpa tandcsi delegdci6
kulcsfontossdgti tagja a Fiiggetlen Szakértdi Bizottsdg erre
kijelolt tagja, hiszen & késziti el elére az egyes taldlkozdkon
felteendd kérdéseket, és — mindenekel§te — & késziti el a je-
lentés tervezetét. A csoport tagja az Eurépa Tandcs Kong-
resszusa mellett mkodd titkdrsdg egy vagy két tagja is, akik
elékészitik a helyszini litogatds(oka)t, és mindvégig tartjdk a
kapcsolatot a vizsgdlt 4llam kormdnyzati szerveivel, illetve a
vizsgdlatban érintett mds szervezetekkel.

A monitoring az adott orszdg vonatkozé joganyagdnak, il-
letve az 6nkormdnyzati rendszerrel kapcsolatos dokumentd-
cié elemzésével kezd8dik. Ennek sordn a nemzeti alkotmdnyt,
az 6nkormdnyzatok szervezetére és miikddésére vonatkozd
jogszabdlyokat, statisztikdkat, elemzéseket, illetve fiiggetlen
szervek és szakértdk, illetve NGO-k dokumentumait szoktik
megvizsgdlni. Ezt kdveti egy tobb napos helyszini ldtogatds,
amelynek sordn az ET-delegdcié taldlkozik a kormdny meg-
felel§ tagjaival (rendszerint az onkormdnyzatokért felelds
miniszterrel, a pénziigyminiszterrel, illetve az igazsdgiigyi
minisztérium képvisel8ivel), a parlament 6nkormdnyzati
bizottsdgdnak képviseldivel, az alkotmdnybirésig elnskével,
az ombudsmannal, a szdmvev8szék vezetdivel, esetleg mds
kozponti hatésdgok vezetd tisztségviselivel. A programban
mindig szerepel néhdny énkormdnyzatndl tett ldtogatds is,
amelynek sordn a polgdrmesterrel, illetve helyi képvisel6kkel
taldlkoznak az ET kiildottei. Megbeszéléseket szoktak foly-
tatni tovdbbd az orszdgos onkormdnyzati szdvetségek vezetd-
ivel, az onkormdnyzatokkal foglalkozé tdrsadalmi szerveze-
tek, egyéb NGO-k képviselSivel, az adott dllam kongresszusi
delegdcidjdval, illetve fiiggetlen szakértSkkel.

Az ET ellendrei rendszerint egy helyszini ldtogatdst tesz-
nek a vizsgalt orszdgban, de ha a rapportdrok azt indokoltnak
ldtjék, javasolhatjdk egy mdsodik tanulmdnytt megszervezé-
sét is (erre mdr tobb esetben is sor keriilt, példdul a Német-
orszdgrol sz6l6 jelentés kapesdn, tekintettel a 16 tartomdny
részben eltérd 6Snkormdnyzati rendszereire).

A helyszini ldtogatds sordn 4ltaldban szdmos olyan kérdés
meriil fel, amelyek helyben vagy azonnal nem tisztdzhatdk;
igen gyakori, hogy az ET-delegdcié kiegészit8 informdcidkat
vagy {rdsbeli tdjékoztatdst kér, amelyet a helyi hatésdgok ké-
s8bb kiildenek meg a rapportérok részére.

A helyszini ldtogatds(ok) utdn az eljérdsrend szerint 6 hé-
ten beliil kell elkésziteni a jelentés tervezetét, amit minden
esetben az ET delegdcid szakértd tagja készit el, amelyhez a
Kongresszus titkdrsdga ajanlds-, sziikség esetén pedig hatdro-
zattervezetet fliz.

