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1. Bevezetés

Az Eurépa Tanacs (ET) keretei kozott 1985-ben Strasbourgban fogadtak el a Helyi
Onkormanyzatok Europai Chartajat (a tovabbiakban: Eurépai Onkorményzati Charta, Charta
vagy Egyezmény), amely a helyi demokracia és az Oonkormanyzatisdg europai standardjait
illetve minimumkd&vetelményeit hatarozza meg. A Charta nemzetk6zi egyezmény, amely
1988-ban Iépett hatalyba, s azota az ET mind a 47 tagéallama alairta és ratifikalta (az utolso
belépd allam San Marino volt 2013-ban). Magyarorszag 1994-ben csatlakozott a Chartdhoz,
és azt az 1997. évi XV. torvénnyel emelte be a magyar jogrendszerbe, am érdemes
megemliteni, hogy mar a rendszervaltaskor elfogadott demokratikus dnkormanyzati torvény, a
helyi 6nkormanyzatokrdl sz6l6 1990.évi LXV. térvény megalkotasakor is figyelembe vették
¢s érvényesitették az elveit.

A Charta az els6 onkormanyzatokkal foglalkozé nemzetkozi egyezmény, amely a telepiilések
¢s a regionalis kozigazgatasi egységek Onkormanyzatait tekinti a helyi szintii demokracia
letéteményeseinek, s meghatdrozza a helyi Onkormdnyzds legfontosabb elveit és
kovetelményeit a szubszidiaritastol a pénziigyi autonémidig.

Az Eurépai Onkormanyzati Charta kovetelményei az elmult tobb mint harminc évben
rogziiltek, illetve részleteiben is meghatarozasra keriiltek. Ennek azért van nagy jelentdsége,
mert a Charta alapvetden elveket és értékeket tartalmaz, de még a normativabb — szabaly-
jellegli — eldirdsai is tobbnyire olyan daltaldnosan vannak megfogalmazva, hogy azok
végrehajtasa tobbféle modon képzelheté el. Marpedig a Chartat mar eredetileg is olyan
miikodd nemzetkdzi egyezménynek szantdk, amelynek norméi a helyi demokricia és az
onkormdanyzatisdg europai minimumstandardjait hatdrozzak meg, amelyek betartasa a nemzeti
sajatossagok ¢és eltérések tiszteletben tartisa mellett i1s garantdljak a kozigazgatasi
decentralizacio és a demokratikus helyi hatalomgyakorlas gyakorlati érvényesiilését.

Az alabbiakban az FEuropa Tanécs kiilonbozd testiileteinek a Charta rendelkezéseire
vonatkoz6 gyakorlatat foglalom 6ssze. Az Eurdpai Onkormanyzati Charta é16 dokumentum,
amelynek kovetelményeit az ET rendszeresen ellendrzi, illetve szdmon kéri az egyezmeényt
alairé tagéallamoktol. Az értelmezési gyakorlat attekintésének az az értelme, hogy egyrészt
képet kapjunk az oOnkorményzatisdg jelenlegi eurdpai minimumstandarjairdl, masrészt
tisztaban legyiink azzal, hogy az ET mint nemzetkdzi kozO0sség pontosan mit var el a
tagallamoktol, vagyis azoktol az orszadgoktol, amelyek — e kozosség altal is elismert mdédon
— demokratikus keretek kozott kivannak mitkddni helyi szinten is.

2. Az Eurépai Onkormanyzati Charta értelmezésének alapjai

A Charta f6 célja, hogy meghatarozza az onkorményzatisag eurdpai minimumstandardjait. Az
Eurdpa Tanécs tobbféle modon probal érvényt szerezni alapelveinek és eldirdsainak. Igy az
1990-es évek kozepétol kialakult a Charta monitoringrendszere, amelynek részeként
rendszeressé valtak a komplett orszagjelentések, vagyis azok a monitoring-eljarasok, amelyek
soran az ET egy-egy tagallam egész onkormanyzati rendszerét vizsgalja meg a Chartaval valo
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osszhang szempontjabol.! Emellett a Kongresszus a tagallamokbol — kozponti, helyi
onkormanyzati szervekt6l vagy onkormanyzati szovetségektél az adott orszag kongresszusi
demokraciaval kapcsolatban felmeriilt politikai iigyekben elsdsorban az ET Miniszterek
Tanacsa nevii szerve dont, amelynek soran szintén figyelembe veszi a Charta kdvetelményeit.
A Charta alapvetden ezekben a dontési folyamatokban érvényesiil, illetve kerill értelmezésre.

A Charta szovege nem valtozott az elmult 32 évben, &m ez nem jelenti azt, hogy az
onkormanyzatokra vonatkozé eurdpai standardok ugyanazok lennének, mint negyedszazaddal
ezelott. Az elmult tobb mint harom évtized alatt egyes elveinek és rendelkezéseinek tobbé-
kevésbé részletes értelmezési gyakorlata alakult ki, s az ET megfeleld testiiletei ennek
megfeleld kovetelményeket tamasztanak a tagallamokkal szemben. Tévedés lenne ezért a
Charta jelentését az 1988-as, mar akkor is kompromisszumos dokumentum szigort nyelvtani
értelmezése alapjan megallapitani.

Ugyanakkor fontos megjegyezni, hogy amikor a Charta jelenleg is érvényesnek tekinthetd
jelentését akarjuk azonositani, nem tamaszkodhatunk olyasfajta autentikus interpretaciora,
mint amilyennek a Charta Indokolasa (Explanatory memorandum) 1988 utan szamitott. Az
Egyezmény eredeti szovege, illetve indokoldsa ma mar szinte csak az eurdpai kovetelmények
csontvazat jelentik, amelyekre azonban évtizedek gyakorlata rakddott. Ez az értelmezési
gyakorlat elsésorban az Egyezmény szovegének kiegészitésébdl,? a Miniszterek Tanacsanak
hatarozataibol, a Helyi és Regionalis Hatosagok Europai Kongresszusanak (Congress of Local
and Regional Authorities of Europe — CLRAE) hatarozataibol (resolutions) és ajanlasaibol
(recommendations), valamint a Charta betartasanak ellendrzésére szolgalé monitoring-
tevékenység dokumentumaibdl allapithaté meg. A forrasok széttagoltsaga miatt — hiszen 1988
Ota tobb szaz Miniszteri Tanacs-i hatdrozat sziiletett, joval tobb mint szaz orszagjelentést
fogadtak el, és szamos, a Charta egyes rendelkezéseinek értelmezésérdl szolo un. ex officio
jelentést készitettek® — a Charta értelmezési gyakorlatara vonatkozé megallapitasaim részletes
forrdsait nem tiintetem fel kiilon. Ugyanakkor arra torekszem, hogy csak olyan
megallapitasokat tegyek a Charta egyes cikkelyeinek értelmezésérdl, amelyekrdl jelentds
mértékii konszenzus alakult ki, illetve amelyekkel kapcsolatban viszonylag stabil gyakorlat
mutathato ki.

Fontos azonban azt is megjegyezni, hogy teljes konszenzus nincs, és alighanem nem is lehet
olyan nemzetkozi egyezmény pontos értelmezésérdl, amelynek sajat ellen6rz6 mechanizmusa
van. Az egyes kovetelmények teljesitése kapcsan elmarasztalt tagallamok ugyanis gyakran
vitatjadk a Charta rendelkezéseinek uralkodod értelmezését, ahogy természetesen rendszeresek a
szakértdi vitak is. Masrészt az értelmezési gyakorlat idével valtozhat is, és varhatéan valtozni

! Lasd err6]l Szente Zoltan: Az 6nkormanyzatisdg standardjainak ellendrzése Eurdpaban. In: Patyi Andrés,
Lapsanszky Andras (szerk.): Rendszervaltds, demokracia és dallamreform az elmilt 25 évben. Unnepi kétet
Verebélyi Imre 70. sziiletésnapja tiszteletére. Wolters Kluwer, Budapest, 2014.; és Szente Zoltan: Az Eurdpai
Onkormanyzati Charta végrehajtasanak monitoringja az Eurdpai Tanacs gyakorlataban, Uj Magyar
Kozigazgatas, 2014/1.

2 Lasd az 5. labjegyzetet.

3 En magam a kezdetekt6l, 1995-t51 fogva folyamatosan részt veszek a CLRAE monitoring-jelentéseket készitd
(id6kozben tobbféleképpen is nevezett) bizottsagai mellett mitkodé Fiiggetlen Szakértéi Bizottsag (Group of
Independent Experts) munkajaban (amelybe minden alaird orszagbol valasztanak egy tagot), 2013 ota a testiilet
— két alkalommal megvalasztott — alelnokeként. E mindségemben eddig tiz orszagjelentés, valamint négy un. ex
officio-jelentés elkészitésében vettem részt szakértoként, illetve kutatasvezetoként.


https://m2.mtmt.hu/gui2/?type=authors&mode=browse&sel=10014771
https://m2.mtmt.hu/gui2/?mode=browse&params=publication;2762028
https://m2.mtmt.hu/gui2/?mode=browse&params=publication;2701459
https://m2.mtmt.hu/gui2/?mode=browse&params=publication;2701459
https://m2.mtmt.hu/gui2/?mode=browse&params=publication;2761424
https://m2.mtmt.hu/gui2/?mode=browse&params=publication;2761424
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is fog a jovoben. Mindez azonban nem jelenti azt, mintha a Chartanak nem lennének
viszonylag stabil, széles korti konszenzust élvezd kdvetelményei, amelyek az eurdpai
onkormanyzatisag minimumkdovetelményeit jelentik.

crer

értelmezés elvileg a nemzetkozi szerzodések jogarol szolo 1969. évi Un. Bécsi
Egyezménynek* megfelelden torténik. Mar emlitettem a Charta szovegével egyiitt elfogadott
hivatalos indokolast, amely persze tovabbra is iranyado, de az értelmezési gyakorlat mar
sokkal tovabbment annak tartalmanal. Az ET-tagallamok tobbsége ma mar egyetérteni latszik
abban, hogy a Charta kovetelményei nem meriilnek ki a szoros szovegértelmezésbol
levezetheté néhany altalanos elvben, mert a Kongresszus, illetve annak szervei az elmult
harom ¢és fél évtizedben Ilényegében valamennyi alapelv részletes tartalmat kifejtették
folyamatos gyakorlatukban, illetve a kapcsolodd Eurdpa tanacsi dokumentumokon keresztiil.

Az Egyezmény szdvegének nyelvtani-logikai értelmezése mellett altalanosnak tekinthetd a
rendelkezések célja szerinti (Un. teleologikus) értelmezés, amelynek sordn az érintett Charta-
rendelkezés jelentésének meghatdrozasakor annak céljat veszik alapul. Kiilondsen nagy
sullyal esik latba a Charta egészének célja, vagyis a helyi demokracia, illetve az
onkormanyzatisag — mint a demokratikus helyi hatalomgyakorlas, illetve a kozszolgaltatasok
nyUjtasanak — erdsitése. E mogott az a felfogas huzodik meg, hogy a Charta nem egy statikus
helyzetet rogzit és kivan allanddsitani, hanem egy olyan folyamat eldsegitése érdekében
szliletett, amely a kozhatalom és a szolgaltatas-nytjtas szubszidiaritds-alapu megszervezését
célozza. Egy gyakran felmeriilé példaval élve ez azt jelenti, hogy a Charta teljesitésének
igazolasdhoz nem elegendd az egyes rendelkezések formadlis érvényesiilése, ha az
onkormanyzatisag helyzete egyébként az adott tagallamban bizonyithatdé modon 1ényegesen
romlott, hiszen az ilyen tendencia ellentétes a Charta eredeti szellemével és az imént emlitett
altalanos céljaval.

Ezzel egyiitt emlithetd a johiszemi értelmezés elve, amelyet a Bécsi Egyezmény is kotelezd
elvként hatdroz meg. Mivel a Charta érvényesiilése tobb mint negyven szuverén allam
kozremikodeését kivanja meg, elengedhetetlen, hogy az aldirok az értelmezés soran
egylittmiikddésre torekedjenek.

Tovéabbi bevett értelmezési mdodszer a kontextudlis értelmezés, vagyis az a szdvegolvasasi
modd, amely a konkrét rendelkezések jelentésének meghatarozasakor az Egyezmény egész
szOvegét veszi alapul, s a tartalmilag 6sszefliggd szakaszokat egymasra tekintettel értelmezi.

Az alair6 allamok eredeti szandéka elsdsorban akkor alkalmazhatd értelmezési eszkoz, ha
valdszinill, hogy valamely kifejezés specidlis — a szokasostol eltéré — jelentéssel keriilt be az
Egyezmény szovegébe. Ezt kiilondsen a szakkifejezések esetén érdemes vizsgalni.

A torténeti értelmezés mint modszer akkor mertilhet fel, ha valamely a Chartdban hasznalt
kifejezésnek vagy egy szabalynak idével megvaltozott a jelentése, hiszen ilyenkor fel kell
tarni e valtozas irdnyat, elkeriilendd, hogy tobb lehetséges értelmezési verzio koziil
onkényesen keriiljon kivalasztasra valamely (példaul egy mar meghaladott) valtozat.

4 Az egyezményhez Magyarorszag 1987-ben csatlakozott, és az 1987. évi 12. térvényerejii rendelettel illesztette
a magyar jogrendszerbe.



3. Az értelmezési gyakorlat
3.1. A Charta preambuluma

A Bécsi Egyezménynek a nemzetkdzi szerzddések értelmezésérdl szold 31. cikk 2. pontja a
szerzO6dés bevezetd részét (preambulumadt) is a szoveg részének tekinti, vagyis ugyanolyan
kotelezo érvényt tulajdonit neki, mint a torzsszoveg rendelkezéseinek. Ennek az a jelentdsége,
hogy a preambulum jeldli meg a Charta elfogadasanak céljait, illetve azokat az okokat,
amelyek miatt elfogadtak.

Mindezen tul a preambulumnak van egy szubsztantiv eleme is, amennyiben a demokratikus
elvek egyikeként utal a polgarok részvételi jogara a koziigyek vitelében, mivel ez az
Egyezmény szovegében nem jelenik meg. Ezt a hianyt potolta a 2009-ben az Egyezmény
szovegéhez csatolt, és 2012-ben hatalyba Iépett, ,,a helyi onkormanyzati iigyekben valo
részvétel jogarol” szold kiegészitd jegyzokonyv.”

3.2. A Chartaval kapcsolatos nemzetkizi jogi kitelezettségek és technikai rendelkezések (1.,
12-16. cikk)

A Charta 1. cikke a tagallamok kotelezettségvallalasat tartalmazza arra vonatkozoan, hogy a
12. cikkben foglaltak szerint sajat magukra kotelezonek ismerik el a helyi onkormanyzas azon
alapelveit és kovetelményeit, amelyeket a 2—11. cikkek tartalmaznak. Ez azt jelenti, hogy a
Charta ratifikalasaval valamennyi aldir6 allam kotelessé valik bels6é jogrendszerében minden
olyan jogi és intézményi feltétel biztositasara, amely sziikséges ezek érvényesitéséhez. A
kotelezettség az uralkodd értelmezés szerint azt is magaba foglalja, hogy a nemzeti
jogrendszerben biztositani kell az 6nkorményzatok szamara a hatékony jogvédelmet jogaik és
hataskoreik szdmara. Ennek modja azonban a tagallamok jogrendszerétdl fiigg. Ahol példaul
kiilon alkotmanybirésag mukodik, ott elvaras, hogy az onkormanyzatoknak joguk legyen
alkotmanyjogi panasz vagy mas eljaras Utjan alkotmanybirdsagi eljarast kezdeményezni
jogaik védelmére, mig mas esetekben a rendes (vagy kozigazgatasi) birdsaghoz vald fordulas
lehetdségét kell biztositani. A jogvédelem akkor hatékony, ha az dnkorméanyzatoknak van
ilyen tipusu eljaras-kezdeményezési (jogorvoslati) joguk, a megkeresett birdi szerv hataskore
pedig kiterjed az esetlegesen az onkormanyzati jogokat vagy érdekeket jogellenesen sértd
normativ vagy egyedi aktus feliilvizsgalatara.

A 12. cikk arrdl rendelkezik, hogy a Charta 2—11. cikkek illetve bekezdések koziil minden
alair6 félnek legalabb huszat kotelezonek kell elfogadnia tigy, hogy azokbdl legalabb tiznek
az e cikkben tételesen felsorolt, az Egyezmény legfontosabb elveit tartalmazo szakaszok és
bekezdések koziil kell kikeriilnie. Ennek értelmezeésébdl az kovetkezik, hogy a tagéillami
kotelezettségvallalasok szempontjabol a Charta rendelkezései két csoportba foglalhatok:
egyrészt vannak azok a kiemelt alapelvek, amelyek nagy részét valamennyi tagallamnak el

5 Additional Protocol to the European Charter of Local Self-Government on the right to participate in the affairs
of a local authority, CETS No.207.
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kell fogadnia (azzal, hogy a legalabb tiz szakasz kivalasztasaval azok bizonyos mértékii
szabadsagot ¢lveznek), és azok a normdk, amelyek nem feltétleniil kotelezok. Ez a
megkiilonboztetés nagyjabol tiikrozi a jogelvek illetve jogi szabalyok jellege kozti eltérést.

