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Osszefoglalds: A tanulmany dllckiniést kivan adni az Eurdpa Tandcs
moniloringmechanizmusainak rendszerérol. amely az 1990 es években.
a vasfiggony leomldsdl koveloen a szervezel jelenlos ltagallami bovité

seének kovetkezicben joll Iélre. Bemulaldsra keriilnek az Furdpa 1 andcs
statulum szerinli szervei. azaz a Miniszleri Bizollsdg ¢s a Parlamen

[i Kozgvales dllal [élrehozoll monitoringmechanizmusok. valaminl az
egyvezmenyalapa és inlézmenyi mechanizmusok. Az ellendrzo mechaniz

musok dtickinlcsél kovelden pedie a rendszert érinld legjelentiosebb. in

(ézmenven beliili és azon kiviili kihivdsokal ismerteli a lanulmdny.

Kulcsszavak: moniloring mechanizmus. Miniszleri Bizollsdg Parlamenti
Kozgvalcs

Abstract: 1he study aims (o give an overview of lthe sysiem of
Council of Lurope moniloring mechanisms. which were crealed in
the 1990s as a conscquence of the significant enlargement in the
number of members stales of the jall of the iron curlain. 1The study
gives an introduction (o the moniloring mechanisms created by the
hwo statutory organs that is the Commillee of Ministers and the
Parliamentary Assembly. as well as an overview of the convention
based and instilutional moniloring mechanisms. Following the overview
the lakes stock of the most significant infernal and external challenges
Jaced by the mechanisms.
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Bevezelés

Az Europa Tandcs 1949 e¢s megalkolasatol a rendszervallozasig
betoltott funkcigja a tagallami kor 1990 es években bekovetke
zell jelentds boviiléseével alapjaiban valtozott meg. A I, vilagha-
borut kévetden kialakult hideghdborus vilagrendben a szervezel
a nyugal curopai demokratikus allamok kozoss¢geként makodott,
azonban ¢z a stalus quo megvaltozotl, amikor 1990. november
6-an Magyarorszag a korabbi keleti blokkbol elséként csatlakozolt
a szervezethez. A magvar belépést kovetden 1996 -ig, az Orosz Fode
racio csatlakozasaig minddssze par ¢v alatt 15 4j tagallammal b6~
villt a szervezel a kozeép kelet curdpai térségbdl (T honlap,
47 Member States). Ez a radikalis valtozas nemesak uj megkoze-
litést kivant meg a szervezel részerdl, hanem teljesen uj munka-
modszereket is. Mindezzel parhuzamosan a szervezetnek abban
az curdpai intézmdényi munkamegosztasban is definidlnia kellett
magat, amelyben az 1992 es maastrichti szerzodést kdvetden po-
litikai uniova formalddott Eurdpai Kozosségek, dinamizalodo bo-
vitési folvamata meghatarozo szerepet jatszott.

Ajelen publikacio nem tér ki a fent emlitett bovitési folyamatra, va-
lamint az ahhoz vezetd szervezeten beliili dilemmara. A tanulmany
[okuszaban a kialakitott uj ellendrzd, monitoringmechanizmusok
allnak, amelvek ennek a folvamatnak a politikai kovetkezménye-
iként jottek I¢tre. Az 19901993 kozotti radikalis -~ 9 tagallam-
mal valo - bovités folvamataban fontos momentum volt az elsd,
1993-as bécsi allam- ¢és kormanyf6i csucstalalkozo ¢és annak zard-
nvilatkozata (Vienna Declaration), amely alapvetd kévetelménye
ket fogalmazoll meg a tovabbi taglelvételre vonatkozdan. Ennck
nvoman alakultak ki a szervezel tagsagi kdvetelményeit ellendrzo.
statutum szerinti szervei altal végzell monitoringtevékenységek,
amelveket a késébbiekben részletesebben bemutatok. Valamint
I¢trejottek az egyes szaktleriileteket lefedd egvezményekhez ko
L6d6 monitoringmechanizmusok. amelyek az adotl nemzetkozi
kotelezeltségvallalasok végrehajtasat hivatottak ellendrizni.
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Az ebbdl az igénybol fakado uj nemzetkozi eszkdzok [étrehozasa
az clmult harom ¢vtizedben normava alakult, s6t a szervezet har-
mas cclkittizésének — sztenderdalkotdas, monitoring, kooperacio
— cgvik oszlopava valt.

A statutum szerinti szervek, valamint a szikebb t¢maju egvez-
ménvek ellenérzé mechanizmusai mellett az 1990 es ¢években
I¢trehozoll 4j intézménvek is kilejezetten rendelkeznek ellen-
6rz6 funkcioval. Igy kiilonosen az 1999 ben Iétrehozott emberi
jogi biztos intézménye is egvlajla monitoringmechanizmus (CM
Resolution (99)50), amelynek tevekenvsége orszagspecilikus ¢és
tematikus emberi jogi vizsgdlatokat is magaban foglal.

A jelen iras célja a Iétrehozolt monitoring rendszer Ossze-
tetts¢gének bemutatasa, annak vizsgalata, hogy az 1990 ota eltelt
harom ¢vtizedben organikusan [ejlodo rendszer jelen formajaban
meglelel-¢ a jelenkor elvarasainak, tovabba melyek a legnagyobb
kihivasok, amellyel a monitoringmechanizmusok szembenéznek.

Az Eurdpa Tandcs statalum szerinli szerveinek
monitoringmechanizmusai

Miniszteri Bizollsdg

Az Europa Tanacs harom statutum szerinti szervvel rendelke-
zik: a Miniszteri Bizottsaggal, a Parlamenti Kozgyuléssel ¢s a
Fotitkarral, illetve az O segild litkarsaggal. A Miniszteri Bizott-
sag mint a szervezet [6 dontéshozo Lestiilete egy klasszikus kor-
manykozi Lestiilet, mely a tagallamok kormanvainak képvisel6ibol
(kiiltigyminiszterck ¢s az Oket helvettesitd nagvkovetek) all. A Minisz-
teri Bizollsag a tagallami kotelezetltségeknek valo meglelelés-
rél szolo 1994 es nyilatkozat (Declaration on compliance with
commitments by member states) alapjan hozott I¢tre kiilonb6z6
monitoringeljarasokatl. Enneck két [6 formaja az orszagspecilikus
monitoring, valamint a tematikus monitoring. Orszagspecilikus
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monitoringra cziddig 10 tagallam kapcsan kerilt sor, amelybdl
6 m¢g mindig folyamatban van (Azerbajdzsan, Orményorszag,
Bosznia ¢s Hercegovina, Moldova. Szerbia ¢s Montenegro). Azer-
bajdzsan, Orményorszag ¢s Bosznia ¢s Hercegovina eselében a
monitoring a csatlakozas feltétele volt ¢s minden esetben a csat-
lakozaskor a Parlamenti Kozgyvilés altal clfogadotl ajanlasokon
alapul.