A jelentés szigort tartalmi kévetelmények alapjdn késziil,
igy abban be kell mutatni a vizsgélt orszdg politikai rend-
szerének legfontosabb jellemzdit, és az onkormdnyzatokra
vonatkozé alkotmdnyos és torvényi szabdlyozds alapjait. Ezt
kévetden az adott orszdg dnkormdnyzati rendszerét a Char-
ta struktirdja szerint, pontrél-pontra kell vizsgdlni. A lényeg
nem annyira a helyzet részletes bemutatdsin van, hanem a
Charta el6irdsaival valé 6sszhangot kell elemezni, megvizs-



gilva a tagdllam 4ltal az ET rendelkezésére bocsdtott bizo-
nyitékokat, illetve sszegezve a delegdci6 sajdt tapasztalatait.
Minden esetben kiilon kell vizsgalni és értékelni azt is, hogy
az el6z8 jelentés ajdnldsait hogyan hajtottdk végre az adott
dllamban. Ezt kovet8en a teriileti dnkormdnyzdsrél sz4lo
rész kovetkezik, majd az emberi jogok helyi illetve regiondlis
helyzetérdl kell rovid képet adni, elsésorban abban a kont-
extusban, hogy az onkormdnyzatok tevékenysége milyen
alapjogokat érint, és milyen garancidk vannak azok érvénye-
siilésére. A jelentést kovetkeztetések, illetve az ajdnldsokra
vonatkozé javaslatok zdrjék.

A jelentés és az ajdnldsok tervezetét megkiildik az érin-
tett orszdg kormdnydnak, illetve mindazoknak, akikkel az
ET-delegicié a helyszini vizsgdlat sordn taldlkozott. Ezzel
egy rendszerint hosszadalmas egyeztetési eljards veszi kezde-
tét, amelynek részeként a nemzeti hat6sdgok véleményezik a
jelentéstervezetet, kiegészitd informdcidkat (és érveket) jut-
tatnak el Strasbourgba, és igy tovabb.

A jelentéstervezetet el8szor a Monitoring Bizottsdg vitatja
meg, s elfogadds esetén keriil a Kongresszus elé végsd szava-
zdsra. Az ajanldsokat és a formailag az azok mellékleteként
szerepld orszdgjelentést (explanatory memorandum) tdjékoz-
tatds céljdbol megkiildik a Miniszterek Tandcsdnak, sziikség
esetén a Parlamenti Kozgylésnek.

5. Informélis szabalyok és egyéb tapasztalatok'

Az Eurdpa tandcsi dokumentumokban foglalt eljdrdsi szabd-
lyok csak keretet jelentenek a tényleges vizsgdlat szdmdra. Az
ET monitoring-eljdrdsok értékelésekor azonban érdemes szd-
mot vetni az ellendrzési mechanizmus sajétossdgaival, ame-
lyek részben az irott szabdlyok kovetkezményei, részben az
eddigi gyakorlat alapjdn alakultak ki.

Ilyen jellegzetesség, hogy a monitoring-eljards tulajdon-
képpen olyan hibrid procedira, amely — a hasonlé tevékeny-
ségek esetén egydltaldin nem ritka mdédon — egyrészt egy
szakmai el6késztd fazisbol, mdsrészt a jelentés elfogaddsdra
irdnyuld politikai szakaszbdl 4ll. Az orszdgjelentés szakmai
tartalma az esetek jelentds részében a politikai egyeztetés so-
ran gyakran valtozik, szinvonala 4ltaldban olyan ardnyban
csokken, amilyen ardnyban az érintett dllam sikerrel lobbizik
sajdt kedvez8bb megitélése érdekében. A Kongresszus ugyan-
is abban is érdekelt, hogy még egy kritikus jelentés se idege-
nitse el az érintett 4llamot, tovabbd uralkodé az a — nem is
megalapozatlan — felfogds, mely szerint anndl nagyobb esély
van tényleges vdltozdsok elérésére, minél inkdbb megszerez-