Fontos tovabba, hogy amig a Charta e cikke nyitva hagyja a lehetdséget minden aldir6 fél
szdmara, hogy a Charta ratifikalasat kovetden is barmelyik olyan cikket magara nézve
kotelezonek ismerje el, amellyel kapcsolatban az aldiraskor fenntartast tett, addig forditva ez
nem igaz, vagyis arra nem ad lehetdséget, hogy egy tagallam egy korabban mar kotelezének
elismert rendelkezéstdl visszalépjen, azaz utdlag kizarja a kotelezd alkalmazéasat azoknak a
cikkeknek, amelyeket korabban mar ratifikalt. Ez 6sszhangban van a Charta szellemiségével,
amely a helyi onkormanyzas fokozatos erdsitését, illetve tdmogatasat célozza, s amelybdl
végso soron az kovetkezne, hogy egy tagallamban a helyi 6nkormédnyzas korabban mar elért
szintje elvileg nem csokkentheto.

A monitoring-eljarasokban ez a felfogas gyakran okoz konfliktust az ET és az érintett
tagallam kozott, mert az ET az Egyezmény megsértésének tekinti, ha a tagdllam
onkormanyzatainak jogai a korabbiakhoz képest csorbulnak — még akkor is, ha az 0j helyzet a
Chartaba foglalt elveknek tulajdonképpen megfelelne, ha az 6nkormanyzatok adott allamban
valé korabbi helyzetét figyelmen kiviil hagynak. Mindazonaltal ez nem jelenti a tagallami
jogalkotas valamifajta guzsba kotését, vagyis azt, hogy egyaltalan ne lehetne modositani az
onkormanyzatokra vonatkoz6 nemzeti szabalyozast (példaul lehetséges modositani feladat- és
hataskoriiket vagy atstrukturdlni bevételeiket). A valtozasokat az Onkormanyzati rendszer
egésze tekintetében, illetve folyamataban kell vizsgalni, s nyilvanvaléan csak az jelentheti az
Egyezmény megsértését, ha az dnkormanyzati jogok lényeges mértékben csorbulnak. Ez azt
jelenti, hogy az Onkormdnyzatok nem kifogéasolhatjdk egyes jogkoreik vagy bevételeik
elvonasat, ha azokat az dllam mas moédon kompenzalja, vagy azok csekély mértékiiek.

Megjegyzend6 tovabba, hogy a Charta kovetelményei teljesitésének szelektiv vallalasa nem
jelenti az Egyezmény tartalménak kitiresitését — a valosagban ma mar csak néhany allam zarja
ki a Charta egyes rendelkezéseit.®

A 13-16. cikkek olyan rendelkezések, amelyek a Charta mint nemzetkdzi egyezmény
ratifikalasanak folyamatdra és mas technikai jellegli részletekre vonatkoznak, amelyek nem
érintik az Onkorményzatok jogait, ezért részletes kifejtésiiket itt mell6zom.

3.3. A helyi onkormdnyzas alkotmdnyos és jogi alapjai (2. Cikk)

A Charta 2. cikke azt irja eld a tagallamok szdmadra, hogy a helyi dnkormanyzatisag elvét
ismerjék el belsé jogrendszeriikben. A gyakorlatban minden monitoring-eljaras soran
megvizsgaljak, hogy ez a kovetelmény érvényesiil-e, miutan erre vonatkozoan egyik tagallam
sem tett fenntartast.

A Charta tovabbi cikkei tartalmazzdk ennek az alapelvnek a legfontosabb Osszetevoit. Ennek
megfelelden az onkormanyzatisag alapelvei az aldbbiak:

6 Lasd ehhez:
https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/122/declarations?p _auth=sEKAEbwG.
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a) az Onkormanyzatoknak demokratikusan valasztott dontéshozatali szerviik kell, hogy

legyen,

b) amelyeknek széles korti feladat- és hataskore van a helyi kozosséget érinté dontéseket
illetoen,

c) amelyeket jelent6s mértékii onallésaggal gyakorolnak; s ehhez
d) megfeleld anyagi eszkdzokkel, illetve bevételekkel rendelkeznek.

Ennek megfeleléen a 2. cikkben foglalt kotelezettség teljesitéséhez nem elegendd az
onkormanyzatisagra altalaban utalni; a jogrendszerben vald elismerés kovetelménye csak
akkor teljesiil, ha ezek az elemek is bekeriiltek, illetve benne vannak a jogrendszerben.
Ezeknek az elveknek legalabb torvényi szinten kell szerepelniiik a nemzeti jogrendszerekben;
a tagallamok eltérdé alkotmanyos rendszereinek tiszteletben tartdsa miatt az ET intézményei
csak javasolni szoktak, hogy azok a nemzeti alkotmanyban is jelenjeneck meg, de ez nem
jelenik meg az Egyezménybdl levezethetd kovetelményként (az Egyezmény eredeti
indokolasa is csupan ,,kivanatosnak™ tartja azt).

A 2. cikk jelentéstartalma végiil kiterjed maganak a Chartanak a jogi természetére és a
tagallamok belso jogahoz val6 viszonyara. Amint azt mar a preambulum elemzésénél lattuk, a
Charta nemzetkozi szerzddés, amely kotelezd az azt alaird allamokra (kivéve azokat a
rendelkezéseket, amelyeket azok fenntartas utjan kizartak). Ebbdl az kovetkezik, hogy az
Egyezmény megsértése esetén a részes allamok nem hivatkozhatnak belsd jogukra (beleértve
az alkotményukat is).

A Chartanak az alairdk sajat jogrendszerében jogforrasként kell miikkddnie, vagyis az ET azt is
megkivanja, hogy a benne foglalt elvek birdsag eldtt kikényszerithetdk legyenek. A jogforrasi
rendszert illetben azonban a Charta a valosdgban egyfajta szubszidiarius normaként
viselkedik; csak akkor éled fel, ha egy tagillam belsd jogrendszere a Chartdhoz képest
alacsonyabb védelmi szintet biztosit a helyi 6nkormanyzatok szamara. A legtobb orszagban
azonban az Onkormdnyzatokra vonatkozd szabdlyozas sokkal részletesebb, mint a gyakran
altalanos megfogalmazast, szamos alapelvet rogzitd Charta¢, vagyis konkrét jogvita esetén az
Egyezményre csak nagyon ritkan hivatkoznak birdsag elétt. Ez nem is jelent problémat, ha
ezek a belso jogi szabalyok 0sszhangban vannak a Charta elveivel.

Végiil azt is meg kell emliteni, hogy a Charta az elmult tobb mint harom évtizedben tobb
orszag jogfejlodésére tényleges hatast gyakorolt, vagyis példaul a volt posztkommunista
orszagok demokratikus Onkorményzati torvényeinek elfogadasakor figyelembe vették az
Egyezmény kovetelményeit, de még konszolidalt demokraciakban is megfigyelhetd ilyen
hatas (mint példaul Németorszagban, ahol a 2000-es években tobb tartomanyi alkotményba is
bekeriilt az 6nkorményzatok kotelezd feladatokkal aranyos bevételeire vonatkozo elv).

3.4. A helyi onkormanyzds fogalma (3. cikk)

3.4.1. A szervi értelemben vett helyi 6nkormanyzatok kore

Az Egyezmény 3. cikke hatarozza meg a helyi dnkormanyzas alanyait és tartalmat. A Charta
az utdbbi alatt nem a helyi polgarokat, hanem a kozigazgatasi 6nkormanyzatokat érti, vagyis
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olyan allami szerveket, amelyek kozjogi jogi személyiséggel, illetve sajat feladat- ¢és
hataskorrel rendelkeznek. Hazai szohasznalattal kozhatalmat gyakorld szervek, amelyek
demokratikus alapon szervezodnek.

A 3. cikk szerinti onkormanyzat-fogalom nem korldtozodik az alap- (telepiilési) szintl
helyhatosagokra, ahogy azt a Charta 13. cikke vilagossa teszi. Rendelkezései ennélfogva
kiilonb6z6 tipusu és teriileti szintli 6nkormanyzatokra alkalmazhatok, barmilyen néven (régio,
provincia, megye, jaras, nagyvarosi korzet, fovaros, megyei jogu varos, varoskornyék) is
illessék azokat — az aldir6 allamok dontésének megfelelden.

Negativ értelemben a Charta dnkormanyzat-fogalma nem vonatkozik a nem-kdzigazgatasi
tipusu kozjogi személyekre (példaul helyi-teriileti szintii koztestiiletekre) és a centralis
alarendeltségli allamigazgatasi szervekre, sem pedig — a 3. cikk (2) bekezdése alapjan — az un.
autonom allamigazgatasi szervekre.

3.4.2. Szabalyozasi és igazgatasi jogkor

Az (1) bekezdés szerint egy szerv akkor tekinthetd onkorméanyzatnak, ha joga van a helyi
koziigyek ,,jelentds részének™ sajat hataskorben vald szabalyozasara ¢€s ellatasara a helyi
lakossag érdekében. A rendelkezés azonban ennél is tovabb megy, amennyiben egy
onkormanyzatnak erre ,,képesnek” is kell lennie. Ennek értelmében a helyi dnkormanyzatok
formalis 1éte — még ha annak torvényes alapjai vannak is — 6nmagdban még nem elégiti ki a 3.
cikk (1) bekezdésének kovetelményét, amennyiben az adott szerv ugyan elvileg rendelkezik a
helyi koziigyekben vald dontés jogéaval, ténylegesen azonban nem képes ilyen dontéseket
onalléan meghozni, illetve végrehajtani.

A 3. cikk (1) bekezdése szerint egy helyi-teriileti kdzigazgatasi szervezeti egység csak akkor
tekinthetd valodi Onkormanyzatnak, ha a helyi iigyek szabdlyozasara ¢és igazgatasara
vonatkozé jogat az Egyezmény mads cikkeiben foglalt egyéb jogok garantdljak az adokivetési
jogtol az dnkormanyzati jogok birdi védelméig. Mindazonaltal a Charta e jogokat csak ,,a
torvény keretei kozott” ismeri el, illetve kivanja meg.” Megjegyzendé azonban, hogy ez csak
az egyes Onkormanyzati jogok részletes szabalyozasara vonatkozhat; mivel a Charta
nemzetk6zi szerzédés, a tagallami torvények nem lehetnek ellentétesek annak
rendelkezéseivel, vagyis az idézett formula alapjan az onkormanyzati 6nallosag garanciai nem
uresithetok ki.

A helyi koziigyek ,,szabalyozasara” vonatkoz6 jog kovetelményének csak Onkormanyzati
rendeletalkotas utjan, azaz az Onkormanyzatok jogalkotasi felhatalmazasaval lehet eleget
tenni. Az onkormdnyzati rendeletalkotasi jogkor terjedelmét és eljarasi feltételeit azonban
minden aldir6 4llam maga hatarozhatja meg.

Az Egyezmény szerint az dnkormanyzatok helyi szabalyozasi és igazgatasi jogkoreiket ,,sajat
felelosségi koriikon beliil”, ,,a helyi lakossdg érdekében” kell, hogy gyakoroljak, ami azt
jelenti, hogy e hataskorok nem lehetnek atruhazott jogkorok, hanem olyan eredeti
jogositvanyok, amelyek elsddleges cimzettje az érintett dnkormanyzat. Ez azt jelenti, hogy az
e hataskdrben hozott dontéseknek az Onkorményzatok valasztott testiileteinek politikai

" Bzt a megszoritast a Charta 1981-es eredeti tervezete nem tartalmazta, az a brit ET-delegécio javaslatara keriilt
be a Charta szovegébe.
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mérlegelésén kell alapulniuk, s a torvényes keretek kozott meghozott ilyen dontésekért az
onkormanyzatok semmilyen mas szerv eldtt nem vonhatok feleldsségre, feleldsségiik csakis
politikai természetli lehet, amely a helyi valasztopolgarokkal szemben 4ll fenn.

Ebbol kitlinden (de més cikkek szempontjabol is) a Charta alapjan kiilondsen fontos
kovetelmény az Onkormanyzati sajat, illetve az atruhdzott allamigazgatasi feladat-és
hataskorok pontos (jogi) elkiilonitése, hiszen tobb tekintetben is eltéré kdvetelmények
vonatkoznak rajuk.

3.4.3. A helyi koziigyek ,,jelentds részének” meghatarozadsa

A Charta megfogalmazasa szerint a szabalyozasi és igazgatasi jogkoroknek ,,a [helyi]
koziigyek jelentds részére” kell kiterjednie. Mikozben ez a kdvetelmény kiilonds sullyal esik
latba a Charta végrehajtasanak értékelése soran, ez a formula nagyon altaldnos és nehezen
értelmezhetd. Ennek az az oka, hogy az ET-tagallamokban rendkiviil valtozatos a hataskorok
megosztasanak modja az dllami és az onkormdnyzati kozigazgatas kozott. A helyi lakossagot
érintd legtobb kozosségi ligy a legtobb allamban valamilyen mdodon és mértékben megosztott
feladat- és hataskorként keriil elintézésre, s a hataskor-megosztas alapvetéen a tagallamok
sajat hagyomanyaitol és bels6 kozigazgatasi rendszerétdl fiigg, amelybe a Charta l1étrehozoi
nem akartak beavatkozni. A nehézséget egyfeldl az jelenti, hogy a Charta nem nevesiti, hogy
mely hataskoroknek — vagy mas logika alapjan: mely helyi kdzszolgaltatasok ellatdsanak —
kell 6nkormanyzati kézben lennie, masfeldl pedig az, hogy nem hatarozhaté meg egzakt
modon, vagy akar csak megkozelitéleg, hogy a hataskor-megosztas tekintetében milyen
Oonkormanyzati részesedés szamit ,jelentés” mértékiinek. A tapasztalatok szerint legalabbis
azok a tagéllamok, amelyekben az Onkorményzatok sziik feladat- és hataskorét az ET
kifogasolni szokta, a biralatokat jellemzden ezekre hivatkozéssal utasitjak vissza.

A jelentds rész” értelmezésének tobbféle dimenzidja van. Az ET gyakorlatdban az
onkormanyzati jogkoroket Osszességilikben szoktdk vizsgalni, vagyis azt nézik, hogy a helyi
lakossagot érintd ligyekben, elsésorban a kozszolgaltatasok terén az érintett
onkormanyzatoknak milyen feladat- €s hataskore van. A Charta végrehajtasanak monitoringja
soran rendszerint nem kifogasoljak példaul, ha akar egy-egy nagyobb teriileten (pl. a
kozegészségiigyi ellatasban) az Onkormanyzatoknak nincs feladat- és hataskore, de az
Egyezmény megsértésének tekintik, ha az Onkormdnyzatoknak nincs lényeges szerepe a
legfontosabb, helyben hatékonyan megszervezhetd kozszolgaltatasok tobbségében. Széles
korli kozmegegyezés ugyanis csak abban van, hogy bizonyos tipusu (féleg védelmi igazgatasi,
rendészeti, jarvanyiigyi, katasztrofavédelmi) iigyek centralizalt megoldasi moédja indokolt
lehet, de az mar nem, ha a legtébb human-, kommunadlis, kdrnyezeti és telepiilésiizemeltetési
szolgaltatas, illetve feladat ellatdsa terén a helyt Onkormanyzatoknak nincs Iényeges
feleldsségi kore.

De az oOnkormdényzatok feladat-€s hataskorét nemcsak tligyfajtdk vagy szolgéltatasi agak
szerint szoktak vizsgalni, hanem azokon beliil is. A legtobb tligyfajtdban ugyanis a valésagban
valamilyen osztott feladatellatés, illetve hataskor-gyakorlas a jellemzd. Ezért nem elegendd,
ha az dnkorményzatok a legfontosabb helyi ligyekben csak kisegitd, mellékfeladatokat latnak
el, amelyek nem igényelnek politikai mérlegelést.

Végiil a feladat-megosztas egy tovabbi dimenzidja, hogy az dnkormanyzatok egyes teenddiket
sajat, azaz Onalld, avagy atruhazott (szarmaztatott) jogkorben latjak-e el. Az utdbbi esetben
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ugyanis az dnkormanyzatok mozgastere nagyon sziik kort lehet, vagy akar mérlegelési jogkor
nélkiili, automatikus feladatellatast is jelenthet, nem beszélve arrél, hogy az ilyen feladat- és
hataskorok azok valodi cimzettjei altal barmikor vissza is vonhatok.®

3.4.4. A helyi demokracia elve

A 3. cikk (2) bekezdése a helyi demokracia elvét rogziti, amikor kifejti, hogy az
onkormanyzashoz valo6 jogot az onkormanyzatok demokratikus médon 1étrehozott dontéshozo
szerveik, vagyis tandcsuk vagy kozgytlésiikk Utjan gyakoroljak. Az onkormanyzatok helyi
népképviseleti szervek: erre utal az (1) bekezdés azon fordulata, amely szerint feladat- és
hataskoriiket ,,a helyi lakossag érdekében” gyakoroljak, tovabba ez kovetkezik 1étrehozasuk
modjabol. Ez a Charta alapjan az dnkormanyzat olyan dontéshozé szervére utal, amit ,,szabad
¢s titkos valasztasok™ utjan, ,.kozvetlen, egyenld és altalanos valasztojog alapjan” hoztak
létre. Ezaltal az Onkormanyzatok dontéshozd szervei, barhogy is nevezzék dket, a helyi
népakaratot fejezik ki.

