
1. NEMZETKÖZI DOKUMENTUMOK

1.1. LUNDI AJÁNLÁSOK
A NEMZETI KISEBBSÉGEK HATÉKONY RÉSZVÉTELÉRÕL

A KÖZÉLETBEN & ÉRTELMEZÕ JEGYZÉK

Ez a kiadvány a hágai Foundation on Inter-Ethnic Relations
(Etnikai Kapcsolatok Alapítvány) gondozásában jelent meg.

Etnikai Kapcsolatok Alapítvány, 1999. szeptember

Bevezetõ

Az Európai Biztonsági és Együttmûködési Szervezet (EBESZ) 1992 júliu-
sában kelt Helsinki Határozataiban létrehozta a Nemzeti Kisebbségi Fõbiz-
tos intézményét azzal a céllal, hogy „a keletkezõ konfliktusok lehetõ legko-
rábbi megelõzésének eszköze” legyen. Ez a mandátum nagymértékben a
volt Jugoszláviában kialakult helyzet hatására született, mivel sokan attól
tartottak, hogy hasonló helyzet megismétlõdhet bárhol az európai konti-
nensen, különösen a demokratikus átmenet országaiban, és megkérdõjelez-
heti Európa békéjének és felvirágzásának az állam- és kormányfõk által
1990 novemberében Párizsban elfogadott Új Európa Chartában megfogal-
mazott ígéretét.

1993. január 1-jén Max van der Stoel, az EBESZ elsõ Nemzeti Kisebb-
ségi Fõbiztosa elfoglalta hivatalát. A parlamenti képviselõként, a Holland
Királyság külügyminisztereként, állandó ENSZ-képviselõként, hosszú
ideig emberi jogi aktivistaként felhalmozott tapasztalatok birtokában van
der Stoel úr az európai kontinensen a kisebbségek és a központi hatóságok
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között kialakult és megítélése szerint az eszkaláció veszélyét magában hor-
dozó számos vita kezelését tekintette elsõdleges feladatának. Nyugodt,
határozott fellépésével, elsõsorban diplomáciai eszközökön keresztül, a
Fõbiztos több mint tucatnyi államban, többek között Albániában, Horvát-
országban, Észtországban, Magyarországon, Kazahsztánban, Kirgizisz-
tánban, Lettországban, Macedóniában, Romániában, Szlovákiában és Uk-
rajnában kapcsolódott be a viták rendezésébe. Közremûködése elsõsorban
azon állam kisebbségben élõ nemzeti/etnikai csoportokhoz tartozó egyé-
nek helyzetére összpontosult, amelyek egy másik államban számszerû
többséget alkotnak, ezért mindkét államban kormányzati érdekeket érinte-
nek, és az államközi kapcsolatokban a feszültség, adott esetben a konflik-
tus potenciális veszélyét hordozzák. Ezek a feszültségek határozták meg
Európa történetének nagyobb részét.

A nemzeti kisebbségeket érintõ feszültségek lényegét illetõen a Nemzeti
Kisebbségi Fõbiztos független, pártatlan és együttmûködõ szereplõként
közelít ezekhez a kérdésekhez. Noha a Fõbiztos intézménye nem felügye-
leti mechanizmus, a konkrét helyzetek elemzése során és konkrét ajánlásai-
nak alapjaként azokat a nemzetközi szabványokat alkalmazza, amelyeket
minden állam elfogadott. E tekintetben fontos emlékeztetnünk az összes
EBESZ-tagállam által vállalt kötelezettségekre, különösen az Emberi Di-
menzió Konferenciájának 1990. évi Koppenhágai Záróokmányára, amely a
IV. részében a nemzeti kisebbségekre vonatkozó részletes elõírásokat fo-
galmaz meg. Minden EBESZ-tagállam ugyanakkor vállalta az emberi jo-
gokra, ezen belül a kisebbségi jogokra vonatkozó ENSZ-kötelezettségek
tiszteletben tartását, az EBESZ-államok túlnyomó többsége továbbá elfo-
gadta és tiszteletben tartja az Európa Tanács normáit.

Hatéves intenzív munkája során a Fõbiztos számos, különbözõ helyze-
tekben ismételten felmerülõ kérdést és témát tárt fel, amelyekkel hivatali
ideje alatt több államban is szembesült. Ezek közül említést érdemel a ki-
sebbségi oktatás és a kisebbségi nyelv használata mint olyan kérdés, amely
különösen fontos a nemzeti kisebbségekhez tartozó személyek nemzeti
identitásának fenntartásához és fejlesztéséhez. Annak érdekében, hogy a
vonatkozó kisebbségi jogok megfelelõ és koherens alkalmazásra kerülje-
nek az EBESZ-térségben, a Fõbiztos felkérte az Etnikai Kapcsolatok Ala-
pítványt – 1993-ban a Nemzeti Kisebbségek Fõbiztosa tevékenységének
szakmai támogatására létrehozott nem kormányzati szervezetet –, hogy

288



szervezze meg két, nemzetközi körökben elfogadott, független szakértõi
csoport együttmûködését két ajánláscsomag: a Hágai Ajánlások a nemze-
ti kisebbségek oktatáshoz való jogairól (1996), illetve az Oslói Ajánlá-
sok a nemzeti kisebbségek nyelvhasználati jogairól (1998) elkészítésé-
hez. Mindkét ajánláscsomag a késõbbiekben számos országban szolgált hi-
vatkozási alapként a politikai döntéshozók és a jogalkotók számára
egyaránt. Ezek az ajánlások (több nyelven) az Etnikai Kapcsolatok Alapít-
ványnál térítésmentesen hozzáférhetõk.

Egy harmadik ismétlõdõ téma, amely felmerült számos olyan helyzet-
ben, amelynek rendezésében a Nemzeti Kisebbségi Fõbiztos is részt vett, a
nemzeti kisebbségek hatékony részvétele az államok döntéshozatali me-
chanizmusaiban. Ahhoz, hogy az EBESZ részt vevõ államai megismerhes-
sék egymás véleményét, tapasztalatát, és megoszthassák egymással ta-
pasztalataikat, a Nemzeti Kisebbségi Fõbiztos és az EBESZ Demokrati-
kus Intézmények és Emberi Jogok Irodája Irányítás és részvétel: integráló
sokszínûség címmel konferenciát hívott össze az összes EBESZ-állam és
az érdekelt nemzetközi szervezetek részvételével, amelynek a Svájci Kon-
föderáció volt a házigazdája, és Locarno a helyszíne 1998. október 18. és
20. között. A Levezetõ Elnöknek a konferencia végén kiadott Nyilatkozata
a tanácskozás témáit foglalta össze, és hangsúlyozta a szükségességét „to-
vábbi konkrét tevékenységeknek, többek között a kisebbségek hatékony
részvételével megvalósuló jó kormányzás különbözõ koncepcióinak és
mechanizmusainak továbbfejlesztésére, amely egy államon belül elvezet-
het a sokféleség integrációjához”. Ezért döntött úgy a Nemzeti Kisebbségi
Fõbiztos, hogy felkéri az Etnikai Kapcsolatok Alapítványt: az Emberi Jo-
gok és a Humanitárius Jogok Raoul Wallenberg Intézetével együttmûköd-
ve hozzon létre egy munkacsoportot a nemzetközi szakmai körökben elis-
mert független szakértõk bevonásával, amely a nemzetközi normákkal
összhangban elkészítené a vonatkozó ajánlásokat, és körvonalazná az al-
ternatívákat.

Ennek a kezdeményezésnek az eredménye a Lundi Ajánlások a nem-
zeti kisebbségek hatékony részvételérõl a közéletben – arról a svéd vá-
rosról elnevezve, ahol a szakértõk utoljára találkoztak, és véglegesítették az
ajánlásokat. A szakértõk között voltak a nemzetközi jog vonatkozó terüle-
tére szakosodott jogászok, alkotmányjogra és választási rendszerekre sza-
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kosodott politológusok, valamint a kisebbségi kérdésekre szakosodott szo-
ciológusok. A Raoul Wallenberg Intézet igazgatója, Gudmundur Alfreds-
son elnökletével az alábbi szakértõk vettek részt a közös munkában:

Gudmundur Alfredsson (izlandi), az Emberi Jogok és Humanitárius Jogok
Raoul Wallenberg Intézetének igazgatója, Lundi Egyetem;,

Vernon Bogdanor professzor (brit), az államigazgatás professzora, Oxford
University,

Vojin Dimitrijevic professzor (jugoszláv), a Belgrádi Emberi Jogi Központ
igazgatója,

Dr. Asbjorn Eide (norvég), a Norvég Emberi Jogi Intézet tudományos fõ-
munkatársa,

Yash Ghai professzor (kenyai),
Sir YK Pao, a közjog professzora, Hongkongi Egyetem,
Hurst Hannum professzor (amerikai), a nemzetközi jog professzora, Fle-

tcher School of Law and Diplomacy, Tufts University,
Peter Harris (dél-afrikai), a Demokrácia és Választási Jog Nemzetközi In-

tézetének tudományos fõmunkatársa,
Dr. Hans-Joachim Heintze (német), az Institut für Friedenssicherungsrecht

und Humanitäres Völkerrecht, Ruhr-Universität, Bochum,
Ruth Lapidoth professzor (izraeli), a nemzetközi jog professzora és az Eu-

rópai Tanulmányok Intézete Tudományos Tanácsának elnöke, Héber
Egyetem, Jeruzsálem,

Rein Müllerson (észt), a nemzetközi jog professzora, King’s College,
University of London,

Dr. Sarlotta Pufflerova (szlovák), igazgató, Állampolgári és Kisebbségi Jo-
gok Alapítvány/Kisebbségi Jogok Csoportja,

Steven Ratner professzor (amerikai), a nemzetközi jog professzora, Uni-
versity of Texas,

Dr. Andrew Reynolds (brit), az államigazgatás professzora, University of
Notre-Dame,

Miquel Strubell (spanyol és brit), a Katalán Szocio-Lingvisztikai Intézet
igazgatója, Katalónia tartomány,

Markku Suksi professzor (finn), a közjog professzora, Aabo Akademi Uni-
versity,
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Danilo Türk professzor (szlovén), a nemzetközi jog professzora, Ljublja-
nai Egyetem,

Dr. Fernand de Varennes (kanadai), a jog egyetemi tanára és az emberi jo-
gok védelmével és az etnikai konfliktusok megelõzésével foglalkozó
Ázsiai és Csendes-óceáni Központ igazgatója, Murdoch University,

Roman Wieruszewski professzor (lengyel), a Pozñani Emberi Jogi Köz-
pont igazgatója, Lengyel Tudományos Akadémia.