AMiniszleriBizoltsagorszagspecilikusmonitoringtevékenysége
clsésorban az adolt allammal vald egviittmikodésre helvezi a
hangsulyl. A tevékenységel minden esetben orszagspecilikus ak-
cioterv elfogadasa ¢s végrehajlasa segiti. Ugvanakkor a folvamat a
konszenzuskultura miatl rendkivil lassu. Ezt jol mutatja példaul,
hogv Azerbajdzsan esetében a 20172019 kozotti idoszakra vonat-
kozo monitoringjelentés tervezetét 2019. oktober 1-jei datummal
jegvezte az ET Politikai Ugvek Igazgaldsaga, azonban a jelentést
csak mintegy masfél év elteltével, 20210 marcius [7-¢n fogadta ¢l a
Miniszteri Bizottsag (CM/Del/Dec(2021)1399/2.3).

Tovabba jelentdsen kritizalhatd a kiszamithatatlansaga az
cgvértelmu cljarasi szabalyok hianvossaga miatt. Mig a tobbi, ko-
rabban monitoring alatt allo tagallam esetében inkabb technikai-
adminisztrativ jellegi lezarasra kerilt sor, egvediil Horvatorszag
eseleben sziiletett kifejezellen, expressis verbis Miniszteri Bizolt-
sagi dontes, hogy a monitoringeljaras lezarasra kertljon.

AMiniszteri Bizoltsag masik — az orszagspecilikus monitoringhoz
hasonloan kalandos sorsu — tevékenysége a tematikus monitor-
ing. £z a levékenység is az 1994-¢s nvilatkozatol kdvetden kezdo-
dott meg. 1996 ¢s 2007 kozott 12 témaban kerilt erre sor. Ugyan
2004 -ben még uj cljarasi szabalvokal fogadtak el, melvek
alapjan 2005 -ben még lefolyvtattak a tematikus monitoringol.
a tevékenyseget 2005 ben mar felfiiggesztettek. A Miniszte -
ri Bizottsag 2007 -ben kidolgozolt ¢s clfogadott uj szabalya (CM/
Del/Dec(2007)999/2.2) mar csak ad hoc jelleggel teszi lehetoveé a
tematikus monitoringtevékenyvségel, azonban azola ezt az cljarast
nem alkalmaztak.
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Parlamenti Kozgyiilés

A szervezel bovilésére reagdalva a Miniszleri Bizollsaggal
parhuzamosan a Parlamenti Kozgyvalés is kidolgozta sajal mo-
nitoring mechanizmusail, melyek a tagallamok altal a csatlako-
zaskor vallalt kotelezettségek belartasat vizsgaljak. A Parlamenti
Kozgvilés a témaban 199316l kezdddden Lbb hatarozatot is elfo-
gadoll, vegiil az 1997 -es kdzgyulési hatarozattal (PACE Resolution
115(1997)) 1étrehozta a Moniloring Bizoltsagol mint a Parlamen-
Li Kozgvilés egyik dllando bizottsagal. Egvattal [étrejolt a parla-
menti moniloringeljaras ma is ismerl rendszere is, amelynek le-
folvtatasacrt a Moniloring Bizoltsag a felelds.

A Parlamenti Kozgvilés négy kiilonb6z6 monitoringeljarast ho-
zoll Iétre. A Lteljes monitoringeljaras (full monitoring procedure)
cgy lagallam csatlakozasakor kezdddik. ¢s részet képezi, hogy ket
tarsraporldr rendszeresen latogatasokal tesz az ¢rintell Ltagal-
lamban. Jelenleg Il tagallam 4ll teljes monitoring eljaras alatt'.
Az cljards alatt allo tagallamok koziil kiemelendd Lengyelorszag,
amely 1991 es csatlakozasal kovetéen nem allt monitoring el-
jaras alalt (ckkor még nem is Iélezell az cljaras), ¢s a Parla-
menti Kozgvilés 2020 -ban helyezte Lleljes moniloring cljaras
ala (PACE Resolution 2316 (2020)). Szintén kiilonleges esetnek
mindsil Torokorszag, amely 1950. aprilis 13. 6la a szervezel
tagja. igy 1996 -ban nem a kilencvenes ¢vekben csatlakozolt uj
tagallamként kerilt moniloring eljardas alda. Torokorszag 1996
2004 kozott allt teljes monitoring alatt, majd 20046l 2017-ig
posztmoniloring-cljards alall, azonban a (6rokorszagi politikai
fejlemények miatt 2017 ota ismét Leljes moniloring eljaras alatt
all (PACE Resolution 2156 (2017)).

Azon dllamok esetében, ahol a Parlamenti Kozgytlés azt allapilja
meg, hogy a csatlakozaskor vallalt kotelezeltségeknek valo megfele-
I¢ésben, valamint az Eurdpa Tanacs sztenderdjeinek alkalmazasaban

I Albania. Ormeényorszag. Azerbajdzsan, Bosznia ¢s THercegovina, Georgia. Moldova,
Lengyelorszag. Oroszorszag, Szerbia, Torokorszag ¢s Ukrajna.
) 8 g .
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clérelepés tortént, lezarasra keriil a teljes monitoringeljaras ¢s
cgv kevésbe intenziv, ugvnevezell posztmonitoring parbeszédre
keriil sor, amely tartalmat tekintve is sztkebb [okuszu. Jelenleg
harom tagallam Bulgdria, Eszak Macedonia ¢s Montenegro all
posztmonitoring parbeszéd alatt. Bulgaria 1994-2000 kozott,
Montenegro 2007 2015 kozott, Eszak Macedonia 19962000
kozott volt teljes monitoring alatt, azota posztmonitoring parbe-
sz¢d alatt allnak. Az elhuzodo folyvamat folvamatos kritikanak van
kitéve, kiilondsen a 21 éve posztmonitoring alatt allo EU-tagallam
Bulgaria altal.