A helyi valasztojogra vonatkozd kovetelmények konjunktivak, vagyis valamennyinek
érvényesiilnie kell. A leggyakrabban a kozvetlen valasztas elve jelent problémat, ugyanis a
Charta értelmében nem tekinthetok Onkormanyzatoknak az olyan entitdsok, amelyek
dontéshozd szervének tagjait mas intézmények delegaljak, még akkor sem, ha a delegalt
tagokat a delegaldé dnkormanyzatok sajat tagjaik koziil valasztjak. A gyakorlatban van néhany
olyan orszag, amelyben a kozépszintii ,,0nkormanyzatok™ tagjait a telepiilési onkormanyzatok
delegaljak. Hasonlo problémat vet fel az ex officio tagsag, vagyis ha egy képviselbtestiilet
tagjai (vagy egy résziik) ugyan valasztott tisztségviseloként keriilnek be, valojaban azonban
nem kozvetleniil ebbe a testiiletbe valasztottdk meg Oket (hanem példdul egy madsik
onkormanyzati tanacsba).®

A (2) bekezdés a helyi demokracia megnyilvanuldsdnak tartja a kozvetlen demokracia
kiilonbozé formait is, de a helyi polgarok koziigyek vitelében vald kozremiikodésének
els6dleges form4jat az altaluk valasztott tanacs (képvisel6testiilet, kozgytilés) mitkodésében
latja. A kozvetlen hatalomgyakorlast ezért a Charta helyi képviseleti demokracia melletti
kiegészitd dontéshozatali formanak tekinti. A helyi polgarok kdzvetlen bevonasardl a mar
hivatkozott Kiegészitd Jegyzokonyv szol, amely ennek formait az Onkormanyzati
valasztasokon jeldltként, illetve valasztoként vald részvételben, illetve a kdzvetlen bevonas
eljarasaiban (azaz a népszavazasokban, a peticidos jogban ¢s mas konzultativ eljarasokban)
jelodli meg.

A rendelkezés logikdjatol némileg eltérd modon a (2) bekezdés tartalmaz egy utalast az
onkormanyzatok belsd szervezeti rendjére is, ami egyébként — ismét csak a nemzeti

8 A Kongresszus példaul a 2010-2016 kozotti orszagjelentések tapasztalatai alapjan azt az aggalyat fejtette ki,
hogy tobb alair6 allamban az onkormanyzatoknak csak korlatozott feladat- és hataskdoriik van, s kiilondsen
kevés eredeti jogkorrel rendelkeznek. Monitoring Committee, Recurring issues based on assessments resulting
from Congress monitoring and election observation missions (reference period 2010-2016), CG32(2017), 28
March 2017.

® Az Eurdpa Tandcs éppen ezért kiilonos figyelmet fordit a helyi dnkorményzati vélasztisok ellendrzésére; a
Charta monitoringja mellett valdjaban ez a CLRAE masik 6 tevékenységi formaja. Lasd Statutory Resolution
CM/Res(2007)6, Statutory Resolution CM/Res(2011)2; Statutory Resolution CM/Res(2015)9. E tevékenysége
soran a Kongresszus a Velencei Bizottsag valasztasi jo gyakorlatokrdl sz616 kodexe (Venice Commission, Code
of Good Practice in Electoral Matters, 25 October 2018) alapjan jar el.
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sajatossagok elismerése miatt — nem tartozik a Charta szabalyozési korébe. Ehelyiitt ezért
Iényegében csak egy minimumkdvetelmény jelenik meg, amelybdl az kovetkezik, hogy az
onkormanyzatok valasztott szerve a f6 dontéshozd szerv kell, hogy legyen, amelynek sajat
végrehajto szerve van, amely neki felelds. Az értelmezés szempontjabodl a legfontosabb kérdés
e feleldsség természetének meghatdrozasa, s ennek van a legnagyobb gyakorlati jelentdsége
IS.

A ma uralkodo felfogés szerint az onkormanyzat végrehajto szervének szervezeti rendjérél az
Egyezmény nem rendelkezik — vagyis az lehet testiileti vagy egyszemélyi tipusu, valasztott
vagy kinevezett szerv. Ez némileg eltérést jelent a Charta szovegszerii értelmezésétdl, amely a
képviselotestiilet végrehajtd szervére utal, mig példdul ha az kozvetleniil valasztott
polgarmester, akkor ennek érvényesiilése legalabbis vitathato. Csakhogy a Charta
szovegezésekor a polgarmesterek kozvetlen valasztdsa még nem volt elterjedt gyakorlat, az
csak a késObbiekben valt bevetté szamos orszdgban. A Kongresszus ezért 2002-ben és 2004-
ben is megerdsitette, hogy a polgarmester kozvetlen valasztasanak gyakorlatat a Chartaval
dsszhangban 1évének tekinti.!® Ugyancsak a Charta elfogadasa utan meriilt fel a végrehaijto
szerv feleldsségének problémdja azokndl az orszdgokndl, amelyekben azt a kdzponti
kormanyzat nevezte ki (Hollandidban példaul torténeti hagyomany alapjan a polgarmestereket
az uralkodd a beliigyminiszter javaslatira nevezi ki). Az ET-ben évekig tartd vita utin
szililetett meg az az értelmezés, amely szerint a tagallamoknak ilyen esetekben is biztositaniuk
kell, hogy a képviseldtestiilet politikai bizalmatlansag alapjan elmozdithassa hivatalabol a
végrehajtd szervet.!! Erdekes modon egyéb esetekben a politikai feleldsséget enyhébb
formaban is el szoktak fogadni, vagyis a kozvetleniil valasztott végrehajtd szervek esetében
csak az a kovetelmény, hogy a képviseldtestiiletnek legyen moédja beszamoltatni, illetve
ellendrizni a tevékenységiiket.

Specialis problémaként mertilt fel korabban a végrehajtd szerv visszahivasara iranyulo helyi
népszavazasok megengedhetdsége is. Habar a Charta a politikai feleldsséget a
képviseldtestiilet iranyaban allapitja meg, ez az uralkod6 értelmezés szerint nem zérja ki az
ilyen népszavazasok megtartasat. Az ilyen esetekben az Egyezménybdl levezethetd altalanos
kovetelmény azonban, hogy jogi garancidkat kell biztositani annak érdekében, hogy az ilyen
tipusu referendumok ne destabilizalhassék a helyi onkormanyzatok funkcidszerii mikodését.
Ez azt jelenti, hogy pontosan meg kell hatarozni azokat az eseteket, amelyekben ilyen
népszavazas kezdeményezhetd, s az eljardst pontosan kell szabalyozni a visszaélésszerli
népszavazisi kezdeményezések elkeriilése érdekében.'? Megjegyzem, a Velencei Bizottsdg
2019-ben elfogadott egy jelentést a polgarmesterek ¢és a helyi valasztott képviselok
visszahivasar6l,’® amelyben ugy vélte, hogy a kozvetleniil valasztott polgarmesterek
visszahivésa helyi népszavazas utjan ,,a politikai feleldsségre vonds elfogadhato, bar kivételes
eszkoze”, amely Osszhangban van a nemzetkozi standardokkal, amennyiben eljarasa a bels6

10 Lasd Recommendation 113 (2002) on relations between the public, the local assembly and the executive in
local democracy (the institutional framework of local democracy), és Recommendation 151 (2004) on the
advantages and disadvantages of a directly elected local executive in the light of the principles of the Charter.

11 Recommendation 113 (2002), lasd az el6z6 labjegyzetben.

12 Orményorszagban példaul a 2018-as politikai fordulat utn szamos helyi népszavazasi kezdeményezés indult a
korabbi kormanyzathoz hiinek tekintett polgarmesterek visszahivasara, ami sok helyen tartds mitkodési
problémakat okozott.

13 Venice Commission, CDL-AD(2019)011, Report, and Opinion No. 910/2017 on the recall of mayors and
local elected representatives.
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jogban pontosan szabalyozott. A Velencei Bizottsag szerint — amely iranyadé a Charta
Kongresszus altali értelmezése soran is — az ilyen népszavazas akkor elfogadhatd, ha a) arra
csak kozvetleniil valasztott polgarmester esetében van mod, €s arra a nemzeti alkotmany vagy
az orszagos/regionalis torvények lehetdséget adnak; tovabba, ha b) a visszahivéasra csak
kivételesen, mas demokratikus mechanizmusok kiegészitd eljarasaként keriilhet sor, c)
pontosan szabalyozott esetekben, megfeleld eljarasi garanciak mellett, amelyek biztositjak az
eljaras atlathatosagat, legitimitasat és torvényességét. Ezzel szemben ugyanakkor a Velencei
Bizottsag ajanlasa nem tamogatja a helyi képviselok visszahivhatosagat, mert az ellentétben
all a Charta 7. cikk (1) bekezdésébe foglalt szabad mandatum elvével.

3.5. 4 helyi onkormdnyzatok feladat- és hatdaskére (4. Cikk)

Az Egyezmény 4. cikkének (1) bekezdése szerint az onkormanyzatok feladat- és hataskoreit a
tagallamoknak alkotmanyukban vagy torvényi szinten kell meghatarozniuk. Ez egyfajta
garancia lehet az onkormanyzati feladatkorok stabilitasara és kiszamithatosagara. Az viszont
mar k6zombos, hogy a tagallamok a hataskor-telepitést (vagy annak nagy részét) egy
egységes onkormanyzati torvényben, vagy szamos agazati torvényben valositja meg.

A rendelkezés nem zarja ki, hogy térvénynél alacsonyabb szintli hataskor-telepitésre is sor
keriilhessen, hiszen a legtobb tagallamban az Onkormanyzatok atruhazott allamigazgatasi
feladatokat is ellathatnak, de ennek kivételesnek kell lennie, s nem vonatkozhat az
onkormanyzatok f6 tevékenységi koreire (vagyis a kotelezéen ellatando ,,sajat” feladat- és
hataskoreire). Ebbol a szempontbdl kulcsfontossdgi a — Charta szohasznalataban ,,alapnak”™
vagy ,alapvetének” nevezett — ,valddi” (,helyi”, ,sajat”) Onkorményzati feladat- és
hataskorok  jogi  megkiilonboztetése az ,atruhazott” (,delegalt”, ,,szarmaztatott”)
allamigazgatasi jogkoroktol.*

A (2) bekezdés szerint az Onkormanyzatok szdmadra biztositani kell azt a jogot, hogy a
torvényi kereteken beliil onként vallaljak fel olyan kozfeladatok ellatasat, amelyek nem
tartoznak mas szervek kizarolagos hataskorébe. Az ET tagallamai kozott tobbféle altalanos
onkormanyzati hataskor-telepitési elv  érvényesiil, amelyek elsOsorban a nemzeti
hagyomanyokon (vagy mas allamok modelljének kovetésén) alapulnak. Ezek kozé tartozik
példaul a brit tradiciok szerinti ,,ultra vires”-elv, amely szerint az dnkormanyzatok csakis a
jogszabaly altal rajuk bizott feladatokat lathatjak el, az ,altalanos hataskor” francia eredetii
klauzulaja, amelyben f6szabaly szerint az 6nkormanyzatoknak minden helyi iigyre kiterjed a
hataskére, ™ vagy a német ,Aufgabenerfindungsrecht”, amely arra hatalmazza fel az
onkormanyzatokat, hogy maguk fejlesszenek ki olyan feladatkéroket, amelyek 4altalanos
funkcidik teljesitéséhez sziikségesek.

14 Megjegyzem, hogy az Egyezmény hivatalos angol szovege két kiilon kifejezést (,,powers” és ,,responsibility”)
hasznal ebben a vonatkozasban, de a legtobb esetben a nemzeti nyelvii szovegek egységes szot hasznalnak. A
francia, a német és az olasz valtozat példaul ,,alap-,, vagy ,,alapvetd” feladat- és hataskorokre utal (,,compétences
de base”, ,.die grundlegenden Zustindigkeiten™, ,,le competenze di base”). A magyar terminologia (és a Charta
magyar valtozata) az angolhoz hasonloan kiilonbséget tesz a feladat- és a hataskorok kozott.

15 Ugyanakkor énmagaban nem jelenti az Egyezmény megsértését, ha a hataskor-telepités altalanos elve
megvaltozik egy orszagban. Amig példaul Olaszorszagban egy 2001-es alkotmanymodositassal az
Onkormanyzatok altalanos hataskore bekeriilt az alkotmanyba, Spanyolorszdgban 2013-ban egy hasonlé elv
kikertilt a vonatkozo torvénybdl.
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E kovetelmény szerint az Onkormanyzatok sajat maguk kezdeményezhetik az altaluk
fontosnak tartott helyi kozfeladatok ellatasat, ha ahhoz megfelelé eszkozokkel rendelkeznek.
A tagallamoknak ugyanakkor széles mérlegelési jogkoriik van abban a tekintetben, hogy
milyen feltételeket hatdroznak meg az Onként vallalt feladatok szdmara, amit ,,a torvényi
kereteken beliil” kitétel alapoz meg.

A 4. cikk (3) bekezdése tartalmazza a szubszidiaritds elvét, amely szerint a kozOsségi
feladatokat ,,elsésorban” (,,in preference”)!® azoknak a szerveknek kell ellatniuk, amelyek a
legkozelebb allnak a polgarokhoz. A gyakorlatban olyan politikai természetii (azaz
értékvalasztason alapuld) elvrdl van sz6, amely a decentralizaciét preferalja a
kozpontositassal szemben, s amely azon a felfogason alapul, hogy egy kozosségi dontés annal
demokratikusabb, minél kozelebb van a dontés cimzettjeihez. A szubszidiaritas-elv altalanos
— am kevésbé egzakt — feltétele, hogy a decentralizacid mellézhetd egy feladat kiterjedése,
természete alapjan, tovabba ha az maés szinten hatékonyabban és gazdasagosabban
megszervezhetd. A gyakorlati tapasztalatok azonban azt mutatjak, hogy az ET
kontrollmechanizmusa nem fogadja el 6nmagéaban az e szempontokra vald hivatkozast, azaz
tényleges indoklast kivan a feladat-telepités mas (leggyakrabban koncentralt) modja.
Ugyancsak a gyakorlatbol vett megallapitas, hogy az ET monitoring-eljarasai alkalmaval nem
szoktak megkérddjelezni egy-egy feladat- vagy hataskor kozpontositasat, hanem altalaban a
hataskor-telepités iranyanak tendenciait vizsgaljak; ez azért hatékony megoldés, mert amig
egy-egy teriileten példaul a kozpontositas jol indokolhatd lehet (példaul egy gazdasagi
valsagot kovetden), egy tendenciaszerii kozpontositas aligha védhetd szakmai érvekkel.
Megjegyzendd tovabba, hogy a Charta értelmezése soran abban az esetben, ha a centralizacio
példaul csak részleges (azaz bizonyos feladatok megmaradnak Onkormanyzati feleldsségi
korben), az ellenérzés soran mindig az adott feladatkor tényleges jellegét vizsgaljak, vagyis
azt, hogy az Onkormanyzatok ténylegesen milyen Onallésaggal vesznek részt annak
teljesitésében (nem mentesiil a kotelességszegés alol példaul az a tagallam, amely egy feladat
recentralizacidja soran mechanikusan végzendo feladatokat meghagy az 6nkorméanyzatoknal).

A 4. cikk (4) bekezdése szerint az 6nkormanyzati hataskoroknek normalis esetben teljes
korlinek ¢és kizarolagosnak kell lenniiik. Ez a kitétel nem azt jelenti, hogy az
onkormanyzatoknak egy adott teriilet (példaul a helyi kozlekedés, az egészségligyi ellatas
vagy a kornyezetvédelem) tekintetében kellene monopol-hataskort biztositani, hanem azt,
hogy egy meghatdrozott koziigy vonatkozasaban (azon beliill) az Onkormdnyzatok sajat
hataskoriikben teljes feleldsséget gyakoroljanak. Vagyis ha példaul a kozutak fenntartasa €s
fejlesztése tekintetében egy onkormanyzatnak hataskore van, az teljes mérlegelési jogkorben
torténjen, amely folott mar csak torvényességi feliigyelet gyakorolhat6. E szabaly alol maga
az Egyezmény enged kivételt, &m azt sziiken kell értelmezni, s valoban csak kivételes esetben
toleralhat6. E kovetelmény mogott az a megfontolas all, hogy a parhuzamos, egymast atfedo,
illetve konkuralo feladat- ¢és hataskorok tobbnyire hatrdnyos helyzetbe hozzak az
onkormanyzatokat, amelyek rendszerint nem rendelkeznek olyan pénziigyi forrdsokkal és
hatosagi jogkorokkel, mint az az allamigazgatasi szerv, amellyel osztozni kényszeriilnek
valamely jogositvany gyakorlasaban. A Charta e rendelkezésének értelmezésekor fontos

16 Az elemzés soran nem minden esetben a Charta hivatalos magyar verzidjanak szovegét veszem alapul,
kiiléndsen, ha az elemzés szempontjabdl a szoveg jelentését jobban tiikrozo kifejezés is van.
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kovetelmény, hogy parhuzamos hataskorok esetén a jogkorok kertiljenek pontos elhatarolasra
az 4llamigazgatas és az dnkormanyzatok kozott.!’