Tekintettel arra, hogy a kisebbségi jogokra vonatkozó létezõ normák rend-
szere része az emberi jogoknak, a szakértõk a konzultációk során abból a
feltételezésbõl indultak ki, hogy az államok eleget tesznek az összes egyéb
emberi jogi kötelezettségüknek, különösen a diszkriminációmentesség-
nek. Feltételezték továbbá, hogy az emberi jogok végsõ célja az egyén sze-
mélyiségének teljes és szabad fejlõdése az egyenlõség körülményei között.
Ennek megfelelõen abból a feltételezésbõl kell kiindulni, hogy a civil társa-
dalomnak nyitottnak és rugalmasnak kell lennie, integrálnia kell minden-
kit, többek között a nemzeti kisebbségekhez tartozókat is. Sõt, miután a jó
és demokratikus kormányzás célja az egész lakosság igényeinek kielégíté-
se és érdekeinek szolgálata, feltételezték, hogy mindegyik kormány leg-
fõbb törekvése megadni minden lehetõséget a döntések által érintetteknek
a döntési folyamatokban való részvételre.

A Lundi Ajánlások célja – a korábban Hágában és Oslóban megszületett
ajánlásokhoz hasonlóan – ösztönözni és elõsegíteni olyan konkrét állami
intézkedések bevezetését, amelyek oldják a nemzeti kisebbségeket érintõ
feszültségeket, és ezáltal elõsegítik a Nemzeti Kisebbségi Fõbiztos által
megfogalmazott legfõbb célkitûzés megvalósítását: a konfliktusok meg-
elõzését. A Lundi Ajánlások a nemzeti kisebbségek hatékony részvételérõl
a közéletben megpróbálják közérthetõen tisztázni a kisebbségi jogok tar-
talmát, és értelmezni azokat az egyéb normákat, amelyek általában érvé-
nyesek azokra a helyzetekre, amelyeknek a feloldásában a Kisebbségi Jogi
Fõbiztos részt vesz. Az ajánlások értelmezése azt a célt szolgálta, hogy el-
érjék ezen normák koherens alkalmazását a nyílt és demokratikus államok-
ban. Az Ajánlások négy alcím szerint csoportosítják a huszonnégy aján-
lást: 1. Általános elvek, 2. Részvétel a döntéshozatalban, 3. Önkormányzás
és 4. A közéletben való hatékony részvétel garantálásának módszerei. A
Lundi Ajánlásokban az alapvetõ elvi megosztás két irányvonal mentén fo-
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galmazódott meg: részvétel az állam egészének irányításában, valamint
önkormányzás bizonyos helyi és belsõ ügyekben. A megoldások széles
köre lehetséges és ismert. Számos ajánlás keretében alternatívákat javasol-
nak. Az összes ajánlást az I. részben megfogalmazott Általános elvekkel
összhangban kell értelmezni. Az egyes ajánlások részletes értelmezését a
mellékelt Értelmezõ jegyzet tartalmazza, amely kifejezetten hivatkozik a
vonatkozó nemzetközi standardokra.

LUNDI AJÁNLÁSOK A NEMZETI KISEBBSÉGEK HATÉKONY
RÉSZVÉTELÉRÕL A KÖZÉLETBEN

I. ÁLTALÁNOS ELVEK

1. A nemzeti kisebbségek hatékony részvétele a közéletben egyik lényeges
eleme egy békés és demokratikus társadalomnak. A tapasztalatok Európá-
ban és másutt is azt igazolták, hogy az ilyen részvétel támogatásához a kor-
mányoknak gyakorta konkrét megoldásokat kell eszközölniük a nemzeti
kisebbségek számára. Ezeknek az Ajánlásoknak az a céljuk, hogy elõsegít-
sék a kisebbségek részvételét az államéletben, és lehetõvé tegyék a kisebb-
ségek identitásának és jellemzõinek fenntartását, ily módon is segítve a jó
kormányzást és az állam integritását.

2. Ezek az Ajánlások a nemzetközi jog alapvetõ elveire és szabályaira
épülnek, mint az emberi méltóság tiszteletben tartása, a jogegyenlõség és a
diszkriminációmentesség, amennyiben ezek érintik a kisebbségek jogát a
közéletben való részvételre és egyéb politikai jogok gyakorlását. Az álla-
moknak kötelességük tiszteletben tartani a nemzetközileg elfogadott em-
beri jogokat és a jogállamiságot, amely lehetõvé teszi a civil társadalom
megszorításoktól mentes fejlõdését olyan körülmények között, amelyek
legfõbb jellemzõi a tolerancia, a béke és a prosperitás.

3. Amikor speciális intézményeket hoznak létre azzal a céllal, hogy gon-
doskodjanak a kisebbségek hatékony részvételérõl a közéletben, amibe be-
letartozhat az ilyen intézmények általi irányítás és felelõsségvállalás, ezen
intézmények kötelesek tiszteletben tartani az összes érintett emberi jogait.

4. Az egyének, azon túl, hogy egy nemzeti kisebbség tagjai, még szám-
talan más módon azonosítják önmagukat. A döntés, hogy egy egyén egy ki-
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sebbséghez, esetleg a többségi nemzethez tartozónak vallja-e önmagát
vagy sem, az egyén szuverén döntése, amelyet nem lehet senkire ráerõsza-
kolni. Sõt, senki sem szenvedhet semmilyen hátrányt amiatt, hogy meg-
hozta ezt a döntést, vagy nem élt a döntés lehetõségével.

5. Az Ajánlásoknak megfelelõ intézmények létrehozása és eljárások be-
vezetése során mind a tartalom, mind az eljárás fontos. A kormányzati ha-
tóságoknak és a kisebbségeknek kiterjesztõ, áttekinthetõ és számon kérhe-
tõ konzultációt kell folytatniuk egymással annak érdekében, hogy fenntart-
sák a bizalom légkörét. Az államnak ösztönöznie kell a közmédiát a
kultúrák közötti megértés elõsegítésére és a kisebbségek aggályainak meg-
jelenítésére.

II. RÉSZVÉTEL A DÖNTÉSI FOLYAMATOKBAN

A) A központi kormányzat szintjén alkalmazott megoldások

6. Az államok gondoskodjanak arról, hogy a kisebbségeknek lehetõségük
legyen – szükség szerint különleges, kifejezetten erre a célra alkalmazott
megoldásokkal – hatékonyan hallatni a hangjukat a központi kormányzat-
ban. Ehhez a körülményektõl függõen az alábbi megoldásokat lehet alkal-
mazni:

• a nemzeti kisebbségek önálló képviselete, például a kisebbségek szá-
mára fenntartott számú mandátummal a parlament valamelyik vagy
mindkét házában, vagy a parlamenti bizottságokban; továbbá egyéb
garantált formája a törvényhozás folyamatában való részvételnek;

• hivatalos vagy informális megállapodások arról, hogy bizonyos kor-
mányzati pozíciókat, legfelsõbb bírósági, alkotmánybírósági vagy
alacsonyabb szintû bírósági helyeket, továbbá tisztségeket kinevezett
tanácsadó testületekben vagy egyéb magas szintû pozíciókban a nem-
zeti kisebbségek képviselõi töltsenek be;

• mechanizmusok, amelyek lehetõvé teszik a kisebbségi érdekek figye-
lembevételét az érintett minisztériumokban, például a kisebbségi kér-
désekkel foglalkozó személyzet foglalkoztatásával vagy állandó
irányelvek kibocsátásával; valamint
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• különleges intézkedések a kisebbségek részvételét illetõen a közszol-
gálatban, valamint közszolgáltatások ellátása a nemzeti kisebbség
nyelvén.

B) Választások

7. Európában és másutt felhalmozott tapasztalatok igazolják a választási
folyamat fontosságát a kisebbségek politikai életben való részvételének
elõsegítéséhez. Az államoknak garantálniuk kell a nemzeti kisebbségekhez
tartozó személyek jogát a közügyek intézésében való részvételre, beleértve
a szavazati jog és a választhatóságra vonatkozó jog diszkriminációmentes
gyakorlását.

8. A politikai pártok alapítására és mûködésére vonatkozó szabályozás-
nak meg kell felelnie az egyesülési jog nemzetközi jogelvének. Ebbe az
elvbe beletartozik a közösségi identitás alapján szervezõdõ politikai pár-
tok, valamint magukat nem kifejezetten egy bizonyos közösség érdekeivel
azonosító politikai pártok alapításának szabadsága.

9. A választási rendszernek elõ kell segítenie a kisebbségi képviseletet
és a kisebbségi befolyás érvényesítését.

• Ott, ahol a kisebbségek területi értelemben koncentráltan élnek, a vá-
lasztókerület határainak ennek megfelelõ kialakítása és egyetlen kép-
viselõ megválasztása biztosíthatja az elégséges kisebbségi képvisele-
tet.

• Az arányos képviseleti rendszerek, ahol egy politikai párt által meg-
szerzett szavazatok határozzák meg a párt mandátumainak számát a
törvényhozásban, segíthetnek a kisebbségek képviseletében.

• A preferenciális szavazás bizonyos formái, ahol a szavazók a válasz-
tás sorrendjében rangsorolják a jelölteket, szintén elõsegíthetik a ki-
sebbségi képviseletet, és elõmozdíthatják a közösségek közötti
együttmûködést.

• A törvényhozásban a képviseletre vonatkozó alacsonyabb mandá-
tumszerzési küszöbök meghatározása fokozhatja a nemzeti kisebbsé-
gek részvételét a kormányzásban.

10. A választási körzetek földrajzi határai segítsék elõ a nemzeti kisebb-
ségek méltányos képviseletét.
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C) Regionális és helyi megoldások

11. Az államok tegyenek a központi kormányzásra vonatkozó, korábban
már említett intézkedésekhez (6–10. bekezdés) hasonló lépéseket annak ér-
dekében, hogy regionális és helyi szinten is biztosítsák a nemzeti kisebbsé-
gek részvételét. A regionális és helyi hatóságok struktúrái és döntési folya-
matai legyenek áttekinthetõek és érthetõek, hogy ezáltal is ösztönözzék a
kisebbségek részvételét.

D) Tanácsadó és konzultatív testületek

12. Az államok hozzanak létre megfelelõ intézményi keretek között ta-
nácsadó vagy konzultatív testületeket, amelyek a kormányzati hatóságok
és a nemzeti kisebbségek közötti párbeszéd csatornáiként szolgálnak. Az
ilyen testületeknek lehetnek konkrét feladatokkal megbízott különleges bi-
zottságaik, amelyek többek között olyan kérdésekkel foglalkoznak, mint a
lakhatás, a föld, az oktatás, a nyelvhasználat és a kultúra. Az ilyen testüle-
tek összetételének tükrözniük kell rendeltetésüket, és hozzá kell járulniuk a
kisebbségi érdekek hatékonyabb kommunikációjához és érvényesítéséhez.