A két strukturaltabb monitoring mechanizmus mellett 20146l
bevezetésre kerilt a tagallamok idészakos feliilvizsgalata (PACLE
Resolution 2018 (2014)), amely azon allamok vonatkozasaban vizs-
galja a tagsagbol lakado kotelezettségek betartasat, amelyek nem
allnak teljes monitoringeljaras vagy posztmonitoring parbeszéd
alatt. 2015 ota 16 idészakos feliilvizsgalati jelentés készilt el (AS/
Mon/Inf (2019) 02), ¢s jelenleg harom: Magvarorszag, Mdlta ¢s
Romania all el6készités alatt. Az uj mechanizmus indulasat kove-
L6 elso 16 jelentés az angol betdrend sorrendjét kdvette Andorra-
Lol Olaszorszagig vizsgalla a tagallamokat, azonban 2019 ben
a Monitoring Bizottsag clndkénck javaslatara megvaltoztattak a
[eliilvizsgalando allamok kivalasztasanak modszertanat. A valto-
zassal kapcsolatban 2019. majus 16-an a Parlamenti Kozgyulés
Biiroja az cljarasi kérdésekért felelds bizottsaghoz fordult.
AzL kdvelden, hogy az Eljarasi. Mentelmi ¢s Intézményi Ugvekért
[elelds Bizoltsag a Parlamenti Kozgyuilés szabalvaival 0sszeegyez-
tethetonek tartotta az uj modszertant, 2020. januar 16-an elindult
a harom ¢rintett tagallam (Magyarorszag, Malta, Roméania) idészakos
[eliilvizsgalata. Az uj szempontrendszert a Monitoring Bizottsag a bel-
s6 munkamodszereiben rogzitette (PACE Resolution 2357 (2021)).
Az idoszakos feliilvizsgalatl ala vonashoz egy harmas szubszlantiv
szempontrendszer keriilt meghatarozasra: az Eurdpa Tanacs mo-
nitoring [egvezménvalapu vagy intézményvi] testiileteinek megal-
lapitasai: a Parlamenti Kozgvilés mas bizoltsagai altal készitett
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jelentések megallapitasai: valamint a bizoltsag tagjai, nemzetkozi
¢s nemzeli civil szervezelek ¢s a mdédia dltal felvetett kérdéscek
cgy lagallam demokratikus intézményeinek muakodésct illetden.
Magvarorszag az clsé tagallam, amely masodszorra targva az id6-
szakos feliilvizsgdlatnak, miutan 2018 ban az angol betirend sze-
rinti sorrendben keriilt ra sor, majd a megvaltozott munkamod-
szer alapjan is jelentés késziil Magyarorszagrol.

Végezetiil a Parlamenti Kozgyilés Monitoring Bizottsag 2013 -ban
I¢étrehozott mechanizmusa (PACE Resolution 1936 (2013)) a je-
lentéskeszités a demokratikus intézménvek muikodéscerol egy
tagallamban, ha cgves fejlemények ezt sziikségeltetik. Az eljaras
I¢trehozasara azért kerilt sor, hogy strukturaltabb modja legven
annak, ha a Parlamenti Kozgvalés tagjai kezdeményezik egy tagal-
lammal kapcsolatban a monitoringeljaras ala helyvezést, ahogvan
tettek ezt Magvarorszag esctében (PACE Resolution 1941(2013)).
Demokratikus intézmények mukodésérdl szolo jelentés ezidaig
csak Lengyvelorszag vonatkozasaban készilt (PACLE Resolution
2316 (2020)), amelynek eredményeként 2020 januarjaban Len-
gvelorszag teljes monitoringeljaras ala helyez6dott.

A ket statutum szerinti szerv, azaz a Miniszleri Bizollsag ¢s a
Parlamenti Kozgyilés mechanizmusait dsszchasonlitva egvértel-
mucn lathato, hogy a hat¢konyabb ¢s strukturaltabb tevékenyscég-
gel ezen a teriileten a parlamenti dimenzio rendelkezik, azonban
ez sem mentes a kihivasoktol ¢s a kritikaktol. A Parlamenti Koz~
gvilés monitoringreformjat siirgetd tagallamok ¢rvrendszerében
megjelenik, hogy a csatlakozasuk 6ta monitoring alatt allo tagallamok
eseteben nem teljesen egvértelmu, hogy milven feltételeknek kell
megfelelniiik az cljaras lezarasahoz, nem Iéteznek vilagosan megha-
tarozott mérfoldkovek, amelyveket teljesithetnénck. A csatlakozasuk
Ota cltelt jelentos idovel természelesen az a kérdés is felmertiil,
hogy a kovetelményrendszer folvamatosan adaptalodik-¢ a meg-
valtozolt politikai torténelmi kontextushoz. Hasonloan ¢rvelnek
a posztmonitoring parbesz¢éd alatt allo tagallamok, kiilondsen a
21 ¢v ola ugvanazon cljaras alatt allé Bulgaria, amely 2007 6ta
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az Luropai Unio lagja. Az idészakos feliilvizsgalati eljaras 2015 L6l
2019-ig alkalmazott modszertanat, abbol a szempontbol érte kri-
tika, hogy nem képes a gvors reakciokra ¢s nem elég rugalmas
azaltal, hogy az angol betiirendet koveti. Lirre az igényre valaszul
sziiletett meg a Monitoring Bizottsag uj belsé munkarendje, amely
azonban olyan uj szubjektliv szempontokal vezel be a dontéshoza-
tali folyvamatba, mint a nemzetkozi ¢és nemzeli civil szervezelek
¢s a média altal felvetett kérdések, amelvek biztosan eldrevetitik
az cljaras politikai kritikait.

Fgyvezménvyalapu és intézmeényvi mechanizmusok

Az Europa Tandcs az elmult harom ¢évtizedben kidolgozta a ki~
[6nb0z6 szakteriiletekhez [z6d6 monitoring mechanizmusokat
is, amelyek alapjai az LEurdpa Tanacs ¢gisze alatt megsziiletett
nemzetkozi egvezménvek vagy a Miniszteri Bizoltsag hatarozatai.
lLzeket a mechanizmusokal tobbféleképpen csoportosithatjuk, igy
pc¢ldaul az alapjan. hogy orszagspecifikus vagy tematikus monitor-
ing tevékenységel végez, hogy milyen Osszetételt a monitoringot
végzo Lestiilet ¢s nem utolso sorban szakteriilet szerint. A kdvet-
kezokben a mechanizmusok tematikus bontasban a fenti szem-
pontok szerint keriilnek bemutatasra.