Az (5) bekezdés az allamigazgatasi hataskorok onkormanyzatokra vald atruhazasarol szol.
Mivel ez igen elterjedt gyakorlat szinte valamennyi tagallamban, a Charta nem tiltja, viszont
bizonyos feltételeket kivan meg az alkalmazasukhoz. Ennek az az oka, hogy az atruhéazott
hataskorok gyakorlasa szemben all az 6nkormanyzatisag 1ényegével, mivel az ilyen ligyekben
a delegald szerv marad az iigy ,,ura”, amennyiben annak elintézése soran utasithatja, illetve
feliigyelheti az Onkormanyzatok tevékenységét. Az atruhazott hatarkorok nem valnak
onkormanyzati jogkorré csupan amiatt, hogy az Onkorményzatok kotelesek azok
végrehajtasara, masrészt ezek az tigyek jelentds mértékben lefoglalhatjdk az dnkormanyzatok
kapacitésait, vagyis fennall az az elvi veszély, hogy — kiilonosen akkor, ha csak szlik kortiek
az Onkormdanyzati ,,sajat” hataskorok —az Onkormanyzatok a kozponti kormanyzat helyi
hatésagaiva valnak. Az egyik ilyen kdvetelmény, hogy az 6nkormanyzatok szdmara még az
atruhazott feladatok tekintetében is lehetdség szerint (,,amennyire csak lehetséges™) minél
nagyobb mérlegelési jogkort kell biztositani, hiszen az atruhazas lényege éppen a helyi
kapacitdsok és a helyismeret megléte. Masrészt alapvetd kovetelmény, hogy az allamnak az
ilyen feladat-kijeloléskor az atruhazott feladatok teljesitéséhez sziikséges forrasokat is
biztositania kell az Egyezmény 9. cikkének (2) bekezdése alapjan.

3.6. Az énkormanyzatok bevondsa az ket érintd dontésekbe (4. cikk (6) bek., 5. Cikk és 9.
cikk (6) bek.)

3.6.1. A konzultaciokra vonatkozo daltalanos szabalyok

A 4. cikk (6) bekezdése targyat tekintve kilog az egész szakaszbodl, mert egy 1j dnkormanyzati
jogot fogalmaz meg, amely csak kozvetve kapcsolodik az Onkormanyzati feladat- ¢€s
hataskorokhoz, ami e szakasz fo témdaja. Ez az Onkormanyzatok bevonasara vonatkozik
minden olyan (kormdnyzati) dontéshozatali folyamatba, amely érinti az Onkorményzatok
jogait ¢és érdekeit. A tagallamok kotelezettségel szempontjabdl ez egyfajta eljarasi
kovetelményként jelenik meg, amely alapjan kotelesek megfeleld idében és modon kikérni az
onkormanyzatok véleményét az dket érinté dontések elokészitése soran.

Az onkormanyzatokat az Oket kozvetleniil érinté dontések eldkészitésébe kell bevonni. Ezt
ugy értelmezik, hogy a kozvetlen érintettség akkor all fenn, ha a korméanyzati dontések, illetve
barmilyen jogszabaly vagy mas kozosségi dontés (program, cselekvési terv) kozvetlen
hatassal van az Onkormanyzatok jogalldsara, feladat- és hataskoreikre, illetve pénziigyi
helyzetére.

Az érintett onkormanyzatokkal vald konzultaciénak ,,megfelelé6 modon” kell torténnie. Ez azt
jelenti, hogy az érdekegyeztetés szdmara olyan format kell biztositani, amelynek soran az
onkormanyzatoknak modja van a dontési terveket megismerni, €s azokrdl megalapozott
véleményt formalni. E kovetelménynek nem tesz eleget példaul az olyan gyakorlat, amely
szerint a dontés-elokészitdé anyagok ismeretének hianyaban egyszeri, vagy azonnali
egyeztetésre hivjak az dnkormanyzatok képviseldit. Természetesen ez nem jelenti a kdzponti

7 Monitoring Committee, Recurring issues based on assessments resulting from Congress monitoring and
election observation missions (reference period 2010-2016), CG32(2017), 28 March 2017.
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szervek kotelezettségét, hogy az dnkormanyzatok javaslatait elfogadjak, beépitsék a végleges
dontésekbe, stb., az azonban kovetelmény, hogy az Onkorményzatok allaspontjat
meghallgassak, veliikk megvitassak, illetve a dontéshozatali folyamatban figyelembe vegy¢ék.

A konzultacidknak ,kelld idoben” kell torténnilik, ami kétféle kovetelményt tdmaszt az
egyeztetési mechanizmusok szamara. Egyrészt az oOnkormanyzatok képviseldi szamara
megfeleld felkésziilési idot kell biztositani, hogy k6zos allaspontjukat kialakithassak, masrészt
olyan id6északban kell megrendezni, amikor — legalabb elvileg — mod nyilik az
onkormanyzatok véleményének becsatornazasara a végleges dontéshozatal sordn. A
konzultaciok tehat fogalmilag eldzetes egyeztetéseket jelentenek.

A Charta nem hatdrozza meg a konzultaciok valamely kitlintetett formajat, azok eljarasi
kereteinek meghatarozdsa a bels¢ jogalkotds feladata. Ezért barmilyen mechanizmus
megfeleld lehet, amely a fenti kovetelményeket kielégiti. Mindazonaltal kialakulhatnak
intézményes konzultaciés mechanizmusok, illetve az informalis egyeztetési formak is
allandosulhatnak. A tapasztalatok szerint a monitoring-eljardsok soran elfogadjak az
informalis tajékoztatast, illetve véleményezési mechanizmusokat is.

Ami a konzultacidk résztvevdit illeti, a kozponti kormanyzat oldalar6l rendszerint az illetd
dontést elokészitdé minisztérium az Onkormanyzatok partnere. A strasbourgi elvards a
konzultaciok folyamatossaga, illetve — igény szerinti — rendszeressége.’® Konzultativ
eljarasokra sor keriilhet a torvényhozasi eljarasban is, kiilonosen annak bizottsagi
szakaszaban, normalis koriilmények kozott azonban a sziikséges egyeztetések kordbban, mar
a kormanyzati dontés-elokészitésben megtorténnek, ezért nem jelenti az Egyezmény
megsértését Onmagaban az, ha a parlamenti eljarasban mar nem kérik ki az dnkormanyzatok
véleményét, amennyiben az kordbban mar megtortént.

A masik oldalon rendszerint az 6nkorméanyzati szovetségek képviselSi szerepelnek. gy
konnyl belatni, hogy a sok onkormanyzat érdekképviseletét ellatd szovetségeknek valdban
megfeleld 1dot kell biztositani ahhoz, hogy a dontésekrdl sajat tagonkormanyzataikat
tajékoztathassak, és kikérhessék azok véleményét. A legtobb tagallamban egy, legfeljebb két
(a helyi, illetve a kozépszintli onkorméanyzatokat képviseld) orszagos szovetség van, de
néhany tagallamban a kiilonb6zd tipust Onkormanyzatoknak kiilon érdekképviseleti
szOovetségeik vannak, sOt arra is van példa, hogy azok részben politikai alapon szervezddnek,
vagyis még az azonos tipusi helyhatdsdgoknak sincs egységes képviselete. A szdvetségi
szerkezetli, illetve az un. regionalis allamokban tovabba, amelyek tobbségében az
onkormanyzati politika tagallami (tartomanyi) vagy regiondlis kormanyzati hataskor,
megfeleld targyalasi partnerként regionalis szintli szovetségek 1éphetnek fel. A Charta helyes
értelmezése szerint a kdzponti kormanyzat az dnkorményzatok bevonasat illetden politikai
alapon nem szelektalhat az egyes érdekképviseleti szovetségek kozott, dam a konzultadciok
résztvevoi korét a targyalando témak értelemszerlien befolyédsolhatjdk (vagyis nem kell az
Osszes egyeztetésre valamennyi Onkormanyzati szovetséget meghivni).

Mindez nem jelenti azt, hogy ne lehessen egyes érintett dnkormanyzatokkal kdzvetleniil
konzultélni.

18 Resolution 368 (2014), 27 March 2014, és Resolution 437(2018) on the consultation of local authorities by
higher levels of government, of 8 November 2018.
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A Charta 4. cikk (6) bekezdésében foglalt konzultacids kotelezettség az onkormanyzatokat
kozvetleniil érintd tigyekre altaldban vonatkozik. Ehhez képest az Egyezmény 5. cikke kiilon
nevesiti a tagallamok kotelezettségét abban a tekintetben, hogy vonjdk be az érintett
onkormanyzatokat a hataraik (teriiletilk) megvaltoztatasara iranyuld dontések elkészitésébe,
¢s a Charta ehhez hasonléan specialis egyeztetési mechanizmust kovetel meg az
onkormanyzatok pénziigyi forrasainak elosztasanak iigyében is (9. cikk (6) bekezdés). Ezzel
egyliitt, mindegyik konzultacids forma biztositasa tagallami kotelezettség minden kormanyzati
szinten (vagyis foderdlis és regionalis dllamokban tagallami/tartomanyi/regiondlis szinteken
is).

A konzultaciés mechanizmusokkal kapcsolatban a Kongresszus az elmult években tobb
ajanlast és hatarozatot is elfogadott, amelyek a Strasbourgban uralkodé értelmezést tiikkrozik.
Egy 2005-6s ajanlas szerint az Onkormanyzatok bevondsa az Oket kozvetleniil érintd
tigyekben olyan eurdpai standard, amely hozzajarul a j6 kormanyzashoz.*® A konzultacioknak
ezért be kell éplilniiik a szakpolitika-alkotds folyamataba, biztositva azt, hogy az
onkorményzatok alldspontja becsatorndzasra keriiljon a dontéshozatali folyamatokba. Egy
masik ajanlas®® szerint az 6nkormanyzatoknak aktiv szerepet kell jatszaniuk az Oket érinté
dontések meghozatalaban, és esélyt kell biztositani a szdmukra ahhoz, hogy befolydsolhassak
a dontéseket.

A tapasztalatok azt mutatjak, hogy az Onkormanyzatok bevonasdra vonatkozd gyakorlat
valtozik; a Kongresszus az utobb emlitett ajanldsdban mar a konzultacidés mechanizmusok
formalizalasat javasolta a tagallamoknak. Ez ugyan nem jelenti a Charta autentikus
értelmezését, a monitoring-eljardsok soran azonban altaldban az intézményesitést szoktak
javasolni, ha azt taldljak, hogy az informalis egyeztetés (amely elvileg megfelelhet az
Egyezménynek) nem tortént meg, vagy nem biztositott valds érdekegyeztetést (példaul a
tajékoztatas hidnyossagai vagy a rovid id6 miatt). Az ajanlasok mar arra is kiterjednek, hogy a
dontéshozatali folyamatba az Onkorményzati szovetségek szakértdit is bevonjak, az
egyeztetések eredményét hozzdk nyilvanossagra, illetve biztositsanak peticidés jogot az
onkormanyzatoknak, ha a konzultaciok elmaradnak, vagy nem megfeleld forméban torténtek.

Végiil megjegyzem, hogy kiilondsen azokban a tagallamokban, amelyekben a politikai kultara
altalaban sem fordit nagy figyelmet a tarsadalmi egyeztetésre a dontéshozatali folyamatokban,
az itt hivatkozott kovetelményeket gyakran tekintik tényleges jelentés nélkiili formalis
elveknek. Ezért sokszor meglepetést okoz és tiltakozashoz vezet, ha az Europa Tanacs kiilon
vizsgalja a konzultaciok rendszerét €s hatékonysagat, s azok hianyossagai miatt silyosan
elmarasztalja az illetd tagallamokat. Ennek alapvetden az az oka, hogy a Charta elveit és
kovetelményeit a nyugat-eurépai demokriciak gyakorlata alapjan fogalmaztdk, amely
rendszerekben a demokratikus gyakorlatoknak nagy hagyomanya és kiemelt fontossdga van. S
miutan az eltéré hagyomanyokkal és politikai kultaraval rendelkezd orszagok maguk vallaltak
e kovetelmények tiszteletben tartasat illetve érvényesitését, ezt meg is kovetelik toliik.

3.6.2. Az onkormanyzatok teriiletének (hatarainak) védelme

Nyugat-Eurdpa tobb orszdgaban mar az 1960-as évektdl olyan teriileti reformokat hajtottak
végre, amelyek a kisebb, korldtozott teljesitoképességli Onkorméanyzatok Osszevondsara

19 Recommendation 171 (2005), 2 June 2005, CPL (12).
20 Recommendation 328 (2012), 18 October 2012. CG(23).
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iranyultak.?! Az ilyen tipusti reformokra maig van példa. Ez volt az oka annak, hogy a Charta
kiilon cikket szentelt az 6nkorményzatok teriileti integritasanak védelmére.

Az 5. cikk azonban nem tiltja az 6nkormanyzatok Gsszevonasat (vagy akar kiilonvalasztasat),
hanem az ilyen folyamatok atlathatosagat, illetve az érintettek bevonasat célozza. Arra
vonatkozoan sem allapit meg kiilon kovetelményeket, hogy a teriileti valtozasokat milyen
formaban vagy szakmai feltételek mellett lehet végrehajtani. Ezzel szemben azt az eljarasi
kovetelményt tdmasztja minden ilyen atalakitassal szemben, hogy barmilyen dnkormanyzati
teriiletvaltozast megelézéen konzultalni kell az érintett onkormanyzatokkal.

Erdekes, hogy e tekintetben a Charta nem az 6nkormanyzatok, hanem az érintett helyi
kozosségek bevonasat irja el. Megjegyzendo, hogy a Charta hiteles, angol és francia nyelvii
valtozatanak terminologiaja nem teljesen egyértelmii. A francia valtozatban hasznalt
»collectivités locales” angol megfeleléje ugyanis a ,local authorities”, amely utobbi az
Egyezmény angol nyelvii verzidjanak altaldnosan hasznalt kifejezése az ,,onkorméanyzatokra”.
Csakhogy az angol valtozat egyediil itt, az 5. cikk esetén hasznalja mégis a ,helyi
kozosségek” (local communities) kifejezést,?? s az dnkormanyzati hatarok megvaltoztatasa az
egyetlen olyan ligy, amelyben a konzultacidé preferalt formdja a helyi népszavazas. Ebbol
tehat az a kovetkeztetés vonhat6 le, hogy a Charta ebben a tekintetben nem elégszik meg az
érintett onkormanyzatok (illetve képviseldtestiileteik) bevonasaval, hanem kifejezetten a helyi
lakossag véleményének kikérését irja eld. Ennek ellenére a monitoring-eljarasok tapasztalatai
azt mutatjak, hogy a gyakorlatban a kontextudlis értelmezéshez képest enyhébb standardot
alkalmaznak, vagyis adott esetben megelégszenek azzal is, ha csupan az Onkormanyzatok
tanacsait vontdk be a dontéshozatalba (valdsziniileg azért, mert egyes orszagokban még e
kovetelmény teljesitése is problémat okoz).

A helyi kozosség bevonasanak kézenfekvd €s preferdlt forméja a helyi népszavazés, de az
Egyezmény tekintettel volt azokra a tagallamokra, amelyekben a helyi referendum nem ismert
vagy nem szokdsos, s ezért a helyi lakossdg véleményének kikérésére mas — kiilon nem
nevesitett — eljarasok is alkalmasak lehetnek. Mindazonaltal a Charta standard értelmezése
szerint barmilyen forméban is torténik a helyi k6zosség bevonasa az dnkormanyzati hatarok
megvaltoztatasarol szol6 dontéshozatali folyamatba, annak hatékonynak kell lennie abban az
értelemben, hogy — az el6z6 pontban kifejtett kritériumoknak megfeleléen — legalabb elvi
lehetdséget biztositson a dontés befolyasoldsdra az érintettek altal. Az ilyen eldzetes
konzultacio elmaradésa, vagy nem hatékony megszervezése a Charta megsértését jelenti.

Onmagaban az érintett Snkormanyzatok és a helyi lakossdg eldzetes tdjékoztatisa a dontésrél,
vagy akar egy olyan referendum, amelyet mar a tényleges dontés megsziiletése utan tartottak,
nem teljesiti az 5. cikk kdvetelményét. Természetesen a helyi kozosség véleménye (ideértve
az onkormanyzat képviselotestiilete, illetve a helyi lakossag kifejezett allaspontjat) nem koti a
dontéshozokat (normalis esetben a torvényalkot6 hatalmat).

Az Eurépa Tanacs-i elvarasok kozott szerepel, hogy az Onkormanyzatok teriiletének
(hatarainak) megvaltoztatasara iranyul6 eljaras konzultacids részének dsszhangban kell lennie

21 Els¢sorban Eszak- és Nyugat-Europaban keriilt sor ilyen Osszevonasokra, Dél-Eurépaban inkébb csak
Gorogorszag kivételével azonban nem.