13. Ezen testületek jogosítványainak ki kell terjedniük többek között
arra, hogy kérdéseket vessenek fel a döntéshozók elõtt, ajánlásokat készít-
senek, törvényi szabályozásra vonatkozó és egyéb javaslatokat fogalmaz-
zanak meg, figyelemmel kísérjenek bizonyos fejleményeket, és vélemé-
nyezzék a kormánydöntések tervezeteit, amelyek a kisebbségeket közvet-
lenül vagy közvetve érintik. A kormányzati hatóságok rendszeresen kérjék
ki az ilyen testületek véleményét a kisebbségekre vonatkozó törvényterve-
zetekrõl és államigazgatási intézkedésekrõl annak érdekében, hogy elõse-
gítsék a kisebbségi problémák megnyugtató rendezését és a bizalom erõsí-
tését. Az ilyen testületek hatékony mûködése megköveteli a szükséges erõ-
források biztosítását.

295



III. ÖNKORMÁNYZÁS

14. A kisebbségek hatékony részvétele a közéletben szükségessé teheti az
önkormányzatiság nem területi vagy területi, illetve vegyes jellegû érvé-
nyesítését. Az államok megfelelõ erõforrásokkal segítsék elõ ezen megol-
dásokat.

15. Az ilyen megoldások eredményes alkalmazásának lényeges feltéte-
le, hogy a kormányzati hatóságok és a kisebbségek felismerjék a kormány-
zás bizonyos területein a központi és egységes döntések szükségességét,
más területeken a sokféleség, sokszínûség elõnyeit.

• Általában a központi hatóságok által ellátott funkciók közé tartozik a
honvédelem, a külügy, a bevándorlási ügyek és vámigazgatás, a mak-
rogazdasági politika és a pénzügyek.

• Egyéb, többek között az alábbiakban is említett ügyekben a kisebbsé-
gek vagy a területi közigazgatási intézmények önállóan, illetve a terü-
leti és központi hatóságok együttesen járhatnak el.

• Az egy állam határain belül fennálló különbözõ kisebbségi helyzetek-
nek megfelelõen elképzelhetõ a funkciók aszimmetrikus elosztása.

16. A területi vagy nem területi önkormányzás intézményei demokrati-
kus elveken kell alapuljanak, hogy biztosítva legyen az érintett lakosság
nézeteinek legjobb megjelenítése.

A) Nem területi megoldások

17. A kormányzás nem területi formái hasznosak a nemzeti kisebbségek
identitásának és kultúrájának fenntartásához és fejlesztéséhez.

18. Az ilyen szabályozásra leginkább alkalmas kérdések az oktatás, a
kultúra, a kisebbségi nyelv használata, a vallás, valamint bizonyos egyéb, a
nemzeti kisebbségek identitása és életvitele szempontjából meghatározó
ügyek.

• Egyéneknek és csoportoknak jogukban áll kisebbségi nyelven hasz-
nálni nevüket és ezeknek a neveknek az anyakönyvi bejegyzését esz-
közölni.

• A kormányzati hatóságok oktatási normák meghatározásáért viselt
felelõsségét figyelembe véve a kisebbségi intézmények meghatároz-
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hatják a kisebbségi nyelvek, kultúrák vagy mindkettõ oktatására vo-
natkozó tananyagot.

• A kisebbségek meghatározhatják és használhatják saját szimbóluma-
ikat és kulturális önkifejezésük egyéb formáit.

B) Területi megoldások

19. Minden demokráciának megvannak a kormányzás különbözõ területi
szintjein alkalmazott megoldásai. Az Európában és másutt felhalmozott ta-
pasztalatok jelzik, annak értékét, ha – túl a központi kormányzás egyszerû
decentralizációján és a fõváros által ellátott funkciók regionális vagy helyi
hivatalokra történõ átruházásán – bizonyos törvényhozó és végrehajtó ha-
talmi funkciók elkerülnek a központi kormányzattól a közigazgatás regio-
nális szintjére. A szubszidiaritás elvének tiszteletben tartásával az állam
mérlegelje a hatalom, többek között konkrét önkormányzati funkciók ilyen
jellegû területi megosztásának, átruházásának megoldásait, különösen ott,
ahol ez bõvítené a kisebbségek lehetõségeit a hatalom gyakorlására az õket
érintõ ügyekben.

20. A nemzeti kisebbségek konkrét történelmi és területi körülményei-
nek megfelelõ helyi, regionális vagy autonóm közigazgatások számos
funkciót felvállalhatnak, amelyek segítségével hatékonyabban reagálhat-
nak ezen kisebbségeket érintõ problémákra.

• Az ilyen közigazgatások elsõdleges vagy jelentõs mértékben ellátott
funkciói, többek között, az oktatás, a kultúra, a kisebbségi nyelv hasz-
nálata, a környezetvédelem, a helyi tervezés, a természeti erõforrás-
ok, a gazdaság fejlesztése, a helyi igazgatási funkciók ellátása, a lak-
hatás, az egészségügy és az egyéb szociális szolgáltatások.

• A központi és regionális hatóságok által együttesen ellátott funkciók
az adóügyek, az igazságszolgáltatás, az idegenforgalom és a közleke-
dés.

21. A helyi, regionális és autonóm hatóságok kötelesek tiszteletben tar-
tani és érvényesíteni minden egyén emberi jogait, beleértve a területükön
élõ bármely kisebbség jogait.
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IV. GARANCIÁK

A) Alkotmányos és jogi biztosítékok

22. Az önkormányzás formáiról törvényben kell rendelkezni oly módon,
hogy módosításuk ne legyen lehetséges az egyszerû törvények módosításá-
val azonos módon. A kisebbségek döntéshozatalban való részvételét elõ-
mozdító megoldásokról törvényben vagy más megfelelõ módon lehet ren-
delkezni.

• Az alkotmányos rendelkezésekként elfogadott megoldások törvénybe
iktatása vagy felülvizsgálata a törvényhozás vagy népszavazás maga-
sabb küszöbértékeinek hatálya alá tartozik.

• A törvények által létrehozott önkormányzás formáinak módosításá-
hoz gyakorta van szükség a törvényhozás, az autonóm testületek vagy
nemzeti kisebbségeket képviselõ testületek, vagy mindkettõ minõsí-
tett többséggel elfogadott jóváhagyására.

• Az önkormányzatiságra és a döntéshozatalban való kisebbségi rész-
vételre vonatkozó rendelkezések idõszakos felülvizsgálata hasznos
lehetõségeket kínál ahhoz, hogy a tapasztalatok és megváltozott kö-
rülmények ismeretében döntsenek az ilyen rendelkezések felülvizs-
gálatának szükségességérõl.

23. Mérlegelés tárgyává lehet tenni a rendelkezések elõzetes vagy lépé-
senkénti bevezetésének lehetõségét, lehetõvé téve a részvétel új formáinak
kipróbálását és fejlesztését. Ezeket a rendelkezéseket a törvényhozáson ke-
resztül vagy informális eszközökkel lehet bevezetni – meghatározott idõre,
a sikerességüktõl függõen fenntartva a kiterjesztés, a módosítás vagy a
megszüntetés lehetõségét.

B) Jogorvoslati lehetõségek

24. A nemzeti kisebbségek hatékony részvételéhez a közéletben feltétlenül
szükség van a konfliktusok megelõzésének és a jogviták rendezésének le-
hetõségét megteremtõ konzultációk elfogadott csatornáira, valamint – szük-
ség esetén – az ad hoc vagy alternatív mechanizmusok alkalmazásának le-
hetõségére. Íme néhány a lehetséges módszerek közül:

298



• konfliktusok bírósági rendezése, többek között a törvényhozás vagy
államigazgatási intézkedések bírósági felülvizsgálata, amelyeknek
elõfeltétele, hogy az állam rendelkezzen független, hozzáférhetõ és
pártatlan bírósággal, amelynek döntéseit tiszteletben tartják; valamint

• további mechanizmusok a jogviták rendezéséhez, mint például tár-
gyalás, tényfeltárás, közvetítés, választott bíróság, nemzeti kisebbsé-
gi ombudsman és különbizottságok, amelyek gyûjtõpontként szolgál-
nak, és megteremtik a kormányzati kérdésekben kialakult viták ren-
dezésének mechanizmusait.

ÉRTELMEZÕ JEGYZET

I. Általános elvek

1. Mind az Egyesült Nemzetek Alapokmánya (a továbbiakban az ENSZ
Alapokmány), mind az EBEE/EBESZ-alapokmányok arra törekednek,
hogy az egyenlõ szuverén államok közötti baráti kapcsolatok és együttmû-
ködés fejlesztésével, tiszteletben tartva az emberi jogokat, beleértve a ki-
sebbségekhez tartozó személyek jogait, fenntartsák és tovább erõsítsék a
nemzetközi békét és biztonságot. A történelem számos példával szolgál
arra, hogy az emberi jogok, ezen belül a kisebbségi jogok megsértése ki-
kezdheti egy állam belsõ stabilitását, és kedvezõtlenül befolyásolhatja az
államközi kapcsolatokat, veszélyeztetve ezzel a békét és biztonságot.

Az 1975. évi Helsinki Záróokmány „tízparancsolatában” megfogal-
mazott VII. elv elfogadása óta az EBESZ-tagállamok felismerték az alap-
vetõ összefüggést a nemzeti kisebbségekhez tartozó személyek törvényes
érdekeinek tiszteletben tartása, valamint a béke és biztonság fenntartása
között. Ezt az összefüggést erõsítették meg a további alapokmányok, töb-
bek között az 1983. évi Madridi Záróokmány (15. elv), az 1989. évi Bé-
csi Záróokmány (18. és 19. elv) és az 1990. évi Párizsi Charta Az Új Eu-
rópáért, valamint a további csúcstalálkozó dokumentumai, többek között
az 1992. évi Helsinki Dokumentum (IV. rész, (24) bekezdés) és az 1996.
évi Lisszaboni Dokumentum (I. rész, Lisszaboni Nyilatkozat a huszon-
egyedik század Európájának egységes és átfogó biztonsági modelljé-
rõl, (2) bekezdés). Az Egyesült Nemzetek szintjén a kisebbségi jogok vé-
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delme és érvényesítése és a béke és biztonság fenntartása közötti összefüg-
gés kifejezésre kerül többek között a nemzeti vagy etnikai, vallási és
nyelvi kisebbségekhez tartozó személyek jogairól szóló 1992. évi ENSZ
Nyilatkozat (a továbbiakban ENSZ Kisebbségi Nyilatkozat) preambulu-
mában. Sõt, a Párizsi Charta Az Új Európáért elfogadását követõen az
összes EBESZ-tagállam elkötelezte magát a demokratikus kormányzás
mellett.