1 E tanulmdny szerz8je 1995 éta a Fiiggetlen Szakértdi Bizottsdg (Group
of Independent Experts) magyar tagja, 2013 6ta egyik alelndke (a 2013. 8szi
tisztdjitds 6ta elndke a spanyol Angel-Miguel Moreno-Molina professzor,
misik alelndke az osztrék Anna Gamper professzor asszony). E ming-
ségemben 2000 6ta hat orszdgjelentést (Esztorszég (2000, 2010), Dénia
(2005), Németorszdg (2011), Azerbajdzsin (2012), Orményorszdg (2013)),
tovdbbd — kutatdsvezetdként — négy specidlis jelentést készitettem a Charta
egyes rendelkezéseinek értelmezésérdl (a févdrosok jogalldsirol (2007), a
helyi hatalomgyakorlds kdzvetlen formdirél (2010), az dnkormdnyzatokkal
valé konzultdciokrdl (2012), és az 6nkormdnyzatok ardnyos pénziigyi td-
mogatdsdnak kovetelményérdl (2013).

hetd a vizsgélt dllam egyetériése a feltdrt hidnyossdgokat il-
letGen.

Egyes dllamokndl egyéb, specidlis szempontok is szere-
pet jatszhatnak. A Kaukdzuson tuli régié orszdgai (Georgia
(Gruzia), Azerbajdzsdn és Orményorszég), vagy Oroszorszig
esetében példdul nagy fegyverténynek szdmit, hogy ezek az
orszdgok aldirtdk és ratifikdltdk a Chartdt, mikozben helyi
demokricidjuk nyilvinvaléan nem éri el az dtlagos eurdpai
szintet. Az Eurépa Tandcs politikai érdeke, hogy a Kong-
resszus tevékenységébe valé bevondsukon, illetve a moni-
toring-eljdrdson keresztiil hatdst gyakoroljon ezekre az or-
szdgokra, s ennek sordn bizonyos viltozdsokat érjen el. Ez
rendszerint jelentds nehézségeket jelent, hiszen a befolydsolds
lehet8sége érdekében mégsem lehet teljesen feladni a Char-
ta alapelveit, mikézben ezek az 6nkormdnyzati rendszerek
aligha felelnek meg a Charta el6irdsainak. Ilyen esetekben az
adott 4llam gyakran veti be diplomdciai appardtusit, s a téle
fiiggd civil vagy szakmai szervezeteket is.

A kongresszusi dontéshozatalban is eléfordulnak egyes
orszdgok kozti taktikai illetve alkalmi szdvetségek, bdr a
teljes testiilet tevékenysége e tekintetben (szerencsére) jelen-
t6se eltér példdul egy nemzeti parlament miikédési mddjdedl
(amennyiben a szakmai és diplomdciai szempontoknak sok-
kal nagyobb szerepe van).

A monitoring hatékonysdgdt jelentdsen befolydsolja, hogy
a vizsgdlt dllam kormdnya hogyan viszonyul az eljardshoz.
Azt gondolhatndnk, hogy a nagyobb tagdllamok kevésbé ve-
szik komolyan a Charta végrehajtdsit, vagy legaldbbis kevés-
bé fogékonyak a monitoring-jelentések kritikus megéllapitd-
saira. Am ez nem igy van. Az els6 német monitoring-jelentés
nyomdn példdul néhdny év alatt 12 tartomdny mddositotta
az alkotmdnydt annak érdekében, hogy az énkormdnyzatok
feladatardnyos finanszirozdsinak elve alkotmdnyos elisme-
rést nyerjen — gy, ahogy azt a monitoring jelentés javasolta.
Ezzel szemben Magyarorszdgon az alapvetSen elmarasztald
2013. évi jelentésnek semmilyen hatdsa nem volt — még errdl
sz616 hiraddsokkal sem lehetett taldlkozni.