Az Europa Tandcs harom diszkriminacio-cllenes monitoring
mechanizmussal rendelkezik, ide sorolhatd a Nemzeti Kisebb-
s¢gek védelmerdl szolo Keretegvezmény (FCNM) ¢s a Regionalis
vagy Kisebbscgi Nvelvek LLuropai Chartdja (ECRML) végrehajta-
sanak cllendrzése, valamint a Rasszizmus ¢s Intolerancia Elleni
Luropai Bizottsag (ECRI) tevékenysége. Mindharom diszkrimina-
cio-cllenes monitoring mechanizmus az 1993-as bécsi dllam- ¢s
kormanvl6i csucstalalkozo eredménveként jott Iétre a kilencve
nes ¢vekben. Mig a Kisebbségvédelmi Keretegyezmény ¢s a Nyelvi
Charta egvezményalapui monitoringmechanizmusok. addig az IECRI
statutumat a Miniszteri Bizollsag egy 2002-¢s hatarozata hozta létre
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(CM Resolution 2002(8)). A két kisebbségvédelmi egyezmény vég-
rchajtasanak cllendrzését egy-cegy szakertokbol allo testiilet segi-
ti (ECRML-COMEX, FCNM AC), azonban a tagallamok fel¢ tett
ajanlasokal a Miniszteri Bizoltsag hatarozal ¢s ajanlas formaja-
ban fogadja cl. Az a tény, hogy mindkét kisebbségvédelmi egyez-
mceny végrehajlasanak cllendrzésében jelentds szerepel kapott a
kormanyképvisel6kbol allo Miniszteri Bizotltsag, megkiilonbozteti
czekel a mechanizmusokat az dsszes L6bbi monitoring tevékeny-
s¢glol, amely minden bizonnyal a téma ¢rzékenvségéncek kdszon-
hetd. Szakertoi testiileteik tagjait szintén a Miniszteri Bizott
sag valaszlja a részes allamok jelolései alapjan. LEzzel szemben
az LECRI monitoringtevékenységeben a Miniszteri Bizottsagnak
nincs ténvleges szerepe, a testiilet fiiggetlentl jar el. habar tagjait
a lagallamok nem valasztjak, hanem kijelolik. Az ECRI tagjainak
szama megegyezik a tagallamok szamaval. Mindharom testiilet
kozos vonasa, hogy 5 ¢ves monitoringciklusokkal orszagspecilikus
jelentéscket készitenek. Az otéves cikluson belil pedig utokove-
t¢sre is sor keriil, ami az ECRI ¢s a Nyelvi Charta esetében az
cljaras része, mig a Kisebbs¢gvédelmi Keretegyezményndl csak
ajanlott. Mindharom mechanizmus orszagspecilikus munkat vé-
gez, ¢s az orszaglatogatas tevékenységiik fontos részet képezi. A két
kisebbs¢gvédelmi mechanizmusra vonatkozoan 20 ¢vvel hatalyba
[¢péesiiket kovetoden, 2018 ban keriilt sor egy-egv reformra, hogy
cljarasaik a két ¢évtized lapasztalatai alapjan legyvencek kiigazitva.
Az E'T ¢gisze alatt tobb biintetdjogi targyu monitoring me-
chanizmus is Iétrejott. Ezek egvik csoportja a pénziigyi kérde-
sckkel foglalkozd Moneyval ¢s GRECO, mig masik csoportba a
s¢riilékeny csoportokat védo biintetdjogi egvezményeken alapu-
16 monitoringmechanizmusok sorolhatok, azaz GRETA, GREVIO,
Lanzarole Bizotlsag. Az emberkereskedelem elleni egyezmény veég-
rehajlasdanak cllendrzéséért a Részes Allamok Bizottsaga a felelds,
amelybe az egvezmény részes dllamainak kormanyzati képvisel6i vesz-
nek részL, azonban a munkajat segiti egy 15 [6s valaszloll szakértéi
testiilet a GRETA (Group of Experts on Action against Tralficking
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in Human Beings). Munkdjukat egy-cgy t¢mat orszagspecilikusan
feldolgozva végzik, orszaglatogatasra pedig csak ad hoc alapon,
sziiks¢g szerint keril sor. Eljarasi szempontbol szinte teljesen
megegyezik a ndkkel szembeni erdszak ¢s a kapcesolati erészak
clleni kiizdelemrol ¢s azok megeldzésérol szolo Isztambuli Egyvez-
mcny monitoringmechanizmusa az emberkereskedelem  elleni
mechanizmussal. Ugvanugy két szerv felelds a végrehajtas ellen-
Orzéscert, egy kormanykepvisel6kbol allo ¢s egy 15 [0s szakértoi
testilet (Group of Experts on Action against Violence against
Women and Domestic Violence, GREVIO) ¢és az cellendrzés meto-
dusa is egvezik. A gvermekek szexualis kizsakmanyolas ¢s szexu-
alis zaklatas clleni védelmérdl szolo egvezménve az ugvnevezetl
Lanzarole Lgvezmény bar tartalmaban rendkiviil hasonld, azaz
biintetdjogi eszkdzokkel ved egy sériilckeny csoportot, azonban a
monitoring mechanizmusa kevésbé kiforrott. Tematikus ¢s nem
orszagspecilikus munkat végez a Lanzarole Bizoltsag, amelynck
tagjai a kormanyok képviseldi, ¢s munkdjukatl nem segiti szak-
¢rLoi testiilet. A munkamoddszer eredetileg egy kezelheld mére-
ta tagallami korre lett kitalalva, azonban idékdzben a Lanzarote
LLgvezmenvt az Luropa Tanacs minden tagallama ¢s Tunézia
is ratifikalta (Treaty Office website), igy mar 48 allamban kel
lene cellendrizni a végrehajtast, amelyre a jelen struktara mar
nem alkalmas. Ennck megleleléen megindult egy reform gon-
dolkodas, hogy akar a GRETA ¢s a GREVIO mintdjara alakul-
jon at a monitoringtevékenvscg (List of decisions ol Lanzarote
Commilttee, T-ES(2019)09).