A kisebbségekhez tartozó személyek emberi jogainak egyenlõ gyakor-
lásához szükséges lehetõségek teljes megteremtése jelenti többek között a
kisebbségek hatékony részvételét a döntéshozatalban, különös tekintettel a
kisebbségeket kifejezetten érintõ döntésekre. Noha a helyzetek nagymér-
tékben különbözhetnek egymástól, és a hagyományos demokratikus folya-
matok esetenként megfelelnek a kisebbségek igényeinek és törekvéseinek,
a gyakorlat azt is igazolja, hogy a kisebbségek döntéshozatalban való haté-
kony részvételéhez gyakorta különleges intézkedések szükségesek. Az
alább felsorolt nemzetközi elõírások kötelezik az államokat hasonló hely-
zetekben ilyen intézkedések foganatosítására: az 1990. évi az emberi di-
menzióval foglalkozó Koppenhágai Értekezlet Záróokmányának (a to-
vábbiakban a Koppenhágai Záróokmány) (35) bekezdése értelmében az
EBESZ-államok „tiszteletben tartják a nemzeti kisebbségekhez tartozó
személyek jogát a közügyekben való hatékony részvételhez, beleértve az
ilyen kisebbségek identitásának védelmére és elõmozdítására vonatkozó
ügyekben való részvételt”; az 1992. évi ENSZ Kisebbségi Nyilatkozat 2.
cikkének (2) és (3) bekezdése értelmében „[a] kisebbségekhez tartozó sze-
mélyeknek joguk van a […] közéletben való hatékony részvételre”, és „jo-
guk van arra, hogy hatékonyan részt vegyenek az országos vagy adott eset-
ben regionális szinten megszületõ, saját kisebbségüket vagy lakóhelyüket
érintõ döntésekben”; az Európa Tanács 1994. évi Keretegyezménye a nem-
zeti kisebbségek védelmérõl (a továbbiakban a keretegyezmény) a 15. cikk-
ben rendelkezik arról, hogy az államok „kötelezettséget vállalnak arra, hogy
megteremtik a nemzeti kisebbségekhez tartozó személyek számára azokat
a feltételeket, amelyek a kulturális, a társadalmi és a gazdasági életben, va-
lamint a közügyekben – különösképpen az õket érintõkben – való részvé-
telhez szükségesek”.

A hatékony részvétel feltételeinek megteremtésénél abból indulnak ki,
hogy a részvétel önkéntes. A társadalmi és politikai integráció alapgondo-
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lata értelmében ezek a folyamatok nem azonosak az erõszakos asszimilá-
ció folyamataival és eredményeivel, lásd a Keretegyezmény 5. cikkét. A
kisebbségekhez tartozó személyek jogos érdekeinek érvényesítése csak
abban az esetben lehet a politikai döntésekben és törvényhozásban optimá-
lis eredményekkel kecsegtetõ békés folyamat, ha az önkéntesség elvének
tiszteletben tartásával megy végbe. Az ilyen befogadó, részvételt ösztönzõ
folyamatok szolgálhatják a jó kormányzás céljait, hiszen megfelelnek a tel-
jes lakosság érdekeinek, mert a közélet egységes szövetébe integrálják az
összes érdeket, és megszilárdítják az állam integritását. A kisebbségek
közéletben való hatékony részvételének nemzetközi normái kihangsúlyoz-
zák azt a tényt, hogy nem jogosítanak fel senkit az Egyesült Nemzetek, az
EBESZ és az Európa Tanács céljaival és elveivel ellentétes tevékenységek-
re, többek között az államok közötti egyenlõséget, a területi integritást és
az államok politikai függetlenségét veszélyeztetõ cselekményekre (lásd a
Koppenhágai Dokumentum 8. cikkének [4] bekezdését és a Keretegyez-
mény preambulumát).

2. Ezek az ajánlások az 1992. évi Helsinki Dokumentum VI. részének
(25) bekezdése szellemében építenek a hatályos kötelezettségekre, amennyi-
ben utóbbiak „további lehetõségeket teremtenek az EBESZ-államok számá-
ra EBESZ-kötelezettségeik hatékony érvényesítéséhez, beleértve a nemzeti
kisebbségek védelmét és az etnikai, kulturális, nyelvi és vallási identitásuk
megõrzéséhez szükséges feltételek megteremtését”.

Az ENSZ Alapokmánya 1. cikkének (3) bekezdése rendelkezik arról,
hogy a szervezet céljainak egyike „nemzetközi együttmûködés a gazdasá-
gi, szociális, kulturális és humanitárius jellegû nemzetközi problémák
megoldásában, a mindenkit megilletõ emberi jogok és alapvetõ szabadság-
jogok tiszteletben tartásának támogatása és ösztönzése, a faji, nemi, nyelvi
vagy vallási megkülönböztetés teljes kizárásával” – amit tovább pontosít az
55. cikk (c) bekezdése: „az emberi jogok és alapvetõ szabadságjogok álta-
lános tiszteletben tartása és érvényesítése, mindennemû faji, nemi, nyelvi
és vallási megkülönböztetés nélkül.”

Az Alapokmány egyik meghatározó eleme az emberi jogok tiszteletben
tartása és a nemzetközi béke és biztonság közötti szoros összefüggés, és az
emberi méltóság mint alapérték ismételten megjelenik az 1948. évi Embe-
ri Jogok Egyetemes Nyilatkozatának 1. cikkében, az 1966. évi Polgári
és Politikai Jogok Nemzetközi Egyezségokmánya preambulumaiban, az
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1966. évi Nemzeti Egyezményben a gazdasági, szociális és kulturális
jogokról, valamint az 1965. évi Nemzetközi Egyezményben a faji diszk-
rimináció összes formájának felszámolásáról okmányokban. A méltó-
ság tiszteletben tartása minden emberi lényt megillet, ehhez társulnak az
egyenlõ és elidegeníthetetlen jogok.

Az egyenlõ méltóság és elidegeníthetetlen emberi jogok premisszájából
következik a diszkriminációmentesség elve, amely megjelenik gyakorlati-
lag minden nemzetközi emberi jogi okmányban, beleértve az Emberi Jo-
gok Egyetemes Nyilatkozatát, a Polgári és Politikai Jogok Nemzetközi
Egyezségokmánya 2. és 26. cikkét, valamint A gazdasági, szociális és
kulturális jogok Nemzetközi Egyezségokmányának 2. cikkét. A Nem-
zetközi Egyezmény a faji diszkrimináció összes formájának felszámo-
lásáról 1. cikke világossá teszi, hogy ez az eszköz egyaránt tiltja a „szár-
mazás vagy nemzeti vagy etnikai eredet” alapján alkalmazott diszkriminá-
ciót. Az 1950. évi Európai Egyezmény az emberi jogok és alapvetõ
szabadságjogok védelmérõl (a továbbiakban Európai Emberi Jogi Egyez-
mény) 14. cikke az egyezményben garantált jogok és szabadságjogok érvé-
nyesítését illetõen kifejezetten kiterjeszti a diszkriminációmentesség elvét
a „nemzeti vagy szociális származásra, [vagy] egy nemzeti kisebbséghez
való tartozásra”. Az EBESZ-államok többségének alkotmányában szere-
pelnek ezek az elvek és megállapítások.

Amennyiben a nemzeti kisebbségekhez tartozó személyek jogosultak a
közéletben való hatékony részvételre, ezt a jogot minden diszkriminációtól
mentesen kell élvezniük, lásd a Koppenhágai Dokumentum 31. bekezdé-
sét, a Keretegyezmény 4. cikkét, valamint az ENSZ Kisebbségi Nyilatko-
zat 4. cikkének (1) bekezdését. A Keretegyezmény 4. cikkének (2) bekez-
désével összhangban az egyenlõ méltóság elve túlmutat a diszkrimináció-
mentesség elvén, és magában foglalja az „egy nemzeti kisebbséghez és a
többséghez tartozó egyének közötti teljes és tényleges egyenlõséget”, ami-
hez az államok kötelesek „szükség esetén megtenni a megfelelõ intézkedé-
seket a … politikai … élet … összes területén”, és ennek során „kellõ fi-
gyelmet fordítanak a nemzeti kisebbségekhez tartozó személyek sajátos
körülményeire”.

Az ajánlásban az emberi jogok és a civil társadalom fejlõdésének össze-
kapcsolása egy „hatékony politikai demokrácia” iránti igényt tükröz,
amely az Emberi Jogok Európai Egyezményének Preambuluma szerint
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elválaszthatatlanul összekapcsolódik az igazságossággal és a békével a vi-
lágban. Az EBESZ-államok az Új Európa Chartában ismételten megerõ-
sítették, hogy a demokratikus kormányzás és ezen belül az emberi jogok
tiszteletben tartása a prosperitás alapja.

3. Amennyiben konkrét intézmények létrehozásával kívánnak gondos-
kodni a nemzeti kisebbségek közéletben való hatékony részvételérõl, ez
nem mehet mások jogainak rovására. Minden emberi jogot mindenkor tisz-
teletben kell tartani, és ez vonatkozik azokra az intézményekre is, amelyek-
re az állam átruházhatja bizonyos állami hatáskörök gyakorlását. A Kop-
penhágai Dokumentum (33) bekezdésével összhangban, amikor a részt
vevõ államok meghozzák a nemzeti kisebbségekhez tartozó személyek
identitásának védelmében szükséges intézkedéseket, „bármely ilyen intéz-
kedésnek összhangban kell lennie az egyenlõség és diszkriminációmentes-
ség elveivel, az érintett részt vevõ állam többi állampolgárára tekintettel”.
A Koppenhágai Dokumentum a (38) bekezdésben arról is rendelkezik,
hogy az EBESZ-ben „részt vevõ államok a nemzeti kisebbségekhez tartozó
személyek jogainak védelmére és elõmozdítására irányuló erõfeszítéseik
során teljes körûen tiszteletben tartják kötelezettségvállalásaikat a létezõ
emberi jogi egyezmények és egyéb idevágó nemzetközi okmányok alap-
ján”. A Keretegyezmény 20. cikkében ugyancsak tartalmaz egy hasonló
rendelkezést: „A jelen Keretegyezménybe foglalt elvekbõl eredõ jogok és
szabadságok gyakorlása során minden, valamely nemzeti kisebbséghez
tartozó személy tiszteletben tartja a nemzeti törvényhozást és mások jogait,
különösen a többséghez tartozókét és más nemzeti kisebbségiekét.” Ez
érinti többek között a „kisebbségek a kisebbségeken belül” esetet, különös
tekintettel a területi összefüggésekre (lásd a 16. és 21. ajánlást alább). Ebbe
beletartozik továbbá a nõk emberi jogainak tiszteletben tartása, beleértve
„az ország politikai és közéletére” vonatkozó diszkriminációmentességet,
lásd az 1979. évi Egyezmény a nõkkel szembeni diszkrimináció összes
formájának felszámolásáról 7. cikkét.