Ugyanakkor bizonyos mértékig — mint taldn minden
nemzetkozi szervezetben — a Kongresszus miikddése sordn is
érezhetd a régi, illetve nagy(obb) tagillamok kiemelt szerepe.
Emlékezetes példdul, hogy az 1990-es évek kozepén a szak-
értdi bizottsdg elndke egy svdjci szakember volt, noha Svdjc
akkoriban még ald sem irta a Chartdt. Altaldban is jellemz8,
hogy a francia, brit vagy német kongresszusi tagok vezetd
szerepet visznek a kiilonbozd testiiletekben. Az Gjabb tagdl-
lamokkal szembeni helyzeti elény azonban idével vélhetden
csokkeni fog, 4m ez mdr attdl is fiigg, hogy a kiilonboz8 tag-
dllamokat kik képviselik az ET kiilonb6z4 bizottsdgaiban.
Igy a tényleges befolydsol6 szerep az egyes kongresszusi ta-
gok, illetve szakértdk személyes képességeitdl jobban fiigg
ma mdr, mint attdl, hogy ki melyik tagéllamot képviseli.

Mindenesetre a legtdbb vizsgélt orszdg kormdnya jelentds
eréfeszitéseket szokott tenni annak érdekében, hogy kedve-
z8 szinben tlinjén fel 6nkormdnyzati rendszere. Ezért egy
kritikus hangvétell jelentéstervezet esetén sokszor erdteljes
lobbitevékenység kezdddik, ahogy arra mdr utaltam. E tekin-
tetben nincs lényeges kiilonbség; a német szovetségi kormdny
éppugy mintegy szdz mddositd javaslatot vagy észrevételt tett
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a monitoring-jelentés elsd véltozatdhoz, mint mondjuk az or-
mény, jollehet a két dnkormdnyzati rendszer kozote alapvetd
fejlettségbeli kiilonbség van.

A monitoring-vizsgdlat szinvonaldt is nagy mértékben
meghatdrozza a delegdci6 osszetétele, azaz hogy kik a rap-
portérok, és ki a szakértd (s6t az ET titkdrsigdnak képvi-
seléje). A kivélasztds sordn érvényesitendd kényes egyenstlyi
szempontok érvényesitése és bizonyos politikai vagy személyi
megfontoldsok alkalmanként jelentds korldtokat jelentenek,
mivel mind a Kongresszus, mind a szakérti bizottsdg tagjai
kozote szép szdmmal vannak olyan ,a/vé” személyek, akik
kevéssé vehetdk igénybe az olyan jelentds hozzdértést igény-
18 feladatok elvégzésére, mint egy teljes monitoring-eljdrds
végig vitele, azaz egy komplett orszdgjelentés elkészitése és
képviselete a politikai férumok elétt. A — bevallatlanul is a
vizsgilt orszdg jelentésége, vagy az dnkormdnyzatok kényes
helyzete miatt — kiilonosen fontos esetekben az Eurdpa Ta-
ndcs mégis képes mozgositani a legfelkésziiltebb tagokat. Tgy
valéjidban mind a Monitoring Bizottsdg, mind a fiiggetlen
szakértdi testiilet tagjai kozott jelentds eltérések vannak ab-
ban a tekintetben, hogy milyen mértékben vesznek részt az
ET 6nkormdnyzatokkal kapcsolatos munkdjéban.

A monitoring-eljirdsok eredményességét az Eurdpa Ta-
ndcs sajt politikdja, stratégidja is befolydsolja. Ezt alapvetd-
en mindig is a tagdllamok hatésdgaival val$ egytitemikodés,
a konszenzuskeresés és a tdmogatds jellemezte. Kiilonosen
az elsd két évtizedre volt ez igaz, mig az utdbbi években, az
onkormdnyzati értékek egyes tagdllamokban — Magyaror-
szdgon példdul — valé visszaszoruldsdnak ldttdn érezhetden
hatdrozottabbd vilt az ET, s egyre szigoribban kéri szimon
a Charta kévetelményeit a maga 4ltal kialakitott — tobbnyire
egyébként a tagdllamok kdzétt konszenzusos — értelmezése,
illetve gyakorlata alapjén. Amig az elsd években az 4j demok-
rdcidk, s az Gjonnan létrehozott 6nkormdnyzati rendszerek
irdnti tiirelem és megértés volt jellemz8, az idé muldsdval
mdr egyre nchezebb a kezdeti nehézségekre hivatkozni a
Charta kdvetelményeinek megsértése esetén, kiilondsen ak-
kor, ha az 6nkormdnyzatok helyzete — példdul a legutébbi
vizsgélat 6ta — még rosszabbodott is.