22 A hivatalos magyar valtozat itt helyesen a ,helyi kdzosségek™ kifejezést hasznalja, mig a szdvegben az
onkormanyzatokra — nem tal szerencsés mddon — végig a ,helyhatésagok” szdt haszndlja, ami az angol
valtozatban alkalmazott ,,local authorities” tiikorforditasa.
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A Regiondlis és Kisebbségi Nyelvek Eurdépai Chartdjaban,?® illetve 4 Nemzeti Kisebbségek
Védelmének Keretmegallapodasaban®* foglaltakkal, amelyek ebben a kontextusban a
kisebbségek bevonasara (vagyis az egyeztetési eljarasban a hatranyos megkiilonboztetésiik
tiltasara) irAnyulnak.?

Az ET az 5. cikkben foglalt kovetelményt kiterjesztéen értelmezi, ami azt jelenti, hogy a helyi
lakossag bevondsat is e szakasz hatalya ald vonjak abban az esetben is, ha a kozségegyesitést
vagy annak megsziintetését nem a kozponti kormdanyzat, hanem maguk az érintett
onkormanyzatok kezdeményezik. Ez a masik iranyban is érvényesiil, amennyiben nem csak
egyes Onkormanyzatok teriiletvaltozasairdl van sz, hanem egy egész onkormanyzati szint
atalakitasarol, illetve a kdzigazgatasi teriiletbeosztas altaldnos modositasarsl.®

Erdemes megemliteni, hogy bar az 5. cikkben errél nincs szo, az Eurépa Tanacs a
kozségosszevonasokkal 1ényegében egyenrangu lehetOségként szokta ajanlani az
onkormanyzati tarsulasok létrehozasat. Mert ugyan a Charta az dnkormanyzashoz valo jogot
védi és nem a mar mikodoé dnkormanyzatokat, illetve azok valamely specidlis szervezddését
(mint példaul a kisk6zségi rendszert, vagy ellenkezdleg, az integralt, tobb telepiilést egyesitd
onkormanyzatokat), a tilzott mértékii integracio a szubszidiaritas elve ellen hathat, ha pedig a
teriileti reformok — mint a legtobb esetben — kdzponti politikai dontéseken mulnak, a kdzponti
beavatkozds mértéke az Onkormanyzati autonomiaba értelemszeriien enyhébb, ha az nem
szlintet meg mar mikddé Onkormanyzatokat, hanem csak szorosabb egyiittmikodésiikre
iranyul.

Az Egyezmény 9. cikkének (6) bekezdése a kozponti®” és a helyi kormanyzatok kozti
konzultaciot a szamukra juttatott pénziigyi forrasok tekintetében kivanja meg. A tagéallamok e
kotelezettsége fliggetlen attél, hogy a tdmogatasokat pontosan milyen jogcimen folydsitjak.
Forma4jara, illetve modjara nézve a konzultaciora vonatkozo altalanos szabalyok érvényesek,
ami sajatos, az az, hogy a forraselosztas évente vagy még gyakrabban el6fordulo targya az
egyeztetéseknek, masrészt specialis targyali vannak; mindenekeltt a tamogatasok
szempontjai, 0sszege, illetve a kotelezo feladatok €s a teljesitésiikhoz sziikséges finanszirozas
viszonyanak kérdései.

3.7. Az onkormanyzatok feladatardnyos erdforrdsainak biztositasa (6. cikk)

A Charta 6. cikke alapjan minden alair6 allamnak biztositania kell, hogy az dnkormanyzatok
kotelez6 feladataiknak megfelelé (appropriate) szervezeti strukturaval és erdforrasokkal
rendelkezzenek. Ez utdbbi ebben a kontextusban nem a pénziigyi, hanem az infrastrukturalis

23 European Charter for Regional or Minority Languages.
2 Framework Convention for the Protection of National Minorities.

%5 Recommendation Rec(2004)12 on the processes of reform of boundaries and/or structure of local and
regional authorities, 20 October 2004,

26 Lasd err8] Monitoring Committee, Recurring issues based on assessments resulting from Congress monitoring
and election observation missions (reference period 2010-2016), CG32(2017), 28 March 2017.

27 Ebben az értelemben ide sorolandok a magasabb szintli (megyei, regionélis) dnkormanyzatok is, amennyiben
nekik is van forraseloszto szerepiik.
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¢és személyzeti er6forrasokra vonatkozik (a pénziigyi feltételekkel egy kiilon szakasz, a 9. cikk
foglalkozik).

Az Egyezmény az dnkormanyzatok jogaként hatdrozza meg, hogy — térvényi keretek kdzott —
donthessenek sajat szervezeti rendjiikr6l. A  szervezetalakitdsi szabadsag szoros
Osszefiiggésben van a szubszidiaritds elvével, amely szerint a kozfeladatok ellatasat a
polgarokhoz legkdzelebbi olyan szinten kell megszervezni, ahol azok hatékonyan
végrehajthatok. A belsé szervezeti struktira, valamint miikodési mod ezt a hatékonysagot
szolgalja. Erre utal a széveg azon kitétele, amely ezt a szabadsagot abbdl a célbol kivanja
biztositani, hogy az Onkorményzatok belsé szervezeti és irdnyitasi rendjliiket a helyi
sziikségletekhez igazithassak.?®

Mint utaltam ra, e szabadsag korlatjat a belsd jog szabalyai jelentik, amelyek legitim mddon
rendelkezhetnek az egyes Onkormanyzati tipusok f6 szervezeti modelljeir6l, a
képviseldtestiiletek alapvetd szervezeti-miikodési rendjérdl, a helyi végrehajtds szerveirdl,
stb., de bizonyos foku onallosagot kell biztositaniuk minden 6nkormanyzat szamara, vagyis a
kozponti szabalyozas nem hatarozhatja meg egy konkrét onkormanyzat tényleges szervezeti
rendjét. Mivel a Charta ezt a jogot a helyi autondmia egyik garanciajanak tekinti, helyben az
err6l valé dontés értelemszertien a képviselbtestiilet (kozgytilés) hataskorébe kell, hogy
tartozzon (amit rendszerint helyi rendeletben allapithat meg), de nem szokték kifogasolni, ha
példaul a kozvetleniil valasztott polgarmesternek jelentés dontési szabadsdga van a helyi
végrehajtas szervezeti rendje tekintetében.

A szervezetalakitasi szabadsag korébe nem csak az Onkormanyzat igazgatasi struktirajanak
kialakitasat szoktak sorolni, hanem azt a jogot is, hogy feladatai hatékonyabb ellatdsara mas
tipusu szerveket — példaul részonkormanyzatokat, kdzintézményeket, gazdasagi tarsasagokat
— hozzon Iétre, természetesen e tekintetben is az iranyado jogszabalyok keretei kozott. Elvileg
még a tarsulasok létrehozasa, vagy az azokhoz vald csatlakozas is értelmezhetd lenne e
cikkely alatt, am a tarsulasi jogra kiilon rendelkezés (10. cikk (1) bek.) vonatkozik.

Az d6nkorményzatok belszervezetének legfontosabb kérdése a dontéshozo szerv, illetve a helyi
végrehajtds viszonya. Eurdpai 0Osszehasonlitasban altalaban harom {6 modellt szoktak
megkiilonboztetni. Az egyik az erds (egyesek altal a kozponti kormanyzati rendszerek
mint4jara ,prezidencialisnak” nevezett) modell, amelyben a kozvetleniil valasztott
gyakorlatilag az Onkormanyzat vezetdje, gyakran dominans szerepben a tandccsal
(képviseldtestiilettel) szemben. Ezzel szemben tobb orszadgra inkabb a képviselOtestiilet
meghataroz6 szerepe a jellemzd, amely megvalasztja a polgarmestert. Ebben a modellben
tehat a testiiletnek van polgarmestere, aki gyakran politikai feleléséggel is tartozik a tanadcsnak
(vagyis politikai okbol is levalthatd). A harmadik szervezeti megoldas kiegyensulyozott
viszonyra torekszik a testiilet—polgarmester ko6zott, amit eldsegithet a polgarmester kdzvetlen
véalasztdsa, am jogkorének elsésorban a végrehajtasra vald koncentradldsa. E modellek
alapvetden a tagdllamok nemzeti hagyomanyaitdl fliggnek, s mint mas ilyen esetekben, ez
ezuttal is elegendd indok, hogy a Charta ne preferdljon semmilyen konkrét szervezeti modellt.

28 Megjegyzem, hogy a Charta hivatalos, torvényben kihirdetett magyar szovege tobb pontatlansigot is
tartalmaz. Az eredeti angol verzioban hasznalt ,,effective management” a belsé szervezet hatékony iranyitasi
modjara utal, nem pedig ,ligykezelésre”, mig ez a jog nem az Onkormanyzatok helyi sziikségletekhez valé
alkalmazkodasat célozza, hanem hogy szervezeti struktirajukat igazithassak a helyi igényekhez.
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A 6. cikk (2) bekezdése az onkormanyzatok személyzeti eréforrasaival foglalkozik. Aligha
szorul kiilon igazolasra, hogy a személyi feltételek hianydban az Onkormanyzatok
alkalmatlannak bizonyulhatnak funkcioik ellatasara, ami végsé soron Kkiiiresitheti az
onkormanyzatisagot. E kovetelmények ugyancsak jelentés mérlegelési jogkort hagynak a
nemzeti torvényhozasok szdmara, hogy milyen tipust jogot alkalmaznak az 6nkorméanyzatok
személyzetére — a Charta ebben a tekintetben is kifejezetten eredménycentrikus, vagyis csak a
kovetelményeket hatdrozza meg, amelyeket a tagallamoknak teljesitenilik kell. K6zombds
tehat, hogy egy tagallam egységes kozszolgalati jogot alkalmaz az Onkorményzatok
tisztviseldire is, avagy specialis jogallast biztosit szdmukra, vagy akar az altalanos munkajogi
szabalyok vonatkoznak rajuk.

E feltételek azt jelentik, hogy az dnkormanyzatoknak minden jogi, infrastrukturalis és anyagi
lehetdséggel rendelkezniiik kell ahhoz, hogy az alkalmazasi feltételekre vonatkozo térvények
keretei kozott onallé személyzeti politikat folytassanak. Ez megint csak nincs kotve
meghatarozott jogi formuldkhoz: az 6nkormanyzatok dontési szabadsaga kifejezddhet a sajat
apparatusukra vonatkozo rendeletalkotasi jogkorben, vagy kollektiv szerz6dés megkotésének
lehetdségében. Bizonyosan e szabadsadg korébe értik azt, hogy az Onkormanyzatok kiket
vesznek fel (értelemszertien réjuk is vonatkoznak a munka/kdzszolgalati jogi szabalyok,
illetve a diszkriminaciotilalom). A Charta kifejezetten utal arra, hogy az dnkormanyzatoknak
képesnek kell lenniiik a kotelezo feladataik ellatdsdhoz sziikséges képesitéssel rendelkezd
szakemberek (koztisztviselok) felvételére. Amennyiben ez objektiv akaddlyokba iitkozik,
akkor elvarjak a kozponti kormanyzattdl, hogy megfeleld képzési programokat inditson az
onkorményzati tisztvisel6k felkészitése érdekében. A rekrutdcidra kiterjedd autondmia
feltétele a képesitésen és érdemeken alapuld felvétel, ami az allam kotelezettségeinek is hatart
szab, amennyiben a kozponti kormanyzat feleldssége nem terjed ki az Onkormdnyzati
feladatokkal nem aranyos, illetve megfeleld képzettséggel nem rendelkezd tisztviselok
finanszirozésara.

Az onkormanyzatok személyzete munkajogi €rtelemben is az dnkorméanyzatokhoz kell, hogy
tartozzon. Onmagaban nem sérti az Egyezményt, ha egyes onkorményzati tisztségviseldk
(mint példaul a jegyzdk) allami tisztviselok, ha ezt térvény irja eld, de az onkormanyzati
feladatok ellatasa nem torténhet példaul kirendelt allamigazgatéasi dolgozokkal.

Barmilyen szabélyozasi rezsimet alkalmaz is egy tagéllam, az 6nkorményzati tisztviselokre
vonatkozo szabalyozasnak megfeleld karrierlehetdséget (életpalyat) kell nyujtania szamukra,
ami a teljesitményen alapuld, szabalyozott elémeneteli lehetdséget jelent. Ennek része a
»,megfeleld” szintli bérezés. Megjegyzem, hogy bar a képzési lehetdségek vagy a bérezés
,megfeleldségére” vald utalasok csupan iranyelvekre vonatkoznak, amelyek mértéke nem
hatdrozhatd meg egzaktan, ezek sem iires, normativ tartalom nélkiili deklaraciok. A
gyakorlatban az Onkormanyzatok foglalkoztatasi (eldmeneteli, stb.) feltételeit mas
kormanyzati szintek hasonld szabalyozasahoz vagy gyakorlatahoz szoktak viszonyitani, azaz
a lényeges eltérések magyarazatra szorulnak. Marpedig ha a magyarazat hianyzik vagy nem
kielégitd, akkor a monitoring-eljaras soran jo eséllyel az ET megéllapitja az Egyezmény
megsértését.

Elvileg kérdéses lehet, hogy az autondmia kiterjed-e arra is, hogy egy dnkormanyzat hany fot
vesz fel sajat apparatusdba. A Charta szigoru értelmezése szerint ebbe a kdzponti kormanyzat
nem szolhat bele, hiszen az ilyen dontés nyilvanvaloan a helyi személyzeti politika része. A
gyakorlatban azonban az ET nem szokta kifogasolni, ha a kozponti kormanyzat normativ
eléirasokat hataroz meg az 6nkormanyzati (polgdrmesteri) hivatalok 1étszamat illetéen.
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3.8. Az onkormanyzati tisztségviselok munkafeltételeinek biztositasa (7 cikk)

A Charta az onkormanyzati autonémia biztositasahoz sziikséges eréforrasok kozé sorolja a
valasztott helyi képviselok megbizatasanak teljesitéséhez sziikséges feltételeket is.

Az (1) bekezdés célja annak biztositdsa, hogy a megvalasztott onkormanyzati képviselok
szabadon gyakorolhassdk megbizatdsukat. Ez ugyan tipikusan olyan 4ltalanos
megfogalmazas, amely miatt a Chartat egyesek tényleges normatartalom nélkiili absztrakt
elvek gytijteményének tartjak, a valosdgban azonban olyan generalklauzula, amely barmikor
felhivhatd, ha a helyi képviselok szabad miikodése barmilyen ok miatt akadalyba iitkozik.
Azok, akik az ehhez hasonlo kovetelményeket puszta deklaracioknak szoktdk tekinteni,
altalaban megiitkoznek azon, ha az ET testiiletei ezekre hivatkoznak valamely nem-
megfeleloség indokaul. A szokvanyos valasz altalaban az szokott lenni, hogy az ET altal e
rendelkezés alapjan kifogéasolt valamely konkrét nehézség vagy feltétel hianya szovegszeriien
nincs benne az Egyezményben. Ez a fajta reakcidé azonban inkdbb a nemzetkozi szerzddések
értelmezésének modszereirdl vald tajékozatlansagot arul el, hiszen a hasonld generalklauzulak
¢ppen arra utalnak, hogy minden lehetséges feltételt biztositani kell a képviselet tényleges
megval6sitasdhoz. Volt mar arra példa, hogy egy tagdllam esetében amiatt utaltak az
Egyezmény kovetelményeinek nem teljesitésére, mert a kisebb dnkormanyzatoknak nem volt
megfeleld épiilete, azaz hianyoztak azok a hivatali helyiségek, amelyek a zavartalan
mitkodéshez elengedhetetlenek. Ezért e bekezdés alapjan elvaras, hogy a helyi képviselok
szamara megfeleld szinvonalu irodai, telekommunikacids, illetve informatikai infrastrukturat
biztositsanak. E tekintetben a képviselok kozott nem tehetd kiilonbség politikai
hovatartozasuk szerint, vagy azon az alapon, hogy milyen modon vélasztottdk meg Oket (s
példaul ezen az alapon mely telepiilésrészeket képviselnek).

Az Onkormanyzati képviseldi tisztség valasztott jellegébdl kovetkezden szdmukra aligha
allithato fel valamilyen életpalya-modellre vonatkozé kdvetelmény, ami azonban csak még
hangsulyosabba teszi a megbizatas ellatasdhoz sziikséges feltételek biztositasanak fontossagat.
Ezért az ET kiilonb6z0 ajanldsaiban (ideértve az egyes tagallamok monitoringjanak
eredményeként megfogalmazott ajanlasokat is) rendre hangstlyozza az Onkormanyzati
képviselok képzésének, illetve tréningjének fontossagat, kiilondsen az Onkormdnyzatok
mitkddésére vonatkoz6 ismeretek, tovabba a helyi pénziigyek, a transzparencia, az etikai
kovetelmények, a beszerzések ¢€s a lakossagi kapcsolatok targyaban.