4. A kisebbségekhez tartozó személyek önmeghatározásának elve né-
hány alapvetõ kötelezettségen nyugszik. A Koppenhágai Dokumentum
(32) bekezdése rendelkezik arról, hogy „valamely nemzeti kisebbséghez
való tartozás a személy egyéni választásának kérdése, és ebbõl a választás-
ból semmilyen hátránya nem származhat”. A Keretegyezmény 3. cikké-
nek (1) bekezdése hasonlóan rendelkezik: „Minden, valamely nemzeti ki-
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sebbséghez tartozó személynek joga van szabadon megválasztani, hogy ki-
sebbségiként kezeljék-e vagy sem, és ebbõl a választásából vagy e
választásával összefüggõ jogainak gyakorlásából semmiféle hátránya ne
származzék.” Az ENSZ Kisebbségi Nyilatkozata 3. cikkének (2) bekez-
dése ugyancsak tartalmaz egy tilalmi rendelkezést arról, hogy „egy nemze-
ti kisebbséghez tartozó személyt az ebben a Nyilatkozatban megfogalma-
zott jogok gyakorlásának vagy nem gyakorlásának következményeként”
semmilyen joghátrány nem érhet.

Az egyéni autonómia és szabadság tiszteletben tartásához elengedhetet-
len az egyén önmeghatározásának szabadsága. Egy adott személynek több
identitása is lehet, amelyek nemcsak az illetõ magánéletére, hanem a köz-
életben való részvételére is vonatkoznak. Az egyének és eszmék fokozott
áramlása által jellemzett nyitott társadalmakban számos személynek van
többes identitása, amelyek egybeesnek, egymás mellett léteznek, vagy egy-
másra rakódnak (hierarchikus vagy nem hierarchikus módon), így tükröz-
ve az egyén identitásainak különbözõ összekapcsolódásait. Természetesen
az etnikai hovatartozás nem egyetlen alapja az identitásoknak, ezek még
csak nem is egységesek egy adott közösségen belül sem, a közösség tagjai-
nál különbözõ formában és mértékben jelentkezhetnek. Az éppen napiren-
den levõ különbözõ ügyektõl függõen az eltérõ identitások lehetnek többé
vagy kevésbé érzékelhetõek. Ennek következményeként egyazon személy
eltérõ célokra különbözõ módon határozhatja meg önmagát, attól függõen,
mennyire fontos számára az önmeghatározás láthatósága, érzékelhetõsége.
Például egyes államokban egy adott személy egy bizonyos nyelven nyújt-
hatja be az adóbevalláshoz szolgáló nyomtatványokat, ezzel szemben a he-
lyi közösségben más célokra eltérõ módon határozhatja meg önmagát.

5. A demokrácia keretei között a döntés folyamata legalább annyira fon-
tos, mint a meghozott döntések tartalma. Miután a jó kormányzás nemcsak
az emberektõl, de az emberekért is van, a döntési folyamatokba minden
esetben be kell vonni az érintetteket, a folyamatokat mindenki számára át-
tekinthetõvé és megítélhetõvé kell tenni, ezenkívül az érintettek számára
lehetõvé kell tenni a számonkérést. Csak az ilyen döntési folyamatok alkal-
masak a közbizalom ösztönzésére és fenntartására. A befogadó jellegû fo-
lyamatok közül említést érdemel a konzultáció, a szavazás, a népszavazás,
de akár a közvetlenül érintettek kifejezett egyetértése. Az ilyen folyamatok
eredményeként megszületõ határozatok vélhetõen ösztönözhetik az önkén-
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tes jogkövetõ magatartást. Azokban a helyzetekben, ahol az állami hatósá-
gok és az érintett közösség nézetei nagymértékben különbözhetnek egy-
mástól, a jó kormányzás egy harmadik fél szolgálatainak igénybevételét ja-
vasolhatja annak érdekében, hogy segítsen a legmegfelelõbb megoldás
kialakításában.

Ami kifejezetten a nemzeti kisebbségeket illeti, a Koppenhágai Doku-
mentum (33) bekezdése arra kötelezi az EBESZ részt vevõ államait, hogy
intézkedéseket tegyenek „a területeiken élõ nemzeti kisebbségek etnikai,
kulturális, nyelvi és vallási identitásának védelmében. és megteremtsék az
ilyen identitás támogatásának feltételeit […] megfelelõ konzultáció után,
beleértve a kapcsolattartást az ilyen kisebbségek szervezeteivel vagy egye-
sületeivel”. A Helsinki Dokumentum VI. részének (26) bekezdésében az
EBESZ-ben részt vevõ államok további kötelezettségeket vállaltak „a
nemzeti kisebbségi kérdések konstruktív kezelésére – békés eszközökkel
és az összes érintett párbeszédén keresztül, az EBESZ elvek és kötelezett-
ségek alapján”. Ami az „összes érintett felet” illeti, a Koppenhágai Doku-
mentum (30) bekezdése elfogadja „a nem kormányzati szervezetek, bele-
értve a politikai pártok, szakszervezetek, emberi jogi szervezetek és vallási
csoportok fontos szerepét a tolerancia, a kulturális változatosság elõmozdí-
tásában és a nemzeti kisebbségekre vonatkozó kérdések megoldásában”.

A befogadó folyamatokhoz toleranciára van szükség. A kölcsönös meg-
becsülés és az egyenlõség jellemezte társadalmi és politikai légkörrõl tör-
vényekben kell gondoskodni, de ezt hivatott segíteni egy, a lakosság egésze
által támogatott társadalmi etika. Különleges szerepe van e tekintetben a
médiának. A Keretegyezmény 6. cikkének (1) bekezdése rendelkezik ar-
ról, hogy „a felek bátorítják a tolerancia és kultúrák közötti párbeszéd szán-
dékát, valamint hatékony intézkedéseket hoznak, hogy elõmozdítsák a
minden, területükön élõ személy közötti kölcsönös tiszteletet, megértést és
együttmûködést, kiváltképpen az oktatás, a kultúra és a tömegkommuniká-
ciós eszközök területén, tekintet nélkül e személyek etnikai, kulturális,
nyelvi vagy vallási identitására”. Az államoknak többek között véget kell
vetniük a becsmérlõ vagy pejoratív nevek és fogalmak nyilvános használa-
tának, és lépéseket kell tenniük a negatív sztereotípiák ellensúlyozására.
Ideális esetben az érintett közösség képviselõinek is részt kell venniük az
ilyen problémák áthidalását szolgáló intézkedések kiválasztásában és ter-
vezésében.
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II. Részvétel a döntési folyamatban

A) Megoldások a központi kormányzat szintjén
6. Az EBESZ nemzeti kisebbségi szakértõinek tanácskozása (Genf) ál-
tal elkészített 1991. évi Jelentés III. részének (1) bekezdése a Koppenhá-
gai Dokumentum (35) bekezdésére támaszkodva kihangsúlyozza, hogy
„amikor a nemzeti kisebbségek helyzetére vonatkozó kérdések országon
belül kerülnek napirendre, a nemzeti kisebbségeknek hatékony lehetõsé-
gekkel kell rendelkezniük az ezekben a vitákban való részvételhez … [és]
hogy a nemzeti kisebbségekhez tartozó személyek vagy képviselõik
[ilyen] demokratikus részvétele a döntési folyamatokban vagy konzultatív
testületekben fontos eleme a közügyek intézésében való hatékony részvé-
telnek”. A Helsinki Dokumentum VI. részének (24) bekezdése arra köte-
lezi az EBESZ-ben részt vevõ államokat, hogy „ezzel összefüggésben te-
gyenek határozottabb erõfeszítéseket annak érdekében, hogy a nemzeti ki-
sebbségekhez tartozó személyek önállóan vagy másokkal egy közösségben
szabadon gyakorolhassák emberi jogaikat és alapvetõ szabadságjogaikat,
beleértve az egyes államok demokratikus döntési eljárásainak megfelelõ
részvételt országaik politikai, gazdasági, társadalmi és kulturális életében,
beleértve a demokratikus részvételt – többek között politikai pártokon és
egyesületeken keresztül – az országos, regionális és helyi döntéshozó és
konzultatív testületekben”.

A részvétel lényege a bevonás, mind a döntési folyamatokhoz való lé-
nyegi hozzájárulás lehetõségének megteremtése értelmében, mind pedig
ezen hozzájárulások kifejtett hatásának értelmében. A jó kormányzás fo-
galmába beletartozik az a premissza, miszerint az egyszerû többséggel ho-
zott döntés nem minden esetben elégséges. Az állam struktúráját illetõen a
decentralizáció különbözõ formái biztosíthatják a döntési folyamatok ma-
ximális relevanciáját és számonkérhetõségét az érintettek számára – a köz-
ponti állam és a térségek szintjén egyaránt. Ez különbözõ módon képzelhe-
tõ el egy egységes államban vagy föderációs/konföderációs rendszerekben.
A döntéshozó testületekben a kisebbségi képviseletet a kisebbségek szá-
mára fenntartott helyekkel (kvótákkal, promóciókkal vagy egyéb eszkö-
zökkel) lehet biztosítani; a részvétel egyéb formái közül említést érdemel a
tagság különbözõ bizottságokban – szavazati joggal vagy megfigyelõi mi-
nõségben. Hasonló eszközökkel, formális elõírásokkal vagy elfogadott

306



gyakorlattal lehet biztosítani a részvételt a végrehajtó, bírósági, közigazga-
tási és egyéb testületekben. A kisebbségi problémák kezelésére különleges
testületeket is fel lehet állítani. Az összes kisebbségi jog gyakorlásához
szükséges lényeges lehetõségek megteremtéséhez konkrét intézkedésekre
van szükség a közszolgálatban, beleértve a „közszolgáltatáshoz való
egyenlõ hozzáférés” lehetõségének megteremtését, ahogy azt a Nemzet-
közi Egyezmény a faji diszkrimináció összes formájának felszámolá-
sáról 5. cikkének (c) pontja fogalmazza meg.