6. Van-e haszna az Eurépa tandcsi monitoringnak?

A Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartdjinak Eurépa ta-
ndcsi monitoringjdt idénként birdlatok is érik — ez rendszerint
igy van minden nemzetkdzi szervezet hasonld, azaz valamely
nemzetkozi jogi norma betartdsdt ellendrzd misszija kap-
csdn. Kiilonosen az ellendrzéte orszdg hatésdgai szoktdk kriti-
z4lni az eljdrdst, illetve a jelentés megalapozottsdgdt, ha abban
rdjuk nézve elmarasztalé megéllapitdsok, birdlatok vannak.
A kritikdk egy része arra irdnyul, hogy a tobbnyire csupdn
néhdny napos helyszini vizsgilat nem elegendd egy énkor-
mdnyzati rendszer felmérésére, ezért az ET 4ltal adott kép
nem elég pontos, s nem biztosit megfeleld ismereteket az ér-
tékeléshez. Amint azonban ldttuk, a vizsgdlat valéjiban tobb
hénapos mechanizmus, amelynek ugyan [ényeges és nélkii-
l6zhetetlen része a helyszini vizsgdlat, 4dm a monitoring nem
korldtozddik erre. Mdsrészt az ellendrzési eljdrdsnak nem

célja, hogy tudomdnyos alapossiggal vagy aprélékos rész-
letességgel mérje fel egy orszdg egész onkormdnyzati rend-
szerét. Funkcidja az, hogy 6sszevesse a Charta alapelveit és
kovetelményeit a tényleges helyzettel, ellendrizze, hogy azok
érvényesiilnek-e vagy sem. A vizsgdlat gyakran csak azokra
a bizonyitékokra korldtozédik, amelyeket az adott dllam bo-
csdt az ET ellenéreinek rendelkezésére, s nem terjed ki az
adott teriilet (pl. az 6nkormdnyzati finanszirozds vagy az 4l-
lami feliigyelet) egészére. Annak megitéléséhez, hogy egy or-
szégban vannak-e a Charta értelmében vett helyi addk, nincs
szitkség az egész adérendszer, vagy az dnkormdnyzatok koz-
ponti timogatdsdnak alapos megismerésére. Ezért a birdle 4l-
lamok azon kisérlete, hogy utdlag egészen részletes, s a kiilsd
megfigyelék szdmdra sokszor dtldthatatlan adatok tomegével
drasztjak el az ET delegdciot, csak hogy valamely kérdésben
az értékelés médositdsdt érjék el, dltaldban hidbavald.

Egy mdsik, Magyarorszdgon is gyakran hangoztatott vé-
lemény szerint az ellenbrzési mechanizmus azért nem lehet
igazdn hatékony, mert maga a Charta csak nagyon 4ltaldnos
alapelveket tartalmaz, amelyek rendkiviil tdg kereteket bizto-
sitanak a tagdllamok szdmdra — 4gyszélvdn nehéz megsérteni
annak elvdrdsait, hiszen az egyezmény szovege nagyon széles
értelmezésre ad lehet8séget. Ezt az érvet gyakran a vizsgéle
dllamok kormdnyai is igyekeznek felhaszndlni, s az egyes
Eurépa tandcsi birdlatokra sokszor adnak olyan valaszokat,
amelyek szerint az adott nemzeti megoldds expressis verbis
nem sérti a Charta szévegében meghatdrozott kdvetelménye-
ket. Ehhez hozzdvehetd az a birdlat is, amely szerint az Euré-
pa Tandcs mulasztdsa, hogy a Charta negyedszdzad alatt nem
véltozott, azaz nem kévette a vdltozdsokat, jollehet ennyi id8
alatt szdmos orszdgban jelentdsen 4talakult az 6nkormdny-
zati rendszer, s olyan eurdpai szintd vdltozdsok is toreéntek,
amelyek jelentds kihatdssal voltak a helyi és tertileti nkor-
mdnyzatokra.