De az (1) bekezdés nem csupan a feladatellatas anyagi vagy fizikai feltételeire vonatkozik,
hanem barmely egyéb ok kizarasara iranyul, amely elvileg akaddlyozhatja a képviseldi
mandatum teljesitését, vagy akar eleve elrettentheti a helyi polgéarokat attol, hogy ilyen
megbizatast vallaljanak. A Charta megsértését jelentheti példaul, ha a képviselGtestiileti
tagsaghoz a megbizatds teljesitéséhez képest aranytalanul sulyos Osszeférhetetlenségi
szabalyokat allapitanak meg, vagy olyan mas feltételeket, amelyek a helyi polgarokat, vagy
azok egy részét indokolatlanul tavol tarthatjak a helyi képviseldi tisztség vallalasatol. Az ilyen
okok azonban tételesen, eldre nem allapithatok meg, ezért helyénvald a generalklauzula ebben
a vonatkozasban.

Az (1) bekezdés csak a valasztott képviselokre vonatkozik, vagyis csak azokra a helyi-teriileti
onkormanyzati képviseldtestiileti tagokra, akik — épp hivataluk valasztott jellegénél fogva —
politikai megbizatast (a francidban: ,,mandat”-t) latnak el, mig a helyi biirokracia hivatasos
tagjaira a 6. cikk vonatkozik.
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A (2) bekezdés kiilon is nevesiti az onkorményzati képviselok tevékenységének pénziigyi
kritériumait. Ebben a tekintetben tobbféle garanciat tartalmaz az Egyezmény szovege, de ezek
diszjunktiv feltételek, azaz nem egyszerre kell, hogy megillessék a helyi képviseloket, hanem
foglalkozasi feltételeik, illetve a tevékenységiikkel kapcsolatos koltségeik alapjan. A Charta
rogziti, hogy ,,megfeleld pénziigyi kompenzaciot” kell kapniuk a megbizatasuk teljesitése
soran, azzal kapcsolatban felmertilt koltségeikért, vagyis koltségtéritésre jogosultak. Az olyan
esetekben, amikor egy helyi képvisel6 megbizatasa mellett mas munkat is végez, a képviseloi
teendOk ellatdsa miatt kiesett bérét potolni kell. Harmadsorban a képviseldi tevékenységéért
tiszteletdijra, tovabba megfeleld tarsadalombiztositasi ellatasra jogosult.

Megjegyzem, hogy az Egyezmény magyar szovege ehelyiitt forditasi hibat tartalmaz: a helyi
képviseloket nem ,keresetiik vagy [az] elvégzett munkaért jarod fizetésiik kieséséért” illeti meg
térités, hanem kiesett keresetiik kompenzéaldsaként, valamint képviseloként elvégzett
munkajukért. Az Egyezmény szovegének helyes értelmezése szerint, amig a koltségtérités €s
a megbizatasi idore jutd tarsadalombiztositasi ellatas kotelezd, addig a képviseldként végzett
munka dijazdsa nem; a szdveg ugyanis ,,vagy” a kiesd bér potlasat, ,,vagy” a képviseldi
munka dijazasat irja el (nyilvan nem kizarva adott esetben mindkét jogcimet), amibdl az is
kovetkezik, hogy az Egyezmény megengedi a tarsadalmi munkdban végzett képviseldi
munkat is, hiszen a gyakorlatban szamos orszagban a kistelepiilések képvisel6i kiilon nem
kapnak tiszteletdijat a munkdjukért (az indokolt koltségtérités azonban feltétlen kovetelmény).

Az Egyezmény szovege alapvetéen olyan dnkormanyzati képviseldi szerepfelfogason alapul,
amelyben a tanacstagok nem csupan eljarnak a képviselGtestiileti tilésekre €s ott részt vesznek
a vitaban, illetve leadjak szavazatukat, hanem a Charta megfogalmazasakor olyan aktiv
képviseldi munkat feltételeztek, amelynek része a helyi koziigyekben vald kezdeményezés,
dontési javaslatok elkészitése, véleményezése, kapcsolattartas a valasztokkal, és igy tovabb.
Ennek megfelelden a pénziigyi juttatasok jogcimei sem zart listat képeznek, a helyi viszonyok
alapjan lehet eldonteni, hogy a képvisel6k munkajukért milyen mddon kapnak pénziigyi
juttatast.

A gyakorlatban az ET ajanlasai arra iranyulnak, hogy a helyi képviseldi juttatdsok Osszege és
folyositasanak modja illeszkedjen az adott orszag kozszektordban alkalmazott normakhoz,
illetve hogy a juttatdsok rendszere atlathatd legyen (vagyis nyilvanos legyen, hogy a helyi
tandcstagok milyen jogcimen milyen Osszegekre jogosultak). Mivel a helyi végrehajtas
vezetdje a polgarmester, aki rendszerint az Onkormdnyzat féallasu tisztségviseldje, a
polgarmester juttatasai eltérhetnek a képviselokéitdl.

Az uralkodd értelmezés szerint, amennyiben a helyi képviselok fdallasban latjak el
tisztségiiket, tiszteletdijat €s tarsadalombiztositasi ellatast (biztositotti jogviszonyt) kell
szamukra biztositani, s elvaras, hogy e juttatasok illeszkedjenek mas vélasztott (regionalis
vagy orszagos) tisztségviselok juttatasainak rendszerébe (ha nem is 0Osszegiikben, de
jogcimeikben, szamitasuk modjaban, szabalyozasi szintjiikben, stb.).

A 7. cikk utols6 bekezdése az Onkorményzati képviseloi tisztség Osszeférhetetlenségi
szabdlyaira vonatkozik. A Charta ebben a vonatkozéasban azt a kovetelményt allitja, hogy az
inkompatibilitas korét (vagyis a képvisel6i mandatummal Osszeférhetetlen tisztségeket és
tevékenységeket) torvényben vagy ,alapvetd jogelvek” szerint kell meghatarozni. Az
Egyezmény e pontjat az ET testiiletei ugy értelmezik, hogy az dsszeférhetetlenséget egyrészt a
lehetd legsziikebben, masrészt valamennyi kormanyzati szint valasztott tisztségviseldire
érvényes modon kell meghatarozni. A standard értelmezés szerint az Osszeférhetetlenség
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szigora attol fligg, hogy a képvisel6i megbizatast milyen formaban gyakoroljak. A legtébb
tagallamban ugyanis a tarsadalmi munkaban vagy részmunkaban ellatott tisztséggel nem
Osszeférhetetlen mas foglalkozas vagy gazdasagi tevékenység, mig ahol a megbizatés
foallasu, ott sokkal szigoribb dsszeférhetetlenségi szabalyok allapithatok meg.

Inkabb ajanlasnak, mint altaldnosan elfogadott értelmezésnek tekinthetdé, hogy az
onkormanyzati képviselok lehetdleg ne tolthessenek be egyidejlileg tobb valasztott tisztséget.
Ezt azonban nem tekintik érvényesnek az orszagos vagy szoOvetségi tagallami parlamenti
tagsag esetében, mert ebben inkdbb az Onkormdanyzati érdekek torvényhozasi szinti
megjelenitésének lehetdségét l1atjak. Mas a helyzet a kiilonb6z0 Onkormanyzati tisztségek
halmozésa esetén, vagyis ha egy polgdrmester egy masik helyi vagy teriileti onkormanyzat
képviselGtestiileti tagja. Azonban alighanem a francia mandatumhalmozas (cumul des
mandates) hagyomanya lehet az oka annak, hogy az ilyen tipusut mandatumhalmozas nem
szamit tiltott gyakorlatnak.

Lényeges, hogy az Osszeférhetetlenségnek az Egyezmény szerint a képviseldi ,,funkciokra” és
»tevékenységekre” kell kiterjednie (a 7. cikk cime is a feladatkorok helyi szintli
»gyakorlasanak™ feltételeire utal), ami nem zarja ki, hogy képviseléjeldltként olyanok is
indulhassanak az Onkormdanyzati/polgarmesteri vélasztason, akik a valasztas idOpontjaban a
valasztott tisztséggel érdekkonfliktusban 1év6 foglalkozast vagy tevékenységet folytatnak (am
megvalasztasuk esetén az érdek-Osszelitk6zést nyilvanvaldéan meg kell sziintetnitik).

3.9. Az onkormadnyzatok feletti feliigyelet (8. Cikk)

3.9.1. A feliigyelet gyakorlasanak elvei

Az dnkormanyzatok feletti feliigyelet természetszeriileg a Charta szabalyozasi korébe tartozo
kérdés, miutan az fogalmilag konfliktusban 4ll az 6nkormanyzati autonomiaval.

A Charta 8. cikke az Onkormanyzatok mikodése feletti kozigazgatasi (administrative)
feliigyeletrdl szol. Ez kozvetve azt jelenti, hogy nem vonatkozik a kozigazgatas
szervezetrendszerén kiviili intézmények (példaul iligyészség, ombudsman-tipust szervek,
esetleg birdsagok) altal végzett ellenérzésre. Az Egyezmény indokolasa is ,,a mas
kormanyzati szintek™ 4ltal gyakorolt feliigyeletet vonja e cikk hatalya al, vagyis a kdzponti
kormanyzati szervek, illetve a foderalis tagallami vagy regiondlis korméanyzatok ilyen tipust
tevékenységeit.

A feliigyelet targya az Onkormdnyzatok ,tevékenysége”, vagyis minden olyan tervezet,
koncepcio, stratégia, szabaly, egyedi vagy normativ dontés (aktus), amelyet az
onkormanyzatok funkcidszeri miikodésiik sordn hoznak. Az altalanosan elfogadott értelmezés
szerint a kotelezden meghozandd dontések meghozatalanak elmulasztasa— mint a
kozigazgatas ,hallgatasa” — ugyancsak a feliigyelet korébe tartozik.

A magyar kozigazgatasi jogi terminologia szempontjabol is érdekes lehet az Egyezmény
hiteles szovegének eltéré szohasznalata az angol €s a francia valtozatban. Amig az angol
szoveg ,felligyeletrél” (supervision) szol, a francia verzid az ,.ellen6rzés” (contraile) kifejezést
hasznalja. Csakhogy e magyar forditdsok nem tiikrozik az angol, illetve francia kifejezések
ottani jelentéstartalmat, amennyiben a francia controle a feliigyeleti szerv jelentdsebb
beavatkozasanak lehetdségére utal (s inkabb a tutelle (gyamkodas) francia kozigazgatasi
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hagyomanyahoz ko6thetd), mig az angol supervision inkabb egyfajta ,,nyomonkévetést”,
monitoringot jelent, azaz a két kifejezés jelentése nagyjabol forditott az ellendrzés—feliigyelet
magyar kozigazgatasi jogi fogalmaihoz képest. Epp ezért van nagy jelentsége az Egyezmény
értelmezésének, tekintettel arra is, hogy a kiilonbozo tagallamokban nagyon eltérd tartalmu
feliigyeleti rezsimek miitkddnek.

Az uralkodd értelmezés a magyar kozigazgatdsi jogi szohasznalat szerinti ,feliigyelet”
jelentéstartalménak felel meg, vagyis a 8. cikknek olyan jelentést tulajdonitanak, amely
nemcsak az onkormanyzati dontések, illetve miikodés utolagos ellenérzésére terjed ki, hanem
minden olyan, ,,mas kormanyzati szinti” szerv altali beavatkozasi formara is, amelyet az
Egyezmény e rendelkezése altal meghatarozott célbdl folytatnak. Eppen a lehetséges
kozigazgatési cselekvési formak valtozatossaga miatt fontos, hogy azokra milyen jogcimen,
illetve esetekben kerlilhet sor, s hogy milyen, az Onkorményzati autondémidba valod
beavatkozas szamit legitimnek.

A Chartaval egyarant dsszefér az elézetes (a priori, az 6nkormanyzati aktus hatalyba 1épését
megel6z0), és az utdlagos (ex post, a posteriori) feliigyeleti kontroll.

Az Egyezmény alapkovetelményként rogziti, hogy a feliigyelet barmely formdja csak
alkotmanyos, de legalabb torvényi felhatalmazast igényel. Ez logikus kdvetkezménye annak,
hogy az 6nkormanyzatisag elvét is hasonld jogforrasban kell garantalni. Ez elvileg kizarja az
ad hoc, illetve onkényes hatosagi fellépést feliigyeleti intézkedés cimén. Ebbdl kovetkezéen
barmilyen kormanyzati feliigyeleti eljaras csak torvényben lefektetett modon torténhet, ami az
Onkormanyzati autonémiat védd elv, hiszen a kozponti korményzat eredendben sokkal
elénydsebb helyzetben van, mint barmelyik dnkormanyzat. Ez megint nem csupan valamely
tartalom nélkiili kozhely; a monitoring-eljarasok soran mindig vizsgéaljak, hogy az
onkorméanyzatok mely allami szervek fel¢ tartoznak beszadmolési kotelezettséggel vagy
feleldsséggel, st azt is, hogy a torvényesen felhatalmazott feliigyeleti szerv vajon csakis a
torvényben el6irt modon, vagy pedig informdlisan is ellendrzi-e az Onkormanyzatok
miitkodését.

E cikkely értelmezésében nagy szerepe van a Miniszterek Tandacsa altal 2019-ben kiadott
Ajanlasnak,?® amelyben a testiilet kifejtette, hogy a jo és demokratikus korméanyzas 12
alapelvét e tekintetben is alkalmazandonak tekinti. Ezek kozé tartozik — egyebek mellett — a
nyilt és atlathatdo kormanyzas, a jogallamisag és a feladatellatasi képesség elve. Az Ajanlas
kiilonbséget tesz a kozigazgatasi, a pénziigyi és a demokratikus feliigyelet kozott azzal, hogy
ezek koziil csak az elsdre terjed ki a Charta hatalya. Az dnkormanyzatok feletti kdzigazgatasi
tipusu feliigyeletet a jogallamisag elve, a funkcidszerli miikodés kovetelménye, a polgarok
jogainak védelme, valamint a kozvagyon hatékony kezelésének igénye igazolja.

Az onkormanyzatok feliigyeletének rendjét uigy kell kialakitani, illetve miikddtetni, hogy az
megfeleljen a térvény altal egyértelmiien meghatarozott szabalyoknak (eljarasnak); fo szabaly
szerint utolagosnak kell lennie, azaz eldzetes kontroll csak kivételesen, indokolt esetben,
els6sorban az atruhazott (&llamigazgatasi) hataskorok gyakorldsa terén miikodhet; a
feliigyeleti tevékenység (aktus) idopontjat vagy hataridejét meg kell hatarozni.

2% Recommendation CM/Rec(2019) 3 of the Committee of Ministers to member States on supervision of local
authorities’ activities. Az Ajanlas melléklete tartalmazza az Onkormanyzatok feletti feliigyelet
tovabbfejlesztésének iranyelveit, 1asd Guidelines on the improvement of the systems of supervision of local
authorities’ activities.
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3.9.2. Az onkormanyzatok feletti feliigyelet tartalma

A 8. cikk (1) bekezdése szerint az dnkormanyzatok feletti kozigazgatasi felligyelet csak az
alkotmanyban vagy torvény altal meghatarozott {igyekre és eljarasokra terjed ki.*°

A kozigazgatasi tipust felligyelet vagy a torvényesség, vagy a hatékonysdg kontrolljara
iranyulhat. A torvényességi feliigyelet a Charta értelmében csak annak ellenérzését jelentheti,
hogy a vizsgalt dnkormanyzat miikddése soran teljesitette-e a rd vonatkozod jogszabalyokat, a
beavatkozads mértéke pedig az esetlegesen megsértett jogrend (jogszerih miikddés)
helyreallitasara terjedhet ki. A hatékonysagi feliigyelet ezzel szemben az 6nkormanyzati aktus
érdemének vizsgalatara iranyul, s lehetdséget ad az dnkormanyzati dontés megvaltoztatasara
annak érdekében, hogy az jobban szolgélja a dontés eredeti céljat.

A Charta altalanos alapelvként hatdrozza meg, hogy oOnkormanyzati ligyekben a helyi
onkormanyzatok felett csak torvényességi feliigyeletet lehet gyakorolni, mig hatékonysagi
ellendrzésre csak az atruhdzott jogkorok gyakorldsat illetéen van méd. A 8. cikk (2) bekezdés
els6 mondata ugyanis ugy szol, hogy a feliigyelet ,,rendszerint” vagy ,,normalis esetben”
(normally) csak torvényességi tipusu lehet, mig a masodik mondat pontosan meghatarozza,
hogy hatékonysagi feliigyeletet a magasabb szintli korméanyzati szervek csak az atruhdzott
hataskorok tekintetében gyakorolhatnak.

A torvényességi felligyelet soran a feliigyeleti szerv azt vizsgélja, hogy az dnkormanyzat
aktusainak meghozatala sordn sajat hatdskorében jart-e el, és betartotta-e a r4 vonatkozo
eljarasi szabalyokat. Negativ értelemben a torvényességi feliigyelet nem terjedhet ki az
onkorményzatot illetd mérlegelési jogkor atvételére.

Nem ellentétes a Chartdval az Onkormanyzatok olyan adatszolgaltatasi kotelezettsége a
feliigyeleti szerv felé, amely az dnkorményzati dontésekre vonatkozd beszdmolésra iranyul,
mert az egyrészt feltétele a torvényességi kontroll gyakorlasanak, masrészt — jogellenes
dontés esetén — megakadalyozhatja a hibas aktus tartosan negativ kovetkezményeit.