B) Választások
7. Szabad, tisztességes és idõszakos választásokon megválasztott repre-
zentatív kormány az, amely fémjelzi a modern demokráciát. A legfonto-
sabb cél az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozatának 21. cikke (3) be-
kezdésében leírtak szerint, hogy „a népakarat legyen a kormány felhatal-
mazásának alapja”. Ez az alapvetõ norma fogalmazódik meg a nemzetközi
és európai egyezményekben, nevezetesen a Polgári és Politikai Jogok
Nemzetközi Egyezségokmánya 25. cikkében és az Európai Emberi Jogi
Egyezményhez csatolt I. Jegyzõkönyv 3. cikkében. Az EBESZ-tagálla-
mok vonatkozásában a Koppenhágai Dokumentum (5) és (6) bekezdése
rendelkezik arról, hogy „az igazságosság azon elemei közül, amelyek lé-
nyegesek a természetes emberi méltóság és az összes emberi lény egyenlõ
és elidegeníthetetlen jogainak maradéktalan kifejezésre juttatásához”, „az
idõszakos és valódi választásokon keresztül szabadon és tisztességesen ki-
fejezésre juttatott népakarat az, amely az összes kormány felhatalmazásá-
nak és legitimitásának alapja”.

Noha az államok szabadon dönthetnek arról, hogyan tesznek eleget
ezeknek a kötelezettségeknek, ezt diszkriminációtól mentesen kell meg-
tenniük, és gondoskodniuk kell a lehetõ legteljesebb reprezentativitásról.
Az ENSZ Emberi Jogi Bizottsága a 25. cikkre vonatkozó 25. sz. Általános
Észrevétel (12) bekezdésében (57. ülésszak, 1996) közölt értelmezésében
leszögezte, hogy „a szólás, a gyülekezés és az egyesülés szabadsága lénye-
ges feltételei a szavazati jog hatékony gyakorlásának, ezeknek a jogoknak
teljes védelmet kell élvezniük. […] szavazásra vonatkozó információkat és
anyagokat a kisebbségi nyelveken is hozzáférhetõvé kell tenni.” Sõt, a
25. sz. Általános Észrevétel (5) bekezdése úgy rendelkezik, hogy „a köz-
ügyek intézése […] tág fogalom, amely a politikai hatalom, ezen belül tör-
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vényhozó, végrehajtó és közigazgatási hatalom gyakorlására vonatkozik.
Érinti a közigazgatás minden vonatkozását, a nemzetközi, nemzeti, regio-
nális és helyi politika alakítását és végrehajtását.”

Miután a különbözõ nézetek és érdekek miatt egyik választási rendszer
sem semleges, az államoknak egy olyan rendszer bevezetésén kell fáradoz-
niuk, amely az adott helyzetben a lehetõ legszélesebb rétegek képviseletét
ellátó kormány megalakulását eredményezné. Ez különösen fontos a nem-
zeti kisebbségekhez tartozó személyek számára, akik adott esetben egyéb
módon nem juthatnak megfelelõ képviselethez.

8. A demokráciák elvben nem lehetnek befolyással az emberek politikai
szervezõdésére és annak módjára – mindaddig, amíg eszközeik békések, és
ameddig mindenki tiszteletben tartja mások jogait. Ez lényegét tekintve az
egyesülés szabadságának kérdése, errõl számos nemzetközi okmány ren-
delkezik: az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozatának 20. cikke; a Pol-
gári és Politikai Jogok Nemzetközi Egyezségokmánya 22. cikke; az Eu-
rópai Emberi Jogi Egyezmény 11. cikke; valamint a Koppenhágai Do-
kumentum (6) bekezdése. Az egyesülés szabadságának kifejezetten a
nemzeti kisebbségekre vonatkozó további garanciáit tartalmazza a Kop-
penhágai Dokumentum (32.6) bekezdése és a Keretegyezmény 7. cikke.
A Helsinki Dokumentum VI. részének (24) bekezdése arra kötelezi az
EBESZ részt vevõ államait, hogy „gondoskodjanak arról, hogy a nemzeti
kisebbségekhez tartozó személyek önállóan vagy másokkal egy közösség-
ben szabadon gyakorolhassák emberi jogaikat és az alapvetõ szabadságjo-
gokat, beleértve az országaik […] politikai […] életében való részvétel jo-
gát, többek között […] politikai pártokon és egyesületeken keresztül”.

Noha a jogegyenlõség és a diszkriminációmentesség maradéktalan ér-
vényesítése csökkenti vagy megszünteti az etnikai kötelékek alapján szer-
vezõdõ politikai pártok iránti igényt, bizonyos helyzetekben az ilyen, kö-
zösségi alapon szervezõdõ pártok jelentik az egyetlen reményt a sajátos ér-
dekek hatékony képviseletére és ily módon a hatékony részvételre. Pártok
természetesen más alapokon, például regionális érdekek mentén is szerve-
zõdhetnek. A pártoknak ideális esetben nyitottaknak kell lenniük, és túl
kell lépniük a szûken értelmezett etnikai kérdéseken; ezért a fõ politikai
áramlatok mentén szervezõdõ pártoknak be kell fogadniuk a kisebbségek
tagjait, ezáltal csökkentve az etnikai pártok iránt megmutatkozó igényt és
az ilyen jellegû törekvéseket. E tekintetben fontos lehet a választási rend-
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szer kiválasztása. A politikai pártok semmilyen körülmények között sem
szíthatnak fajgyûlöletet, ezt tiltja többek között a Polgári és Politikai Jo-
gok Nemzetközi Egyezségokmányának 20. cikke és A faji diszkriminá-
ció összes formájának felszámolásáról szóló Nemzetközi Egyezmény 4.
cikke.

9. A választási rendszer rendelkezhet a törvényhozó hatalom és egyéb
testületek és intézmények, többek között egyéni tisztségviselõk megvá-
lasztásáról. Noha a választási körzetenként megválasztott egy-egy képvise-
lõ alapján mûködõ rendszerek biztosíthatják a kisebbségek elégséges kép-
viseletét – attól függõen, hogyan húzzák meg a választási körzetek határait,
és mekkora a kisebbségi közösségek koncentrációja –, az arányos képvi-
selet további garanciákkal szolgálhat az ilyen kisebbségi képviselet biz-
tosításához. Az arányos képviselet számos változatát alkalmazzák az
EBESZ-tagállamaiban. Használják többek között a „preferenciaszava-
zást”, ahol a szavazók a választás sorrendjében rangsorolják a jelölteket; a
„nyílt listás rendszereket”, ahol a választók egy pártlistán szavazhatnak egy
bizonyos jelöltre, valamint szavazhatnak a pártra; a „panachage” szava-
zást, ahol a választók különbözõk pártlistáról egynél több jelöltre szavaz-
hatnak; valamint a „kumulációt”, ahol a szavazók egynél több szavazatot
adhatnak le egy kiválasztott jelöltre. A küszöböket úgy kell meghatározni,
hogy azok ne legyenek akadályai a kisebbségi képviseletnek.

10. A választási körzetek határainak megállapítása során figyelembe
kell venni a nemzeti kisebbségek aggályait és érdekeit, abból a szempont-
ból, hogy megfelelõ képviseletük biztosítva legyen a döntéshozó testüle-
tekben. Az „egyenlõség” fogalma azt jelenti, hogy a kiválasztott módszer
senkinek az érdekeit sem sértheti, és hogy méltányolni kell az összes kife-
jezésre juttatott aggályt és érdeket. Ideális esetben a határokat egy függet-
len és pártatlan testületnek kell meghatároznia, amely egyéb szempontok
mellett tiszteletben tartja a kisebbségek jogait. Az EBESZ tagállamaiban
ezt gyakran állandó, professzionális választási bizottságokkal igyekeznek
megoldani.

Az államok semmilyen körülmények között sem módosíthatják a vá-
lasztási körzetek határait, illetve semmilyen egyéb eszközzel sem módosít-
hatják egy körzetben élõ populáció összetételét kifejezetten azzal a céllal,
hogy felhígítsák vagy kizárják a kisebbségi képviseletet. Ezt kifejezetten
tiltja a Keretegyezmény 16. cikke; az Európai Önkormányzati Charta
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5. cikke leszögezi, hogy „a helyhatósági választási körzetek határainak
bármilyen változtatásához elõzetes konzultációkat kell folytatni az érintett
helyi közösségekkel, adott esetben egy népszavazással, amennyiben ezt az
alkotmány lehetõvé teszi” (lásd a területi rendelkezésekre vonatkozó 19.
ajánlást).

C) Megoldások regionális és helyi szinteken
11. Ez az Ajánlás vonatkozik a kormányzás összes, központi hatóságok
alatti szintjére (járások, megyék, körzetek, prefektúrák, helyhatóságok,
nagy- és kisvárosok, legyenek ezek egységes állam egységei vagy szövet-
ségi állam államalkotó részei, beleértve az autonóm régiókat és egyéb ható-
ságokat). A minden embert megilletõ emberi jogok következetes gyakorlá-
sa azt jelenti, hogy a központi kormányzat szintjén biztosított jogosultságo-
kat az alacsonyabb szinten is biztosítani szükséges. A regionális és helyi
szinteken létrehozott struktúrák különbözhetnek a központi kormányzat
szintjén alkalmazott rendszerektõl. A struktúrák létrejöhetnek továbbá
aszimmetrikusan, a különbözõ igények és kifejezett kívánságok mentén
eszközölt változtatásokkal.