A Charta — a nemzetkozi egyezményeknél megszokott
moédon — valéban elég 4ltalinos fogalmakat haszndl, abszt-
rake elveket tartalmaz, s kevéssé vannak benne pontos eld-
irdsok, szabdlytipust rendelkezések, s mint ldttuk, a szoveg
nem is véltozott az elmdlt 25 év sordn. A Charta 4ltaldnos
megfogalmazdsy, elfogadé tipust szévegezése tudatos volt, s
azt célozta, hogy tdg kereteket biztositson a nemzeti sajdtos-
sagoknak, s ezek elfogaddsdval minél t6bb eurdpai 4llamot
Oszténdzzon a csatlakozdsra. Ez a szdndék nyilvdnvaléan 14t
szik abbdl is, hogy a Charta a csatlakozdshoz nem kivinta
meg valamennyi alapelv elfogaddsdt, hanem viszonylag széles
korben tette lehetévé, hogy az aldird orszdgok fenntartdsok-
kal éljenek egyes eldirdsaival szemben, vagy meghatdrozott
onkormdnyzati tipusokat kivonjanak a Charta hatdlya aldl.
Minthogy 2013-ra az ET mind a 47 tagédllama ratifikdlta az
egyezményt, e torekvés igen sikeresnek tekinthetd. Ehhez
azt is hozz4 lehet venni, hogy id8kézben szdmos orszdg (pl.
Magyarorszdg is) oldotta fel az aldirdskor tett fenntartdsait, s
ismerte el magdra nézve kotelezének a Charta el8irdsait.

Osszességében azonban, amint utaltam rd, a Charta alap-
elveinek és eldirdsainak értelmezése ma mdr olyan gazdag és
részletesen kimunkalt, hogy a széveg szigorti nyelvtani értel-
mezésére val6 hivatkozds ma mdr inkdbb a kiilonéllds vagy a
tdjékozatlansdg érzetét kelti.



A jelentések hitelessége, pontossdga idénként egyes vonat-
kozdsokban valéban megalapozottan birdlhat6, 4m alapvetd
problémdk nem szoktak felmeriilni. Ezzel kapcsolatban ér-
demes megjegyezni, hogy az ET ellendrei alapvetSen a vizs-
gélt dllam kormdny4t6l kapott adatokat és dokumentumokat
haszndljdk munkdjuk sordn, amennyiben pedig ezekhez ké-
pest figgetlen forrasokbdl vett informdcidkat is felhaszndl-
nak, azokrdl az illetd kormdnynak is mddja van véleményt
nyilvdnitani. Gyakori az is, hogy a kiilénb6z8 nemzeti hatd-
sagoktdl illetve tdrsadalmi szervezetektdl eltérd adatokat kap
az ET, aminek t6bb oka is lehet.

Szintén sokszor eléfordul az is, hogy az egyes dllamok ha-
tésdgai az Eurdpa tandcsi jelentéstdl a sajdt terminolégidjuk
haszndlatdt kérik szdmon. Az ilyen igények azonban nem
teljesithetdk, kiildndsen, ha a nemzeti széhasznélat eltér az
ET-ben kialakult normékeél, illetve definiciékedl. Ez idén-
ként hosszas vitdkhoz vezet; ha példdul egy adéfajta kivetése,
illetve az ad6 mértékének megéllapitdsa nem tartozik az érin-
tett onkormdnyzat hatdskorébe, akkor a monitoring-jelentés
vélhet6en nem fogja helyi adénak elismerni azt, még ha a
vizsgélt orszdgban térvény nevezi is helyi adénak az ilyen be-
vételi forrdst.