Az Egyezmény a feliigyeleti jogkdr gyakorlasaval kapcsolatban nem tartalmaz szervi és
eljarasi jellegli eldirdsokat. Ezért egyarant megfelel a Chartanak az olyan gyakorlat, amelyben
a feliigyeleti szerv jogsértés esetén csak felszolithatja az illetdé onkormanyzatot a jogsértés
orvoslasara, s csak ha ez sikertelen, akkor fordulhat bir6saghoz, de az az eljaras is, amikor a
feliigyeleti hatosag felfliggesztheti az altala kifogéasolt Onkormanyzati aktust az annak
jogszerliségerdl szold jogerds birosagi dontésig. A Charta altal meghatarozott garancia valodi
tartalma ugyanis az, hogy a feliigyeleti szerv sajat dontésével nem irhatja feliil az
onkormanyzat aktusat, azaz azt maga nem valtoztathatja vagy semmisitheti meg — erre csak
birdsagnak vagy alkotménybirosagnak lehet joga abban az esetben, ha sajat eljarasukban
megallapitjdk az Onkormanyzat egyedi vagy normativ dontésének torvénytelenségét
(alkotmanyellenességét).

Amint mar volt rdla szo, hatékonysagi tipust feliigyeletet az 6nkorményzatok folott a Charta
csak a r4juk ruhdzott allamigazgatasi hataskorok gyakorlasat illetéen enged, mert azt

30 Eszerint a Charta 8. cikk (1) bekezdésének hivatalos magyar valtozata (,,A helyhatosagok allamigazgatasi
feliigyeletét kizarolag a fenti eljarasok, valamint az alkotmény €s a jogszabalyok rendelkezései alapjan lehet
gyakorolni”) értelemzavaro forditasi hiban alapul.
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természeténél fogva ellentétesnek tartja az dnkormanyzatisag elvével. A feliigyeleti jogkor
jellegének meghatarozasakor ezért alapvetd fontossdgu annak megéllapitasa, hogy az
onkormanyzat (illetve valamely szerve) milyen mindségben jart el (azaz Onkormanyzati
,»sajat”, vagy atruhazott allamigazgatasi jogkort gyakorolt-e).

A (3) bekezdés a feliigyeleti intézkedések aranyossaganak elvét tartalmazza. Az aranyossag
azt jelenti, hogy a feligyeleti intézkedés sulyanak a megsértett, illetve szoban forgod
kozérdekhez kell igazodnia. Ez valoban nagyon absztrakt elv, amelynek érvényesiilése csak
konkrét esetekben vizsgalhat6. Jelent6sége mégis lehet, példaul olyan esetekben, amikor a
feliigyeleti szerv a szigoru értelemben vett feliigyeleti eljardson vagy hataskoron tali
szankciokat alkalmaz egy onkormanyzattal szemben (példaul mas jogcimen forrdsmegvonast
alkalmaz, vagy nem tamogat/engedélyez Onkormanyzati beruhazast). Gyakorlati
kovetelményként szoktadk meghatarozni azt is, hogy a feliigyeleti szerv fellépése fokozatos
legyen, azaz ne mindjart a legsulyosabb — egyébként rendelkezésre allo — felligyeleti
jogkovdetkezményt alkalmazza (hanem példaul eldszor csupdn jelzéssel éljen). De az
aranyossag elvének megsértését jelenti az is, ha kis jelentdségli onkormanyzati dontéseket is
eldzetesen fel lehet fiiggeszteni.

3.10. Az onkormanyzatok pénziigyi forrdasai (9. cikk)

A Charta 9. cikke az onkormanyzati autonémia pénziigyi garancidival foglalkozik. Az (1)
bekezdés két alapelvet tartalmaz. Egyrészt eldirja, hogy az Onkormanyzatoknak sajat (és
»adekvat”) pénziigyi forrdsokkal kell rendelkezniiik, mésrészt azt, hogy e bevételi forrasok
felhaszndlasardl az Onkormanyzatok szabadon donthessenek. Az Onkormanyzatoknak a
Charta szerint jogosultaknak kell lenniiik (az angol valttozatban: shall be entitled ... t0) sajat
forrasokra, ami azt jelenti, hogy azokhoz sajat jogon jutnak hozza. Kiilonosen a Charta
autentikus szovegének francia valtozata utal arra, hogy az dnkormanyzatoknak joguk van a
sajat bevételekhez (les collectivités locales ont droit...).

Az Egyezmény nem részletezi, hogy a sajat bevételek milyen jogcimen illessék meg az
onkormanyzatokat, de az elmult évtizedekben nagyjabol konszenzus alakult ki arrdl, hogy
mely forrdsok milyen feltételekkel szamitanak ilyennek. Alapvetden azok a bevételek
szamitanak sajat forrasnak, amelyek az dnkormanyzatok sajat dontése nyoman keletkeznek.

A sajat forrasok ,,adekvat” jellegét a (2) és a (4) bekezdés hatdrozza meg, ehelyiitt ehhez
csupan az a kitétel jarul, hogy azt a nemzeti gazdasagpolitika keretei kozott kell értelmezni
(vagyis mértéke alapvetden a nemzetgazdasag teljesitOképességétdl fligg).

A masik itt megallapitott alapelv szerint az onkormanyzatok szabadon donthetnek a sajat
forrasok felhasznalasarol. Ez nem abszolut szabadsag, hiszen e dontéseket sajat hataskoriikon
beliil kell meghozniuk, vagyis sajat bevételeiket (is) értelemszertien kotelezo feladataikra kell
kolteniiik, de mérlegelési jogkdriikbe kell, hogy tartozzon annak meghatarozéasa, hogy ezt
pontosan hogyan, milyen modon teszik. Ez utobbi megfontolasbdl vezethetdé le a sajat
koltségvetéshez valo jog is, hiszen a kiadasokrol szoldé dontéseknek az onkormanyzatok éves
koltségvetéser adnak keretet. Az uralkodd értelmezés szerint, tekintettel a 8. cikk
értelmezésére is, erre nem terjedhet ki semmilyen kozigazgatasi (vagy akéar pénziigyi)
felligyeleti jog, vagyis a helyi kdlségvetés sajat forrasok felhasznalasara vonatkozo része nem
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kotheté mas szerv eldzetes jovahagyasahoz. Természetesen a helyi koltségvetést a jogszabalyi
— kiilonosen az allamhdaztartasi és szamviteli — keretek kozott kell elfogadni.

A gyakorlatban ennek az elvnek az érvényesitése sokszor jelent nehézségeket, miutan tobb
orszagban az Onkormdényzatok feletti pénziigyi feliigyelet az Onkorményzatok éves
koltségvetésének fenntarthatosagara, illetve kozponti pénziigyi (példaul az adossdg mértékére
vonatkozd) szabalyozok betartasara is kiterjed, ami a sajat forrasok felhasznalasarol szolo
helyi dontések szdmara is tényleges korlatokat jelenthet.

Erdemes megjegyezni, hogy az ET monitoring-eljardsai soran a 9. cikk végrehajtasaval
kapcsolatban meriil fel a legtobb probléma. Az ilyen eljardsok tapasztalatai alapjan a
leggyakoribbak a tulzottan centralizalt 6nkormanyzati finanszirozasi rendszerek, a helyi
forrasok korlatozottsdga, a kozponti pénziigyi tdmogatasok elégtelensége, az atruhazott
feladatok aranytalanul alacsony finanszirozasa, a pénziigyi kiegyenlité rendszerek
atlathatatlansdga vagy  aranytalansidga, illetve a  forrdsszabalyozds soran az
onkormanyzatokkal valo érdekegyeztetés hianya.>! A Kongresszus ezért tobb dontést is
elfogadott a Charta 9. cikkének értelmezésével kapcsolatban, nagyon gyakran csupan
ajanlasokat fogadva el a tagallamok szamara. 2

A (2) bekezdés a pénziigyi forrasok ,,0sszemérhetdségének” elvét (principle of
commensurability) rogziti. Az elv azt jelenti, hogy az 6nkormanyzatok bevételi forrasainak
elegendonek kell lenniiik, illetve Osszemérhetonek (aranyosnak) kell lenniiik a kotelezd
feladatokkal. E vonatkozdsban azonban mar nemcsak az onkorményzatok sajat, hanem az
Osszes bevételérdl van szo, mig a masik oldalon az Osszes (6nkormanyzati és delegalt
allamigazgatasi) feladatot figyelembe kell venni.

E kovetelménybdl kdvetkezen minden olyan esetben, amikor az 6nkormanyzatok 1j kotelezo
feladatot kapnak, a teljesitésiikhoz sziikséges forrasokat is biztositani kell.

Habar a feladataranyos finanszirozas elve a gyakorlatban az egyik legfontosabb kdvetelmény,
egyben az egyik legnehezebben szdmonkérhetd kritérium is. Ennek az az oka, hogy nincs
egzakt (vagy akar csak konszenzusos) modszertana egy Onkorményzat Osszes kotelezd €s
Osszes bevétele kozotti egyensuly meghatarozasanak. Vagyis nem lehet pontosan mérni, hogy
a teljes éves bevételek elegenddek-e a kotelezd feladatok ellatasara, illetve aranyosak-e
azokkal. Mindez azonban azt sem jelenti, hogy sohasem lenne megallapithatdé a bevételek
aranytalansaga vagy elégtelensége. A Charta alkalmazasa soran ezért elsdsorban proceduralis
megfontolasokat szoktak ajanlani, illetve vizsgalni, mint példaul a kozponti koltségvetési
kormanyzati egyeztetések rendszerét. Vizsgalhatdo példaul, hogy a pénziigyi kiegyenlitd
rendszerben a feladataranyos tamogatas mértékének megallapitdsakor milyen szempontokat
vesznek figyelembe, hogy a feladatteljesités kalkulalt koltsége milyen viszonyban van az
esetleges piaci koltségekhez, stb.

3L Monitoring Committee, Recurring issues based on assessments resulting from Congress monitoring and
election observation missions (reference period 2010-2016), 28 March 2017.

32 Lasd példaul Congress Resolution 372(2014), Recommendation 362(2014) and Resolution 438(2018).
Megjegyzem, hogy az e hatarozatok alapjaul szolgald jelentések (Adequate financial resources for local
authorities (2014) és Coping with the debt burden: local authorities in financial difficulty (2018))
kutatasvezetdje és készitdje e cikk szerzdje volt.
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Minden esetben kiilon vizsgalni szoktak, hogy a feladataranyos finanszirozas elvét elismeri-e
a belsd jogrendszer.

A (3) bekezdés a helyi adokkal és szolgaltatasi dijakkal foglalkozik. Egyrészt azt az eldirast
tartalmazza, hogy az Onkormanyzatoknak joga van helyi addkat kivetni. A lehetséges
helyiado-fajtakrol a Charta nem szol, azok megallapitasa a tagallamok torvényhozasainak
hataskorébe tartozik, viszont az Egyezmény teljesitéséhez sziikség van valamilyen helyi
adofajtara. A Charta azt is vilagossa teszi, hogy csak az az addfajta szamit helyi adonak,
amelynek mértékét az dnkormanyzat hatarozhatja meg. Az Egyezmény ebben a tekintetben
tehat igen megengedd, mert helyi adonak fogad el olyan adofajtat is, amit az dnkormanyzatok
kozponti rendelkezés (leginkdbb torvény) alapjan kotelesek kivetni, amennyiben az
adobevétel az Oonkormanyzatokat illeti, s megelégszik azzal, hogy az Onkormanyzatoknak
legyen mérlegelési joguk az add mértékét illetéen. Osszefér a Charta eldirasaival az olyan, a
valosagban nagyon gyakori szabalyozasi mod, amely az adomértékek szamara alsé és/vagy
felso6 korlatokat szab, ha e keretek kozott az onkormanyzat donthet a kivetett adé mértékérol.
Az onkormanyzatoknak tovabba — ugyancsak a torvény keretei kozott — mérlegelési jogot kell
biztositani a helyi adoztatds egyéb kérdéseit (példaul az adomentességeket és
kedvezményeket, a befizetési hataridoket, a méltadnyossagot) illetden is.

Szigoru értelmezés szerint tehat nem tekinthetd valodi onkormanyzatnak az olyan helyi vagy
terlileti entitas, amelynek nincs helyiadd-kivetési joga; a megengeddbb értelmezés szerint
pedig, ha egy 6nkormanyzatnak nincs ténylegesen joga helyi adot kivetni, akkor az a Charta
megsértését jelenti, amit az érintett tagallamnak haladéktalanul orvosolnia kell.

A Charta nem hatdrozza meg a helyi adobevételek kotelezd mértékét vagy ardnyat az dsszes —
vagy akar csak a sajat — bevételek korében, csupan annyit mond, hogy a ,helyi pénziigyi
forrasok legalabb egy részének” ebbdl kell szarmaznia. Mindazonaltal az ET testiiletei szerint
a helyi 6nkorményzat altal biztositott kozszolgaltatdsokat elsdsorban a helyi addbevételekbol
kell finanszirozni, ezért ezeknek igen nagy jelentdséget tulajdonitanak; a helyi pénziigyi-
gazdasadgi autonomia elsddleges mércéje az Onkormanyzatok addobevétel-képessége.
Megjegyezhetd, hogy pontos mérték megjelolése nélkiil is kimondhaté az Egyemény
megsértése, ha a helyi adobevételek ardnya kirivoan alacsony (példdul 10% alatti) az
onkormdanyzati forrasok kozott.

Az uralkodd értelmezés szerint a helyi addkat az Onkormanyzatoknak maguknak kell
beszednilik, am ettdl a kovetelménytdl el szoktak tekinteni a kis- és kdzepes méretii
onkormanyzatok esetében; igaz, ilyen esetekben rendszerint ajanlasként fogalmazzédk meg,
hogy az Onkorményzatokat — akar tasuldsi forméaban — tegyék képessé¢ a helyi adok
beszedésére. Ha ugyanis az allami adohatosag szedi be e bevételeket, akkor az ilyen addkat
konnyen ,,megosztott” adoknak mindsithetik (kiilondsen, ha az allamnak is van beldle
részesedése), ami nem elégiti ki a Charta 9. cikk (3) bekezdésében foglalt kovetelményt.

A helyi addkivetési jogot azért is tartjdk az Onkormanyzati autondomia egyik legfontosabb
garancidjanak, mert az — az Onkormdanyzati gazdalkodasra, valamint a helyi lakossag
¢letmodjara, illetve a helyben miikodé gazdasagi tarsasdgokra tett hatdsai miatt —
megalapozza az onkormanyzatok politikai feleldsségét is a helyi valasztopolgarok eldtt.

A 2008-ban  kezdodott vilaggazdasagi  valsag szamos  orszagban  szigorubb
gazdasagpolitikdhoz, illetve allamadossag-kezeléshez vezetett, amelynek kovetkeztében
gyakran az Onkorményzatok addztatisi tevékenységét is szigorubban szabalyoztik, illetve
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ellendrizték. Az utobbi években azonban az a felfogas er6sodott meg az ET-ben, hogy az
ilyen, fdleg gazdasagpolitikai eszkozok utjan gyakorolt kozponti kontroll csakis az
onkormanyzatok tilzott eladosodasanak megakadalyozasara szolgalhat.

A (3) bekezdés biztositja a jogot az Onkormdnyzatok szamdara, hogy szolgaltatasi dijakat
szabjanak ki, illetve szedjenck be az altaluk nyujtott helyi kozszolgaltatasokért. Az ebbdl
szarmazé bevételek sajat forrasoknak szamitanak, s ilyenforman felhasznalasukrol a Charta
értelmében az dnkormanyzatok szabadon donthetnek.

A 9. cikk (4) bekezdése az 6nkormanyzati finanszirozas modjara vonatkozodan irja eld, hogy
annak kellden rugalmasnak kell lennie. Ez alatt azt értik, hogy az Onkorményzatoknak
tobbféle bevételi forrassal kell rendelkezniiik annak érdekében, hogy miikodésiiket a gazdasag
ciklikussagatol fiiggetleniil is fenn tudjak tartani, illetve hogy gazdalkodasukat a valtozo helyi
gazdasagi viszonyokhoz tudjak igazitani. Ennek alapjan nem all 6sszhangban a Chartaval az
olyan finanszirozasi rendszer, amely csak egy-két bevételi csatornan (példaul kézponti
tamogatasok ¢és helyi adok) keresztiil biztosit bevételt az Onkorméanyzatok szamara. A
tobbcsatornds bevételi struktira lehetdséget biztosit az Onkormanyzatok szadmara, hogy
valamely bevételi forras kiapaddsa esetén a kiesd bevételeket mas forrasokbol potoljak.

A finanszirozas rugalmassaganak masik kovetelménye az, hogy az dnkormanyzatok sziikség
esetén képesek legyenek novelni bevételeiket, ha kiadasaik nem vart koriilmények miatt
megndvekednek. Az onkormanyzatok finanszirozasanak rendszere példaul akkor nem felel
meg ennek a kovetelménynek, ha a megnovekedett bevételek novekményét a kdzponti
kormanyzat elvonhatja.