D) Tanácsadó és konzultatív testületek
12. A Helsinki Dokumentum VI. részének (24) bekezdése arra kötelezi az
EBESZ-ben részt vevõ államokat, hogy „gondoskodjanak arról, hogy a
nemzeti kisebbségekhez tartozó személyek önállóan vagy másokkal kö-
zösségben szabadon gyakorolhassák emberi jogaikat és alapvetõ szabad-
ságjogaikat, beleértve a teljes részvételt a […] politikai […] életben, bele-
értve a demokratikus részvételt […] az országos, regionális és helyi döntés-
hozó és konzultatív testületekben”. Az ilyen testületek lehetnek állandó
vagy ad hoc testületek, a törvényhozó vagy végrehajtó hatalom részei vagy
ezek mellé rendelt intézmények, illetve azoktól független szervezõdések.
A parlamenti testületek mellé rendelt bizottságok, mint például a kisebbsé-
gi kerekasztalok, az EBESZ számos tagállamában ismertek. Az ilyen testü-
letek a kormányzás különbözõ szintjein mûködhetnek és mûködnek is ide-
értve a hasonló jellegû önkormányzati szervezõdéseket. Ahhoz, hogy ezek
a testületek hatékonyan mûködhessenek, a testületekben helyet kell kapni-
uk a kisebbségi képviselõknek és a kérdésekben jártas szakértõknek, gon-
doskodni kell a mûködéshez szükséges erõforrásokról, valamint arról,
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hogy a döntéshozók komolyan odafigyeljenek a testületek állásfoglalásai-
ra. A tanácsadói és szakértõi tevékenységen túl az ilyen testületek hasznos
közvetítõ tevékenységet is elláthatnak a döntéshozók és a kisebbségi cso-
portok között. Intézkedéseket ösztönözhetnek a kormányzati szinten és a
kisebbségi közösségekben egyaránt. Az ilyen testületek a programok vég-
rehajtásával kapcsolatos konkrét feladatok ellátásában is részt vehetnek,
többek között az oktatás területén. Mindezek mellett egyes kisebbségek
életében fontos szerepet játszhatnak a konkrét feladatokra létrejött bizott-
ságok; az ilyen testületekben gondoskodni szükséges az érintett közössé-
gek képviseletérõl.

13. E testületek konstruktív alkalmazásának lehetõségei helyzetenként
különböznek. A jó kormányzáshoz azonban minden esetben szükség van a
hatóságok kezdeményezõ lépéseire; arra van szükség, hogy a hatóságok hi-
vatkozzanak rájuk, és szükség esetén igényeljék a testületek közremûködé-
sét. A hatóságoknak e testületekkel és tagjaikkal szemben tanúsított nyitott
és befogadó magatartása hozzájárulhat jobb döntések megszületéséhez és a
szélesebb társadalom bizalmának megnyeréséhez.

III. Önkormányzás

14. Az „önkormányzás” mint fogalom azt jelenti, hogy egy közösség ellen-
õrzést gyakorol az õt érintõ ügyekben. A „kormányzás” fogalmának hasz-
nálata nem feltétlenül jelent kizárólagos joghatóságot. Magában foglalhat-
ja a közigazgatási hatóságot, az irányítást, valamint a meghatározott tör-
vényhozó és bírósági joghatóságot. Az állam bizonyos jogosítványok
átruházásával vagy átadásával, illetve szövetségi állam esetében az alkot-
mányos jogosítványok eredendõ megosztásával érheti el ezt a hatalommeg-
osztást. Az EBESZ-ben részt vevõ államok között az „önkormányzás”
megoldásai eltérõ módon vonatkoznak az autonómia, az önálló kormány-
zás és az önkormányzat átruházására. Ez a fogalom semmilyen körülmé-
nyek között sem tartalmazhat etnikai kritériumokat a területi rendezésekre
vonatkozóan.

A Koppenhágai Dokumentum (35) bekezdésében az EBESZ-ben
részt vevõ államok tudomásul vették az „egyes nemzeti kisebbségek etni-
kai, kulturális, nyelvi és vallási identitásának védelme és feltételeinek meg-
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teremtése érdekében vállalt azon erõfeszítéseket, amelyek e célok elérésé-
nek egyik lehetséges eszközeként az ilyen kisebbségek speciális történelmi
és területi körülményeinek megfelelõ helyi vagy autonóm közigazgatás
megteremtését célozzák, az érintett állam politikájának megfelelõen”. Az
EBESZ nemzeti kisebbségi szakértõinek tanácskozása (Genf) által el-
készített Jelentés ennek megfelelõen a IV. rész (7) bekezdésében leszögezte,
hogy „egyes [részt vevõ államok] megfelelõ demokratikus eszközökkel
pozitív eredményeket értek el, többek között […] helyi és autonóm köz-
igazgatás, valamint területi alapú autonómia, beleértve a szabad és idõsza-
kos választásokon megválasztott konzultatív, törvényhozó és végrehajtó
testületek mûködése; egy nemzeti kisebbség önigazgatása olyan, identitá-
sát érintõ területek esetében, ahol a területi autonómia mint megoldás nem
alkalmazható; valamint a kormányzás decentralizált vagy helyi formáinak
bevezetésével; […] pénzügyi és szakmai segítségnyújtással nemzeti ki-
sebbségekhez tartozó egyének részére, akik szeretnék gyakorolni a jogai-
kat saját oktatási, kulturális és vallási intézményeik, szervezeteik és egye-
sületeik létrehozására és fenntartására […]”. Az Európai Önkormányzati
Charta Preambuluma általánosabb jelleggel hangsúlyozza ki a „demokrá-
cia és a hatalmi decentralizáció elveit” mint hozzájárulást „a helyi önkor-
mányzatok megtartásához és megszilárdításához különbözõ európai orszá-
gokban”. Ez utóbbival kapcsolatban az Európai Önkormányzati Charta
a 9. cikkben rendelkezik az ilyen decentralizált jogosítványok gyakorlásá-
hoz szükséges megfelelõ pénzügyi erõforrásokra való jogosultságról.

15. Amennyiben az állam az állam egészét érintõ bizonyos területekért
tartozik felelõsséggel, központi szervein keresztül gondoskodnia kell ezen
területeknek a szabályozásáról. Itt jellemzõen az alábbi területekrõl van
szó: honvédelem, amely lényeges feltétele a területi egység fenntartásának;
makrogazdasági politika, amely annyiban fontos, amennyiben a központi
kormányzat a gazdasági értelemben egymástól eltérõ régiók közötti
kiegyenlítõerõként mûködik; valamint a diplomácia klasszikus kérdései.
Amennyiben egyéb területeknek is kiemelt szerepük lehet az állam mûköd-
tetésében, ezeket a területeket – legalábbis bizonyos mértékben – a köz-
ponti hatóságoknak kell szabályozniuk. Ugyanakkor ezen területek szabá-
lyozása lehet megosztott is, beleértve a kifejezetten érintett területi egysé-
geket vagy a kisebbségi csoportokat (lásd a 18. és 20. ajánlást). A
szabályozó hatalom ilyen jellegû megosztásának mindazonáltal összhang-
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ban kell lennie az emberi jogi normákkal, a szabályozást a gyakorlati szem-
pontok figyelembevételével, összehangoltan kell végezni.

Az egyik olyan terület, ahol hagyományosan érvényesül a területi vagy
nem területi alapon mûködõ megosztott szabályozás vagy mindkettõ, és
amely rendkívüli jelentõséggel bír az állam egésze és a kisebbségi csopor-
tok számára egyaránt, az oktatás. Az UNESCO Egyezmény a diszkrimi-
náció ellen az oktatásban 5. cikkének (1) bekezdése részletesebben fogal-
mazza meg, hogyan kell mûködnie a megosztásnak ezen a területen: „Az
Egyezményt aláíró Felek egyetértenek abban, hogy: […]

b) Fontos tiszteletben tartani a szülõk vagy adott esetben a gyámok sza-
badságát, elõször abban, hogy nem állami hatóságok által fenntartott, de az
illetékes hatóságok által megfogalmazott vagy jóváhagyott minimális ok-
tatási elõírásoknak megfelelni képes intézményeket választhassanak gyer-
mekeiknek, valamint, másodszor, az állam által a jogalkalmazás során kö-
vetett eljárásokkal összhangban, saját meggyõzõdésüknek megfelelõen
gondoskodjanak gyermekeik vallási és erkölcsi nevelésérõl; egyetlen sze-
mélyt vagy csoportot sem lehet kényszeríteni arra, hogy saját meggyõzõdé-
sével vagy meggyõzõdéseikkel ellentétes vallási képzésben részesüljön;

c) fontos elfogadni és elismerni a nemzeti kisebbségek tagjainak jogát
saját önálló oktatási tevékenységre, beleértve az iskolák fenntartását, vala-
mint – az adott állam oktatáspolitikájától függõen – a kisebbség anyanyel-
vének használatát vagy az anyanyelvi oktatást, azzal a megkötéssel, hogy:
(i) ennek a jognak a gyakorlása nem akadályozhatja az ilyen kisebbségek
tagjait az egész közösség kultúrájának és nyelvének megismerésében és a
közösség tevékenységeiben való részvételben, illetve nem sértheti a nem-
zeti szuverenitást; (ii) az oktatás színvonala nem lehet alacsonyabb az ille-
tékes hatóságok által elõírt vagy engedélyezett szintnél; valamint (iii) az
ilyen iskolák látogatása opcionális.”

16. A demokratikus kormányzás elve érvényes a kormányzás minden
szintjére és minden egyes elemére, amely megfogalmazásra került az Em-
beri Jogok Egyetemes Nyilatkozatának 21. cikkében, a Polgári és Poli-
tikai Jogok Nemzetközi Egyezségokmánya 25. cikkében és az Európai
Emberi Jogi Egyezményhez csatolt I. Jegyzõkönyv 3. cikkében, valamint
az EBESZ-normákban. Ott, ahol szükséges vagy célszerû az önkormány-
zás intézményeinek felállítása, a jogok egyenlõ gyakorlása ezen intézmé-
nyekben is szükségessé teszi a demokrácia elvének érvényesítését.
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A) Nem területi megoldások
17. Ebben a szakaszban a nem területi – gyakorta „egyéni” vagy „kulturális
autonómiának” nevezett – autonómiával foglalkozunk, amely ott lehet leg-
inkább hasznos, ahol egy csoport földrajzi értelemben szétszórtan él. Az
hatalom ilyen megosztása, beleértve az egyes konkrét területek és ügyek
fölötti ellenõrzést, elképzelhetõ mind az állam szintjén, mind pedig bizo-
nyos területi egységeken belül. Minden esetben gondoskodni kell mások
emberi jogainak tiszteletben tartásáról. Sõt, ezeknél a megoldásoknál gon-
doskodni kell a megfelelõ anyagi eszközökrõl, hiszen csak ezek birtokában
válhat lehetõvé bizonyos közfunkciók ellátása; e megoldásoknak befogadó
jellegû folyamatokból kell következniük (lásd az 5. ajánlást).