A nemzeti hat6sdgok gyakran igyekeznek elérni az értéke-
16 megillapitdsok médositdsdr is, nyilvdn a szamukra kedve-
z8 megitélés elfogadtatdsa érdekében. Megjegyzem, id8nként
ez a kisérletiik sikeres is, f8leg kényes politikai kérdésekben
— amelyek mindsitésétdl a Kongresszus igyekszik is tévol tar-
tani magdt —, vagy valamifajta kompromisszum elérése ér-
dekében.

Val6s problémdt jelent, hogy az Eurdpa Tandcs nem ren-
delkezik megfelels szankcidkkal, azaz nem képes kikény-
szeriteni a Charta betartdsit. A monitoring jelentésekben
elmarasztalt tagdllamok szivesen 4llitjdk be a birdlatokat tgy,
mint két fél (azaz az adott orszdg és az Eurépa Tandcs) vitd-
jat, amelyben nincs kiils§ dontébiré. Ez a felfogds azonban

aligha 4ll 6sszhangban az Eurépa Tandcs mikodési elveivel.
Az ET o6nkormdnyzati tigyekben alapvetden a tagdllamok
kozti egylitemikodés, illetve konszenzus alapjdn mikodik,
ezért (legaldbbis ma még) viszonylag szokatlannak szdmit a
kooperdciot elutasité tagdllami magatartds, vagy az a felfogds,
amely az emlitett szembenalldsra hivatkozik. A Charta tigyei-
ben ugyanis a Kongresszus lényegében kiilsd és fiiggetlen fél-
nek szdmit, amelynek az ajdnldsait illendd és célszeri megfo-
gadni. A monitoring-eljdrds nyomdn ugyanis a tapasztalatok
szerint valéban csak a viszonylag stlyosabb egyezménysérté-
sek miatt sziiletnek elmarasztalé hatdrozatok, vagy megélla-
pitdsok, gyakran még ilyenkor is igen udvarias, diplomatikus
stilusban, mindig felajdnlva az ET szakmai segitségét.

De a szankcidk hidnya valéban egyre nagyobb problémdt
jelenthet majd a jévében, ha egyre tbb tagdllam a Char-
ta egyre tobb rendelkezését hagyja figyelmen kiviil, s ha a
hagyomdnyos — az 6nkormdnyzatisdg és a helyi demokricia
kozos éreékein nyugvd konszenzusos és egyiittmiikodd —
miikddési méd mdr nem biztositja a Charta hatékony vég-
rehajtdsdt.

Osszességében azonban az eddig sziiletett mintegy 70
monitoring-jelentés déntd tobbsége alapos és sikeres feliil-
vizsgilatot jelentett, s jol szolgdlta a nemzetkozi kozosség
véleményének jelzését — adott esetben figyelmeztetését — az
egyes tagillamok szdmdra. A Charta kifejezetten sikeres
»projektnek” tlinik, még akkor is, ha az énkormdnyzatok, s
ezen keresztiil a helyi demokrécia helyzete az utébbi években
— egyrészt a vildggazdasdgi vdlsdg, mdsrészt egyes dllamok
demokratikus deficitjének, azaz tekintélyelvii tendencidinak
kovetkeztében — elismerten nehezebbé vélt is, legaldbbis né-
mely Eurépa tandcsi tagdllamban.

Ilyen kériilmények kozote a Charta jelentdsége még fel
is értékelédhet, 4m csak megfeleld id§ elteltével lehet majd
megitélni, hogy alkalmas volt-e az 6nkormdnyzatisdg ércé-
keinek védelmére, illetve tovabbi erdsitésére.
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