Szintén biintetgjogi egyviittmikodes részekent jott [étre 1999
ben a Korrupeio Elleni Allamok Csoportja (Group of States againsl
Corruption — GRECO), amely nem kizarolag egy egvezmény, ha-
nem LObb relevans sztenderd végrehajtasat is ellenérzi orszagon-
kent, tematikus monitoringkdrokben. A GRECO maga egy kibo-
vitelt részegvezménvkent makodik, tehat az ET-n kivili allamok
is csatlakozhatnak hozza, igy 50 Ltagja k6zolt olt van az Egvesiilt
Allamok, Belarusz ¢s Kazahsztan is. A monitoringszervvel kapesolatban
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kicmelendd tovabba., hogy a Leriileten szorosan cgviittmikodik
mas nemzetkozi szereplokkel, igy az OECD, UNODC, OAS vonat-
koz6 mechanizmusaival. A GRECO hoz hasonldéan a Pénzmosas
¢s Terrorizmus Finanszirozasa Elleni Intézkedéscket Ertékeld
Szakértoi Bizottsag (MONLEYVAL) nem egy egvezmény végrehaj-
tasanak ellendrzésére jott Iétre, hanem a pénzmosas ¢s a terro-
rizmus [inanszirozasa clleni nemzetkozi sztenderdek atiiltetését
vizsgalja. A Moneyval clédje (PC-R-EV) 1997 ben jott Iétre, majd
Moneyval néven 2010 ota fiiggetlen monitoring szervként miko-
dik a Miniszteri Bizottsag alatt. A Moneyval az ET mechanizmu-
sai kozoll azért is kivéleles, merl a pénzmosdas ¢s Llerrorizmus
[inanszirozasa clleni kiizdelem nemzetkozi sztenderdjeit megha-
tarozo globalis szinti kormanykozi szervezel, a Pénziigvi Akcio-
csoport (Financial Action Task lFForce, FATI) regionalis curdpai
monitoring szerve.

Az Lurdpa Tandacs Kinzas ¢s embertelen vagy megalazo biin-
tetéscek vagy banasmod megeldzéscre alakult Eurdpai Bizoltsaga
(CPT) a kinzas ¢s az embertelen vagy megalazo biintetések vagy
banasmod megeldzéserdl szold egvezmdény végrehajlasanak
cllenodrzéseert felel. A CPT egvike azon mechanizmusoknak,
amelynek mind a 47 ET tagallam részese. A bizoltsag kiilon-
leges munkamodszercekkel dolgozik. igy pl. delegacioi korlato-
zas nclkil kereshetnek fel fogvatartasi intézménveket, ¢s az
cgves intézmenyeken beliil is szabadon mozoghatnak, valamint
né¢gvszemkozti beszélgetéseket folytathatnak a szabadsaguktol
meglosztott szem¢élyekkel. Munkamodszeriik fontos része a bi-
zalmassag, amelvel a tevekényscégiik alapjaul szolgalo egvez-
meny is alapelvként kezel, igy jelentésceiket csak az ¢rintett al-
lamok beleegvezésével hozhatjak nyilvanossagra. 12z egyvben az
ET legrégebbi monitoring mechanizmusa, amely 1990 ota mu-
kodik. A GRECO hoz ¢s a Moneyvalhoz hasonldéan a CPT szo-
rosan kapcsolddik mas globalis mechanizmusokhoz, igy folva-
matosan cgviittmuakodik a duplikaciok clkeriilése ¢rdekében a
kinzas ¢s mas kegvetlen. embertelen vagy megalazo biintetések
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vagy banasmodok elleni ENSZ-cgvezmény kiegészild jegvzokonyve-
nck (OPCAT) végrehajtasat ellenérzé fiiggetlen szakértokbol allo
Megel6zési Albizottsaggal.

Szocidlis jogok lerén szintén kilerjedt tevékenyscégel végez az
Lurdpa Tandcs, amely az 1961 ben clfogadott Szocialis Jogok Eurdpai
Chartdjanak evolucigja miatt tobb rétegbdl tevodik Ossze. Lgyrészt az
1961-¢s Charta 22. cikke is meghataroz cgvlajla laza jelentéstételi ko
telezettségel a tagallamoknak az egvezmény el nem fogadolt rendel-
kezéseil illetden. Ezen feliil évente tematikus jelentést készitenck a
tagallamok a Charta végrehajtasarol, amelyel a tagallamok altal va-
lasztottl 15 tagu Szocialis Jogok LLurdpai Bizottsaga (SZJLEB) értékel.
A szocidlis jogok terén a legmagasabb szintti monitoringtevékenységet
a kollektiv panaszmechanizmus biztositja. amelvet eddig minddssze
15 tagallam ratifikalt. A kollektiv panaszmechanizmus keretében ¢r-
dekvedelmi szervezetek fordulhatnak kozvetleniil a Szocialis Jogok
Luropai Bizottsagahoz, amelynek az egvedi tigyekben meghozott dén-
L¢sei egves tagallamokban az Emberi Jogok Europai Birosaganak don-
téseihez hasonloan kozvetlen hatallval birnak. Tekintettel arra, hogy a
Lobb parhuzamos cljaras miatl a monitoringtevékenység hat¢konysaga
javitasra szorul, az IX'T [6litkaranak kezdeményezésére 2021 [ebruar-
jaban megalakult egy magas szintii csoport, amely konkrét javaslato-
kat tesz a szocialis jogok védelmének javitasa ¢rdekében?’.

A fenti emberi jogi monitoring mechanizmusokon tul emlitést
¢rdemel. hogy az Eurdpa Tanacsnak harom sportegvezménychez.,
a mesterséges teljesitménylokozo szerek hasznalata elleni egvez-
mcényhez (Antidopping Egvezmény), a sportesemények biztonsa-
garol szolo egvezménvhez (Saint Denis-i Llgyezmény) ¢s a sporl-
versenyek jogellenes befolyvasolasa elleni egvezményhez (Macolin
lLgvezmeény) is kotddik monitoringmechanizmusa.