Az (5) bekezdés célzottan a pénziigyi-gazdasagi értelemben hatranyos helyzetben 1évo
onkormanyzatok kezelésére vonatkozoéan allapit meg kovetelményeket. Amennyiben egy
tagallamban méretben, illetve gazdasagi-pénziigyei helyzetiiket illetden lényegesen eltérd
helyzetben 1év6 Onkormanyzatok vannak (ami a torpeallamokat kivéve a legtobb orszagra
igaz), az ET mindig vizsgalja, illetve megkdveteli pénziigyi kiegyenlitd rendszer (financial
equalisation system) mukodtetését. Az Egyezmény hivatalos magyar forditasa hibasan ugy
fogalmaz, hogy ,,célszerii biztositani” ilyen mechanizmusok miikodését, jollehet az eredeti
szOveg arra utal, hogy a pénziigyileg gyengébb dnkormanyzatok védelme ,,igényli” azt.

Ez a kovetelmény tehat a pénziigyileg gyenge, hatranyos helyzetben 1évé dnkormanyzatok
védelmében sziiletett, annak biztositdsara, hogy ezek is képesek autonom modon és
demokratikusan miikddni. A helyi kozhatalom demokratikus miikodése, illetve a
kozszolgéltatasok hatékony megszervezése a polgarok szdmara nem fiigghet attél, hogy 0k az
adott allamon beliil hol éInek.

Az egyenl6tlenségek mérséklésének tobbfele modja lehet. A Charta ugyan kiilon nevesiti a
pénziigyi kiegyenlités rendszerét, mint ennek hagyomdnyos moddjat, s ez talalhato az OECD
vonatkozo ajanlasaban is,®® ugyanakkor hozzateszi, hogy ezt a célt ,ezzel egyenértékii
intézkedésekkel” is el lehet érni, nyilvan a tagallami kozigazgatasi rendszerek sajatossagainak
megfeleléen. Ez sokszor a kozponti koltségvetési tamogatdsokon (vertikalis kiegyenlités),
vagy a megosztott, illetve helyi addbevételek tUjraosztasan (horizontalis kiegyenlités)
keresztiil valosul meg, de gyakori probléma, hogy a kiegyenlitd tdmogatdsok szamitasi mddja

33 OECD Network on Fiscal Relations Across Levels of Government: Fiscal Equalisation in OECD countries,
2007.
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atlathatatlan, vagy a differencialt forraselosztas nem alkalmas az egyenldtlenségek
ellensulyozasara.3

A Charta szerint a pénziigyl kiegyenlités mechanizmusai ,nem csokkenthetik az
onkormanyzatok mérlegelési joganak érvényesiilését sajat hataskoriik gyakorlasa soran”. E
kissé koriilményes rendelkezést ugy értelmezik, hogy az ilyen jogcimen juttatott tdmogatasok
nem kotheték a céltdmogatasoknal megszokott feltételekhez, azaz a kedvezményezett
onkormanyzatoknak ugyanolyan szabadsagot kell biztositani a felhasznalasukhoz, mintha
azokhoz mas forrasbol jutottak volna. Az ilyen forrasokat a 9. cikk (1) bekezdése szerint
értelmezik, ami azt jelenti, hogy ugy kell tekinteni azokat, mintha sajat bevételek lennének, s
ennek megfelelden a kotelezd dnkormanyzati feladatok finanszirozasara szolgéalnak — delegalt
allamigazgatasi feladatok nem fedezhet6k ebbdl.

A Charta az 6nkormanyzatok kézponti koltségvetési tamogatasaval kapcsolatos rendelkezést
is tartalmaz (9. cikk (7) bek.), de ez természetét illetden inkabb altalanos ajanlasnak
tekinthetd. Ez vilagos preferenciat tartalmaz az altalanos, vagyis nem célhoz kotott
tamogatasok mellett, mert az utdbbi finanszirozasi forma természetébdl kifolyolag korlatozza
az Onkormanyzatok dontési (felhasznalasi) szabadsagat. Megjegyzem, az Egyezmény
szovegében zavard megjegyzés, hogy ezt kifejezetten a konkrét feladatok (specific projects)
tekintetében mondja, marpedig a célhoz kotott tamogatasi formak éppen az olyan specidlis
onkormanyzati fejlesztések, beruhazasok finanszirozasara szolgalnak, amelyeket az adott
onkorményzat sajat er6bdl nem tudna megvalositani. Ezzel egyiitt a céltdmogatasok nem
ellentétesek a Chartaval, amely csupan azt javasolja ehelyiitt, hogy a kdzponti koltségvetési
szubvenciokat ajanlatos lenne szabad felhasznalasti (normativ) tdmogatasok formajaban
folyodsitani. Az mindenesetre szembemegy a Charta szellemével, ha mikodési koltségek
(példaul kozalkalmazotti bérekre) fedezésére szolgdld tamogatdsokat is célhoz kototten
juttatjak.

A 9. cikk (8) bekezdése dnkormanyzati jognak tekinti a nemzeti pénzpiachoz valod hozzaférést
fejlesztési (beruhdzasi) hitelek felvétele céljabol. E jog azonban — mds Onkormanyzati
jogokhoz hasonléan — nem korlatlan, hanem ,,a torvény keretei kozott” érvényesiil, ami ebben
az esetben azt jelenti, hogy tdrvény meghatarozhatja az Onkormdanyzati hitelfelvételek
feltételeit és eljarasat. Elvileg e feltételek és indokolt korldtozasok nem lehetetlenithetik el az
onkormanyzati hitelfelvételt, de a vildggazdasagi valsdg okozta addssagvalsag sok orszagban
olyan gazdasagi megszoritd intézkedésekhez vezetett, amelyek az Onkormanyzatok e
lehetdségeit jelentdsen megnehezitették. Ebben a vonatkozasban az ET gyakorlata
megengedod, s inkabb a nemzeti kontextusra szokott koncentralni, ahelyett, hogy szigortian
értelmezné e szabalyt.

A Charta a hitelfelvételt csak fejlesztési célok esetén mindsiti onkorményzati jognak, de még
ebben az esetben sem tekinti az Egyezmény megsértésének, ha a hitelfelvétel kozponti
kormanyzati jovahagyashoz kotott, amennyiben annak feltételei atlathatok ¢és nem
onkényesek.

3.11. Az onkormdnyzatok tarsuldsi és szovetkezési joga (10. cikk)

3 Lasd ehhez Monitoring Committee: Recurring issues based on assessments resulting from Congress
monitoring and election observation missions (reference period 2010-2016), 28 March 2017.
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A Charta k6z6s cim alatt, az 6nkormanyzatok ,,egyesiilési jogaként” (right to associate; le
droit de s associer). targyalja a tarsulashoz, illetve a szovetségkotéshez vald jogot.

A 10. cikk (1) bekezdésébe foglalt tarsulasi jog® az onkormanyzatok kozti egyiittmiikodést
teszi lehetové kotelezd feladataik hatékonyabb, illetve gazdasagosabb ellatdsa érdekében. E
jog Dbizonyos ¢értelemben a gazdalkodas szabadsagdhoz hasonld, amennyiben az
onkormanyzatokra bizza, hogy meglévd erdforrasaikat hogyan tudjak a legeredményesebben
felhasznalni. Az Egyezmény nem hatarozza meg a tarsulas lehetséges formait, az
tulajdonképpen barmilyen formaban megvalosulhat (példdul kozos intézmények vagy
vallalatok alapitasaval ¢és mukodtetésével), s az az allami szervekkel vagy maganjogi
szervezetekkel vald egyiittmiikodésre is kiterjed. A tarsulasi jogra is igaz, hogy az csak
torvény keretei kozott gyakorolhato.

A Charta nem tilalmazza az 6nkormanyzatok kotelez6 tarsuldsanak el6irasat, de kontextualis
értelmezés alapjan az ilyen szabalyokrdl konzultalni kell az 6nkorményzati szovetségekkel.

Amig a tarsulési jognak a kotelezd feladatok hatékonyabb ellatasa a célja, a szovetségkotési
jog az oOnkormanyzatok érdekképviseleti céli egylittmiikddésétsegiti el6. Habar az
Egyezmény szdvege az onkormanyzati szovetségekhez valo tartozés jogara utal, a standard
értelmezés szerint e jog egyardnt magaba foglalja az érdekképviseleti szovetségek alapitasat,
illetve az azokhoz valo csatlakozast és tagsagot (beleértve a kilépéshez vald jogot), a 1ényeg,
hogy azok a résztvevd dnkormanyzatok sajat dontésén alapuljanak.

A jog kiterjed a hazai (orszagos ¢és regiondlis), valamint nemzetkozi érdekképviseleti
szovetségekre is. Az érdekképviseleti célu egyiittmiikodéshez vald jog sziikséges a 4. cikk (6)
bekezdésében, az 5. cikkben és 9. cikk (6) bekezdésében foglalt kormanyzatkdzi konzultaciok
megvalositdsahoz is, de az Onkormanyzati szovetségek egyes tagéallamokban specialis
(példaul keresetinditasi €s peticids) jogokat is gyakorolnak.

Noha a kiilfoldi egytittmiikodés érintheti a tagallamok kiiliigyeit — ami rendszerint kézponti
kormanyzati hataskér —, a hataron atnyuld kooperacid esetleges korlatozasa csak észszerii
okbol lehetséges, s a Charta alapjan az ET ezt vizsgéalhatja. Az egylittm{ikodésnek e teriileten
is sokféle forméja lehet — hatdron atnyald kooperacid, testvérvarosi egylittmiikodes,
nemzetkozi (regionalis) szovetségek létrehozasa —, a Charta e tekintetben sem tartalmaz
korlatozast.

Végiil megemlithetd, hogy az dnkormanyzatok kozotti nemzetkozi egylittmiikodés egyarant
iranyulhat az onkormanyzati feladatok ellatasara (leginkabb kézosen végrehajtott regiondlis
fejlesztési projektek esetén), illetve érdekképviseletre, vagyis az atfogja az onkormanyzatok
egyesiilési jogdnak mindkét dimenzidjat.

3.12. Az onkormanyzatok jogi védelme (11. cikk)

Az Eur6pa Tanacsnak csak kozvetett, s viszonylag gyenge eszkdzei vannak a Chartaban
foglalt elvek és dnkormanyzati jogok kikényszeritésére. Az ET 4ltal végzett monitoring és az

% Az Egyezmény magyar szdvege — a hazai kozigazgatasi jogi terminoldgia szerint — pontatlanul, ,,szévetségbe
tomoriilésrdl” beszél, valdjaban itt a tarsulashoz valo jogrol van szo.
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ajanlasok rendszere mellett csak politikai jellegli nyomast tud a tagallamokra helyezni, ha
problémék meriilnek fel az Egyezmény végrehajtasaval kapcsolatban. A 11. cikk részben ezt
probalja ellensulyozni azzal, hogy a Chartaban foglaltak — amelyek belsd jogi elismerése az
alairok nemzetkozi jogi kotelezettsége — kikényszeritésére a tagadllamok belsé jogi
mechanizmusainak igénybe vételének lehetdségét 6nallo kovetelményként irja eld.

Ez a tagallamok jogrendszere szerinti birdi jogvédelmet jelenti, és kozvetett azért, mert az
Egyezmény szovege ebben a kontextusban nem sajat magara, hanem a tagallamok
alkotmanyaban, illetve jogszabalyaiban biztositott dnkormanyzati hataskorokre €s alapelvekre
hivatkozik. Ezzel egyiitt az ET évek ota nagy hangsulyt helyez annak érdekében, hogy a
Chartara a nemzeti birésagok elott — sziikség esetén — kdzvetleniil is hivatkozni lehessen.

A jogvédelem a birdsaghoz val6 fordulést jelenti, de a Charta értelmezése ezzel kapcsolatban
megengedd, ami azt jelenti, hogy elfogadja a birésagokhoz hasonlo, fiiggetlen allami
intézményeket (a valosagban a tobb orszagban is miikodé un. kozigazgatasi tribunalokat) is,
amelyek funkcidja altalaban épp a kdzigazgatasi perek elkertilése.

A tagallamok kotelezettsége, hogy jogi védelmet biztositsanak az 6nkormanyzatok térvényes
hataskorének, illetve az alkotmanyba vagy a nemzeti jogszabalyokba foglalt dnkormanyzati
jogok megsértésével szemben. A jogkorok védelme nem csupan azok dnkényes elvonasaval
szemben biztosit garanciat, hanem az olyan kormanyzati beavatkozasokkal szemben is,
amelyek e hataskorok ,,szabad gyakorlasat” sértik.

A jogvédelemnek az allami szervek beavatkozasaival szemben kell érvényesiilnie. Tekintettel
arra, hogy az Onkormanyzatok kozjogi jogi személyek, a jogvédelem nem a minden jogi
személyt megilletd perlési jogot jelenti, hanem kifejezetten a korményzati szervek jogsértd
fellépései ellen nyujt eszkozt. Az ET uralkod6 értelmezése szerint az dnkormdnyzati jogok
jogalkotassal is sériilhetnek, ezért a 11. cikk szerinti védelemnek erre is ki kell terjednie.
Ennek formairdl a Charta hallgat, de példaul szamos orszagban, ahol alkotmanybirdsosag
miukodik, ezt gy oldjak meg, hogy az dnkorméanyzatok szamara biztositjak az alkotmanyjogi
panasz benyujtasanak lehetdségét, de ez mas modon (példaul hataskori biraskodas utjan) is
megoldhat6. Nem tekintik ugyanakkor a Chartaval ellentétesnek az olyan nemzeti
megoldasokat, amikor az alkotmanybir6saghoz csak meghatarozott szamu Onkorményzat,
esetleg csak az onkorményzati szovetségek fodulhatnak.

A tapasztalatok mégis azt mutatjak, hogy a 11. cikk végrehajtdsa még ma is tobb orszadgban
nem megoldott.>®

4. Zarszo

Amint e tanulméany kimutatta, az elmult évtizedekben igen részletes értelmezést kapott az
Eurépai Onkormanyzati Charta.

% Lasd err6l Comparative analysis on the implementation of the European Charter of Local Self-Government in
47 member States, CG32(2017)22, 28 March 2017.
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Miikodésének megértéséhez fontos emlékeztetni arra, hogy elvileg olyan allamok irtak ala,
amelyek egyetértettek a célkitiizéseivel, vagyis a kozhatalom decentralizciojanak, a
kozhatalom demokratikus helyi gyakorlasanak kovetelményével, az Onkormdényzati
autondmia fontossagaval. Jollehet ezek megvaldsitasanak tobbféle mddja lehet, s jelentdsen
kiilonbozok az alaird tagallamok nemzeti hagyomanyai is, a Charta alapja e széles kort
konszenzus. Az Onkormanyzati demokracia nem valamilyen sziikséges rossz, terhes
kotelezettség, hanem olyan érték, amely mellett az alair6 orszagok elkotelezték magukat.

Noha a Charta leginkdbb csak altalanos elveket, absztrakt kdvetelményeket tartalmaz, hiba
azokat csupan olyan ajanlasoknak tekinteni, amelyek megvalositasa a tagallamok sajat
dontésétol fligg. Az eurdpai jogi hagyomanyban erdsen jelen van az elvek és a konkrét
szabalyok kozti kiilonbségtétel, am nem szabad elfelejteni, hogy a jogelvek is a jog integrans
részei — tulajdonképpen altalanos szabalyok, amelyek ugyan engednek kivételeket, de azokat
mindig indokolni kell, s minél fontosabb egy elv, anndl erdsebb igazolast kivan a tdle valod
eltérés. Marpedig a Charta a helyi demokraciara vonatkozo legfontosabb elvek gylijteménye.
Teljesen félreérti a Charta jellegét, aki szerint az éltalanos elvek nem tartalmaznak kotelezd
eldirasokat, illetve a nemzeti sajatossagokkal vald visszaélést jelent, ha egy tagdllam azokra (a
hazai kontextusra vagy adottsdgokra) hivatkozassal tagadja meg a Charta valamely cikkének a
végrehajtasat.

A Charta csak viszonylag gyenge ellendrz6 rendszerrel rendelkezik, s a gyakorlatban
kikényszeritésének nincs jogi Utja, vagyis teljesitésének csak politikai garanciai vannak. A
tapasztalatok azt mutatjak, hogy néhany orszagban tartds problémak vannak a végrehajtasaval
kapcsolatban, s arra is akadnak példak, hogy egy-egy tagallam nem is torekszik a Charta
minden eléirdsanak betartdsara. Az ilyen orszagok akar azt a kovetkeztetést is levonhatjak,
hogy ennek nem is volt til nagy éra, hiszen az ET lényegében véve eszkoztelen a tudatosan
nem teljesitd tagorszagokkal szemben. Mégis érdemes talan utalni arra, hogy az ilyen
orszagok gyorsan elveszithetik tekintélyiiket a nemzetkozi kozosség, vagyis ebben az esetben
a tobbi aldir6 allam eldtt, vagyis egy olyan értékkozosség tagjaival szemben, amelyek
fontosnak tartjak az 6nkormanyzatok jogait, s maguk betartjak a Charta kovetelményeit.