Szintén elkiiloniil jellegében az emberi jogi monitoring mechaniz-
musoktol, azonban emlitést ¢rdemel az 1994 ben az ET tanacsado
szerveként 1¢trejott Eurdpai Helyi ¢s Regionalis Onkorményzatok

2 hltps://www.coce.int/en/web/curopean social charter/ /Ist- meeting ol the high
level group ol experts on social rights
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Kongresszusa, amely amellett, hogy a helvi politikai szint pan-
curopai [oruma, monitoringszervként is feladatot lat el a Helyi
Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja végrehajldasanak ellenorzése-
vel. E feladataban eljarva a tagallamokal meghatarozott 5-6 ¢ves
ciklusonként vizsgaljak, ¢s tagallamonként jelentést fogadnak el a
helyi ¢s regionalis Onkormanvzati politikusok.

Intézmeényen beliili kihivdasok

A monitoring kapcsan a leglontosabb intézményen beliili kihivasok
a lagallamok cgviittmukodési készsége a kiillonb6z6é mechanizmu-
sokkal, az egvezmény- ¢s hatarozatalapi mechanizmusok szer-
vezesi ¢s eljarasi kérdései, a tematikus atfedések ¢s a statutum
szerinti szervek kozotti egyviittmuikodés hidanyossagai.

A monitoringmechanizmusok tobb szempontbdl is ha-
t¢konysagi kihivasokkal kiizdenck. Ennck egvik leglobb jele
az ugvnevezell .monitoring faligue™ azaz moniloring [aradt-
sag, ami annyil lesz, hogy a tagallamoknak a mechanizmu-
sokban valo akliv részvélele jelentds mértékben visszaesell. 2z a
jelenség nagvon jol megligvelhetd a ket kisebbségvédelmi
monitoringmechanizmus esctében, igy kiillondsen a Regionalis
vagy Kisebbségi Nvelvek Europai Chartajat illetden, ahol a ha-
romc¢ves monitoringciklusokat figvelmen kiviil hagvva volt olyan
részes allam, amely hat ¢év utan nyujlotta csak be az ellendrzési
folvamat clinditasahoz sziiks¢ges orszagjelentést. Ez a jelen-
s¢g volt az egvik oka annak, hogy 2018. november 28-an clfo-
gadasra keriilt az a Miniszteri Bizoltsagi hatarozat (CM/Del/
Dec(2018)1330/10.4¢), amely megreformalta a mechanizmust,
alalakilva annak jelentési idoszakail.

Hasonloképp a monitoringlaradtsag jele lehet, hogy az ET-
szervek altal tett ajanlasok végrehajlasa szamos esetben kimu-
tathatdéan romlo tendenciat mutat. Ennck talan legjellegzete-
sebb pelddja a GRECO-ajanlasok végre nem hajtasa. Az ajanlasok
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cléglelen végrehajtasa miatt a GRECO 2019 -¢s ¢ves altalanos
jelentése szerint 15 tagallam allt meg nem feleldségi cljaras alatt
(non-compliance procedure, 20th General Activity Report).

A hatékony miuikodést kérdgjelezi meg Lovabba az cgyes
monitoringmechanizmusok kozotti  tematikus atfedés. Ennck
cgvik pc¢ldaja a Nemzeti Kisebbségek védelmerdl szolo Kerel-
cgvezmeny ¢s az ECRI-bizottsag jelentései kozotti atfedés az
anliszemilizmus terén, mivel a Keretegvezmény szakértéi az al-
talanos anti-diszkriminacios klauzulan keresztil (Kisebbs¢gvedel
mi Keretegyezmény, 6. cikk) foglalkoznak a kérdéskorrel (kivétel
azok az dallamok, ahol a zsidosag nemzeti kisebbs¢g, pl. Len-
gvelorszag), mig az ECRI mandatumabol fakadoan vizsgalja a
kérdéskort. Hasonloan bonyolult a helyzet a migraciot illetden,
amely cgyvetlen monitoringmechanizmusnak sem targva, ré-
szeivel azonban tobben is foglalkoznak. E targykorben kiilon
kicmelend6 a magvar-—szerb hatarszakasz, amellyel kapesolat-
ban ad hoc monitoringtevékenységel végzetllt a GRETA (GRE-
TA2018)13), a CPT (CPT/Inf(2018)42) ¢s a Lanzarote Bizoltsag
(T-ES2017)11), valamint az ET-[6titkar migracios tigvekert fele-
[6s kiilonleges képviselgje (SG/Inf(2017)33). A jelentések ¢vsza-
mabol lathato az idébeli Osszetorlddas, emellett pedig a t¢ma
duplikacigja, az egveztlelés hianva ¢s az eltérd jogi modszertani
alapok vegiil egy kaotikus dsszképel eredményeztek, amely nem
tette lehetove az ET-sztenderdeknek vald meglelelés egyértel-
mu, hat¢kony vizsgalatat.

Az cljarasi ¢s szervezdési kérdések mellett fontosak az ET
statutum szerinti szervei kozotli kommunikacios, cgveztelési
kihivasok is. A Miniszleri Bizoltsag monitoringmechanizmusa
¢s a Parlamenti Kozgyalés monitoringtevékenysége, bar valoja-
ban cgymasra ¢pil, kilon ¢letet €17, ¢s az cezek keretében ho-
zoll dontéscknek nincs eljarasi kovetkezményiik egymasra vo-
natkozoan. Igy a Parlamenti Kozgyilés monitoringvizsgalata nem
credménvezi automatikusan azt, hogv a Miniszleri Bizotlsag is
monitoringtevékenységet folvtat egy tagallammal kapcsolatban
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(lasd Lengvelorszag). A vizsgalt allamok eltérd kdre még nyilvanva-
[0bb az egvezmény- ¢s hatarozatalapi monitoringmechanizmusok
tekintetében, ahol a vizsgalt allamok kore jelentdsen eltér attol
[iggden, hogy mely allam ratilikalta a monitoringtevékenyscég
alapjat jelento egvezményt. Vannak olvan mechanizmusok, amely-
ben minden tagallam részt vesz ¢s van, amelynek résztvevoi kore
meglehetdsen korlatozott, igy peldaul az anti-diszkriminacios
teriileten az ECRI-monitoringnak alanya mind a 47 tagallam, mig
a Regionalis vagy Kisebbscégi Nvelvek LLuropai Chartajal mindosz-
sze 25 tagallam ratilikalta. Ugvanakkor kijelenthetd, hogy a Par-
lamenti Kozgytlés jelentds mértékben ¢pit az egves egvezmény-
vagy hatarozatalapui monitoringmechanizmusok megallapitasaira.

A hatc¢konysag javitasa folyamalosan a szervezel napirend-
jén van. A kérdéskor egyves mechanizmusokkal kapcsolatban
is felmeril, mint a két kisebbscégvédelmi egvezmcény eselé-
ben, ahol mindez egy egy monitoringmechanizmust reforma-
[6 Miniszteri Bizottsagi hatarozat clfogadasahoz vezetett (CM/
Del/Dec(2018)1330/10.4¢ ¢és Resolution CM/Res(2019)49), de a
Lanzarote Bizottsagban szintén megindult a hat¢konysagot c¢l-
20 reformrol valo gondolkodas. Van olvan esct is, ahol egészen
apro valtoztatassal igvekeznek fellenditeni a szakmai munkat, pl.
a GRETA Részes Allamok Bizottsaga a 2019. oktober 18 ai iilésén
ugy dontott, hogy a munkajaba a jovoben nagvobb mért¢kben kap-
csolja be a févarosi szakértoket (Meeting Report, THB-CP(2019)
RAP25). A Parlamenti Koézgyilés maga is Lobb izben reformalta
a 1997 -ben clinditolt monitoringmechanizmusat. bevezelve az
idoszakos [eliilvizsgalali cljarast, amely minden tagallamot ¢rint
(PACE Resolution 2018 (2014)), ¢s 2020-ban pedig a PKGY Moni-
toring Bizoltsaga clfogadta erre vonatkozoan a legijabb munka-
modszereit (PACE Resolution 2357 (2021)). Az egyes mechanizmu-
sokal ¢rinté munkan tal rendszeresen felmeriil a teljes rendszer
[eliilvizsgalatanak igénve, amely a Miniszleri Bizottsag 129. kiil-
tgvminiszteri szint tGlésén (Helsinki, 2019. majus 16-17.) is meg-
fogalmazasra kertlt (CM/Del/Dec(2019)129/2). Hasonlo célkittizést
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fogalmazotl meg az T I'6Litkara is a Stratégiai Keret dokumen-
tumaban (SG/Inf(2020)34), amelynek kovetkeztében felallitas-
ra keriilt az Monitoringgal kapcsolatos Ad Hoc Munkacsoport
(GT-MON), amelynek mandatuma szerint 2021 aprilis 30-ig kell
jelentést készitenie a monitoringmechanizmusok esctleges re-
formjaval kapcsolatban (CM/Del/Dec(2021)1393/1.7).

Viégezelil ¢ belsé intézményi kihivasok targvalasa sordan
meg kell emliteni az ugynevezett kozos reakcios mechanizmust,
amely nem klasszikus ¢rtelemben vett monitoringmechanizmus,
azonban az ET Statutum megsértéséncek legsulyosabb escteiben
megteremti annak lehetdségét. hogy a szervezel statutum sze-
rinti szervei (Miniszteri Bizottsag, Parlamenti Kozgytlés, Fotit-
kar) kozosen Iépjenck fel egy tagallam vonatkozasaban, ¢s olvan
vizsgalali tevekenységel folytassanak, amelynek célja a statutum-
nak megfleleld allapot helyreallitasa. Az uj celjaras megalkotasara
szintén a helsinki kiligyminiszteri tilés dontése alapjan kerilt
sor, ¢s cc¢lja volt tobbek kozolt annak a helyzetnek a feloldasa,
hogy a Parlamenti Kozgyvilés a Krim [¢lszigel ¢s Szevasztopol
illegalis anncktalasat kovetden az Oroszorszaggal szemben elfo-
gadolt szankcidi soran megvonta az orosz PKGY-delegacio sza-
vazali jogat (PACE Resolution 1990 (2014)), amelvet egvoldaluan,
a Miniszteri Bizottsag n¢lkil nem tehetett volna meg. Az uj elja-
ras (amely multbeli kérdések kezelésére celvileg nem alkalmas) el
fogadasa ota még egvetlen tagallammal szemben sem indult meg.

Intézményen kiviili kihivasok

Az intézményen beliili problémak mellett jelentés kiilsé kihivast
jelent az E'T monitoringmechanizmusok szamara az 1990-¢s ¢vek
Ola megvaltozott kiilpolitikai kornvezel, ¢s az elmult harom ¢évti-
zedben az Furopai Unio dlalakulasa, szerepéncek fejlodése. Mint
l[athattuk, a monitoringmechanizmusok [¢trejotte szoros dssze-
[tggesben all a vasliigedny lebomlasaval ¢s a kozép-kelet curopai
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allamok curoatlanti integracios torekvéseivel, tulajdonképpen annak
a folvamatnak az cgvik kovetkezménve. A kilpolitikai kornyezet-
ben azonban jelenlds valtozas kovelkezell be az elmult harom
¢vlizedben azaltal, hogy az 1990 ulan csatlakozott ET-tagallamok
jelentds része is az LEurdpai Unio tagallamava valt, ennck kovet-
keztében pedig az a fontos szerep, amelyet az T sztenderdjeinek
atiiltetése jatszolt ebben az integracios folyamatban. clvesztette
jelentosegél. Az ET-moniloring bar tovabbra is rendkiviil fontos
tampontot nyujt az EU-tagjeloltek csatlakozasi targyalasai soran,
abbol fakadoan, hogy a kozeljovében nincs realitasa egvetlen al-
lam csatlakozasanak sem az EU-hoz, a kilejlett hatas sokkal ki-
sebb jelentdségu, mint a mechanizmusok Iétrehozasanak idején.
Az Luropai Unid bévitése mellett legalabb ckkora vagy még
nagvobb hatasu folyamat az T szempontjabol az LU politikai
dimenzigjanak mélviilése. Az EU mint politikai uni¢ a maastrichti
szerzddés kovetkeztében jott 1étre 1993 -ban, ¢s azola egy folva-
matosan mclyild egviittmikodésrdl beszelhetiink, amely fokoza-
tosan egvre inkabb kiterjedt azokra a teriiletekre is. amelyekért
a nemzetkozi intézmények curdpai architekturajaban hagyoma-
nyosan az Lurdpa Tanacs volt a felelds. 2000-ben megalkotas-
ra kerilt az EU Alapjogi Chartaja, 2007 -ben Iétrehoztak az EU
Alapjogi Ugynoks¢gél, ¢s a lisszaboni szerzéddés hatdlyba 1épé-
se Ola a luxembourgi Europai Unio Birosaga megfeleld jogalap-
pal rendelkezik ahhoz. hogy olvan tigyekben hozzon itéletet. amelyek
korabban egyértelmiien a strasbourgi lEmberi Jogok Europai Biro-
saga it¢lkezesében jelentek volna csak meg. Ugvan a lisszaboni
szerzO0des kotelezi az EU-U az Emberi Jogok Luropai Egvezmd-
ny¢hez valo csatlakozasra, erre a mai napig nem kerilt sor. Az EU
ugvanakkor 2014-ben megalkotta az 1KUSz. 7-es cikk gvakorlati
alkalmazhatosagal Icheléve Levd, a jogallamisag megerdsitése-
re iranyuld dj unios keretet, valamint legujabban a 2019. juliu-
si dontest kovetden az LEuropai Bizottsag 2020-t0l kezdve ¢éves
jogallamisagi jelentést készit a tagallamairol. Mindebbdl az G-
nik ki, hogy az EU tagallamainak vonatkozasaban cgy sajal monitoring

~]
I

Az Eurdpa Tandcs monitoringmechanizmusai...



mechanizmust hozott Iétre. IFigyelemrem¢lto ugvanakkor, hogy az
LU ¢ves jogallamisagi jelentésének egyvik leglfébb forrasa maga az
ET ¢s annak monitoringmechanizmusai. A 2020 -ban publikalt
jogallamisagi jelentés témaival kapcesolatban minden EU-tag-
allam vonatkozasaban kildott az E'T felhasznalhato anyagot az
lLuropai Bizoltsagnak (stakeholder contribution). igy csak a ma-
gvar orszaglejezet 26 alkalommal hivatkozik a GRECO ra, 24
alkalommal a Velencei Bizottsagra ¢s 34 alkalommal az uropa
Tanacsra.

A fontos kiils6 kihivasok szambavételekor felmertl tehat a
kerdés, hogy annak a 27 E'T-tagallamnak, amely egyben EU - tagéallam
is, mely mechanizmusokat ¢rdemes koévetnie, milven sztender-
deknek kell meglelelnie, ¢s egvaltalan ¢rdekeben all-¢ két egy-
forman er6sen mikodo kontrollmechanizmus fenntartasa. Ha az
LU -tagallamok vonatkozasdaban az LT veszil a jelentds¢gebol.
akkor valojaban az is fontos kihivas. hogy miként lehet vonzo
az T ¢s annak mechanizmusai a nem LU tagallam ET tagal-
lamoknak. Milyen egviittmikodés képzelhetd el az EU-n kiviili
nagy tagallamokkal, az Lgvesilt Kiralvsaggal, Oroszorszaggal
¢s Torokorszaggal? Mi a jelentdscége a tavlati EU-csatlakozasi
perspektivakkal rendelkezé nyugat-balkani allamok szempont-
jabol? Vagy a posztszovjel térség konfliktusokkal terhelt allamai
szamara?

Konkluziod

Az Europa Tandcs monitoringmechanizmusok rendszerénck
attekintéscét kovetden lathato. hogy egy komplex, sokszereplds.
[ragmentalt eszkdzrendszerrdl van szo. amellvel kapcesolatban
valoszintleg a legnagyobb hianyossagként a rendszerszintiség
hianva rohato fel. A szisztematikus gondolkodas hianvat mutatja
nemesak az, hogy a szereplok kozott tartalmi duplikaciokra keriil
sor, hanem a mechanizmusok cljarasi szempontu 0sszhangjanak
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hianva is. fgy nemesak a statutum szerinti szervek tevékenységei
kozott nincs kozvetlen Osszeliiggés, hanem az egvezményalapu
¢s intézményi monitoringmechanizmusok kozotti koordinacio is
csak informadlis. A moniloring rendszer dsszeségének szempont-
jabaol ¢rthetetlen, hogy egymashoz tematikusan kozel allo egvez-
mcénvek esetében is eltér az ellendrzési mechanizmus modja. igy
pc¢ldaul a bilintetgjogi teriileten a 2005. ¢vi GRETA, a 2007. ¢évi
Lanzarote Bizottsag ¢s a 2011 es GREVIO esetében. [géretes fo-
Ivamat, hogy a rendszer toredezettségebdl fakado kihivasok or-
voslasara tobb kezdeményezés is indult az elmult években, mint
a ket kisebbsc¢gvédelmi egyezmény mechanizmusainak reform-
ja. a Lanzarote Bizottsag reformja vagy az E'T-[6titkar 2021-cs
Stratégiai Kerete alapjan. Ugvanakkor lathato, hogy ezek ambi-
cioszintje csak az egvezménvalapu mechanizmusokra terjed ki.

Torténelmi perspektivabol a rendszerszint makddés hidnva
mellett is sikeresnek ¢rtékelhetdk az Eurdpa Tandacs mechaniz-
musai, amennviben kiildetésiiknek azt tekintjik, hogy hozzaja-
rultak a vasliiggony lebontasa utan a kdzép-kelet-curopai régio
curoatlanti integraciojahoz, a demokratikus int¢zmények meg-
teremtéschez, az emberi jogi normak kialakitasahoz. Ugvanakkor
részben ebbdl a sikerbdl fakad az lLuropa Tanacs legnagyvobb kiil-
s6 kihivéasa: az LLurdpai Unioval valo viszonvanak meghatarozasa.
A teljes szervezel ¢s ebbdl fakaddan a monitoringmechanizmusok
rendszeréncek szempontjabdl is a leglontosabb megvalaszolando
kérdés. hogy az uropa Tandcs miként tud reagalni arra a megval-
tozott politikai realitasra, mely szerint tagallamainak t6bb mint
fele az Europai Unio tagja, amely az elmult harom ¢évtizedben a
politikai unido megleremtéséncek részeként jelentds erdforrasokat
forditott arra, hogy ki¢pilse sajal emberi jogi, demokracia- ¢s jog-
allamisagi sztenderdjeil ¢s mechanizmusait.
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