18. A lehetséges funkciókról készült jegyzék nem teljes. Nagyon sok
függ az adott helyzettõl, különösen a kisebbség igényeitõl és törekvéseitõl.
Különbözõ helyzetekben eltérõ kérdések többé vagy kevésbé lehetnek fon-
tosak a kisebbségek számára, és az ezeken a területeken megszületõ dönté-
sek eltérõ mértékben érintik a kisebbségeket. Egyes területek megosztha-
tók. A kisebbségek számára különösen aggályos területek egyike a nevek
anyakönyvezése, a képviseleti intézmények nevének bejegyzése, lásd a
Keretegyezmény 11. cikkének (1) bekezdését. Az Ajánlás nem támogat
semmilyen kormányzati beavatkozást vallási ügyekbe, kivéve a vallásügyi
hatóságokra átruházott jogosítványok gyakorlását (pl. az egyéb családi ál-
lapotot illetõen). Ugyancsak nem támogatja az Ajánlás azt az elképzelést,
hogy kisebbségi intézmények ellenõrzést gyakoroljanak a média fölött –
noha a kisebbségekhez tartozó személyeknek lehetõvé kell tenni saját mé-
dia létrehozását és használatát, lásd a Keretegyezmény 9. cikkének (3) be-
kezdését. A kultúrának vannak természetesen különbözõ, egyéb területek-
re, többek között a szociális szolgáltatások, a lakásépítés és a gyermekgon-
dozás területére átnyúló vonatkozásai; az államnak ezeken a területeken
kötelessége figyelembe venni a kisebbségi érdekeket.

B) Területi megoldások
19. Az európai államokban megfigyelhetõ egy általános trend a jogkörök
átruházására és a szubszidiaritás elvének alkalmazására; a döntések a leg-
inkább érintettekhez a lehetõ legközelebb születnek, adott esetben a leg-
érintettebbek saját maguk döntenek saját sorsukról. Az Európai Önkor-
mányzati Charta 4. cikkének (3) bekezdése az alábbiak szerint fogalmaz-
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za meg ezt a célkitûzést: „Az állami kötelezettségeket lehetõség szerint
azoknak a hatóságoknak kell ellátniuk, amelyek a legközelebb vannak az
állampolgárokhoz. Minden olyan esetben, amikor egy kötelezettséget egy
másik hatóságra ruháznak át, mérlegelni kell a feladat terjedelmét és jelle-
gét és a hatékonyság és a gazdaságosság követelményeit.” A területi ön-
kormányzat segíthet az államok egységének megõrzésében, miközben
fokozza a kisebbségek részvételét és bevonását, hiszen a kisebbségek a
lakossági összetételt tükrözõ önkormányzati intézményekben jutnak na-
gyobb szerephez a kormányzásban. Ennek a célnak a szövetségi államok is
megfelelnek, ugyanúgy, mint az egységes vagy szövetségi államok szerve-
zetében mûködõ autonómiák is. Elképzelhetõ vegyes közigazgatások létre-
hozása. Amint azt a 15. ajánlásban már említettük, nincs szükség az állam
egész területén egységes megoldások alkalmazására; a konkrét megoldá-
sok az igényekkel és kifejezett törekvésekkel összhangban változhatnak.

20. Az autonóm hatóságoknak valós hatalommal kell rendelkezniük ah-
hoz, hogy a törvényhozó, végrehajtó és bírósági hatalom szintjén meghoz-
hassák a szükséges döntéseket. Az államon belül a hatalom a központi, re-
gionális és helyi hatóságok, valamint a funkciók között is megosztható. A
Koppenhágai Dokumentum (35) bekezdése említést tesz „a speciális tör-
ténelmi és területi körülményeinek megfelelõ helyi vagy autonóm közigaz-
gatás” alternatíváiról. Ez világossá teszi, hogy nincs szükség az államon
belül egyformaságra. A tapasztalatok jelzik, hogy még a hagyományosan a
központi kormány által ellátott közigazgatási funkciók vonatkozásában is
van lehetõség a jogosítványok megosztására, beleértve a bírói (tartalmi és
eljárási) hatalom és a hagyományos gazdaságok fölött gyakorolt hatalom
átruházását. Minimum, hogy az érintett populációkat rendszeresen be kell
vonni az ilyen hatósági jogosítványok gyakorlásába. A központi kormány-
nak ugyanakkor fenn kell tartania a maga számára az igazságszolgáltatásra
és az esélyegyenlõségre vonatkozó jogosítványokat.

21. Ott, ahol a kisebbségek hatékony részvételének bõvítése érdekében
területi alapon meg lehet osztani a hatalom gyakorlását, ezeket a megosz-
tott jogosítványokat az említett joghatóságok határain belüli kisebbségek
érdekeinek figyelembevételével kell gyakorolni. A közigazgatási és végre-
hajtó hatalmi szerveknek a területen élõ lakosság egészéért kell vállalniuk a
felelõsséget. Ez következik a Koppenhágai Dokumentum (5.2) bekezdé-
sébõl, amely kötelezi az EBESZ-ben részt vevõ államokat, hogy minden
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szinten és mindenki számára gondoskodjanak „egy jellegét tekintve repre-
zentatív kormányzás valamilyen formájáról, ahol a végrehajtó hatalom
számadással tartozik a választott törvényhozó hatalomnak vagy a válasz-
tóknak”.

IV. Garanciák

A) Alkotmányos és jogi biztosítékok
22. Ez a szakasz az „elsáncolással”, azaz a hatályos jogi rendelkezések
megszilárdításával foglalkozik. A nagyon részletes jogi rendelkezések bi-
zonyos esetekben hasznosak lehetnek, miközben egyéb esetekben elegen-
dõ lehet a keretek szabályozása. Amint azt az 5. ajánlás is említi, a rendel-
kezéseknek minden esetben nyitott folyamatokból kell következniük. A
rendelkezések elfogadását követõen azonban stabilitásra van szükség, hi-
szen ez biztosíthatja az érintettek, különösen a nemzeti kisebbségekhez tar-
tozó egyének számára a biztonságot. Az Európai Önkormányzati Char-
ta 2. és 4. cikke az alkotmányos megoldásokat részesíti elõnyben. A stabili-
tás és a rugalmasság közötti kívánt egyensúly érdekében hasznos lehet
rendelkezni arról, hogy bizonyos meghatározott idõközönként sor kerüljön
a rendelkezések újragondolására; ily módon a törvénymódosítás folyamata
jó elõre depolitizálható, és az egész eljárás kisebb ellenállásba ütközhet.

23. Ez az ajánlás annyiban különbözik a 22. ajánlástól, amennyiben a
hatályos rendelkezések módosítására vonatkozó feltételek meghatározása
helyett az új és innovatív rendszerek kipróbálására ösztönöz. A felelõs ha-
tóságok a központi hatóságok és a kisebbségek közötti kapcsolatokban ki-
alakuló különbözõ helyzetekben eltérõ módon járhatnak el. Egy ilyen meg-
közelítés – nem utolsósorban az innováció és implementáció folyamatain
keresztül – az álláspontok feladása nélkül kedvezõ és hasznos tapasztalatok
felhalmozását eredményezheti.

B) Jogorvoslati lehetõségek
24. A Koppenhágai Dokumentum (30) bekezdésében az EBESZ-tagál-
lamok „elismerik, hogy a nemzeti kisebbségekre vonatkozó kérdések csak
a joguralmon és a mûködõ független bírósági rendszeren alapuló demokra-
tikus politikai keretben oldhatók meg kielégítõen”. A jogorvoslati lehetõ-
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ségek elve a Polgári és Politikai Jogok Nemzetközi Egyezségokmánya
2. cikkének (3) bekezdésében is felmerül; miközben az Európai Önkor-
mányzati Charta 11. cikke említést tesz a „bírósági jogorvoslatról”.

Bírósági felülvizsgálatra jogosultak többek között az alkotmánybírósá-
gok, valamint az illetékes nemzetközi emberi jogi testületek. Bíróságon kí-
vüli mechanizmusok és intézmények, többek között nemzeti bizottságok,
ombudsmanok, etnikai vagy „faji” kérdésekkel foglalkozó tanácsok stb.
ugyancsak fontos szerepet vállalhatnak ezeknek a problémáknak a rende-
zésében, lásd a Koppenhágai Dokumentum (27) bekezdését, a Nemzet-
közi Egyezmény a faji diszkrimináció összes formájának felszámolásá-
ról 14. cikkének (2) bekezdését, valamint az 1993. évi Emberi Jogi Világ-
konferencia által elfogadott Bécsi Nyilatkozat és Cselekvési Program
(36) bekezdését.
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1.2. A VELENCEI BIZOTTSÁG JELENTÉSE*
A NEMZETI KISEBBSÉGEK SZÁMÁRA AZ ANYAÁLLAMOK
ÁLTAL BIZTOSÍTOTT KEDVEZMÉNYES BÁNÁSMÓDRÓL

Strasbourg, 2001. október 22.
CDL-INF (2001) 19
Joggal a Demokráciáért Európai
Bizottsága (Velencei Bizottság)

Jelentés

A nemzeti kisebbségek számára az anyaállamok által
biztosított kedvezményes bánásmódról

Jóváhagyta a Velencei Bizottság 48. Plenáris Ülése
(Velence, 2001. október 19–20.)

BEVEZETÉS

2001. június 21-én Románia miniszterelnöke, Adrian Nastase úr azzal a ké-
réssel fordult a Velencei Bizottsághoz, hogy az vizsgálja meg a Magyar
Köztársaság Országgyûlése által 2001. június 19-én elfogadott, a szomszé-
dos országokban élõ magyarokról szóló törvénynek az európai normákkal,
valamint korunk nemzetközi jogi normáival és elveivel való összeegyeztet-
hetõségét.

2001. július 2-án a Magyar Köztársaság külügyminisztere, Martonyi Já-
nos úr felkérte a Velencei Bizottságot, hogy végezze el a nemzeti kisebbsé-
gekhez tartozó és az állampolgárság szerinti állam határain kívül élõ sze-
mélyek számára biztosított kedvezményes elbánásra vonatkozó európai
jogalkotás legutóbbi tendenciáinak összehasonlító elemzését.
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A Velencei Bizottság a 2001. július 6–7. között megtartott plenáris ülé-
sén úgy határozott, hogy az Európa Tanács egyes tagállamai vonatkozó
jogszabályai és gyakorlata alapján tanulmányozza az államok által a hatá-
rokon kívül élõ nemzeti kisebbségeknek biztosított kedvezményes elbánás
gyakorlatát. E vizsgálatnak a célkitûzése annak megállapítása, hogy a kér-
déses kedvezményes elbánás összeegyeztethetõ-e az Európa Tanács nor-
máival és a nemzetközi jog elveivel.

Ezt követõen sor került egy munkacsoport életre hívására, amelynek
tagjai voltak Franz Matscher, François Luchaire, Giorgio Malinverni és
Peter Van Dijk urak. Találkozójukra 2001. szeptember 18-án Párizsban ke-
rült sor. A jelentést tevõk megbeszélést folytattak a magyar és a román kor-
mány képviselõivel az érintett felek által a Velencei Bizottság kérésére au-
gusztusban átadott információk tisztázása érdekében.

A Jelentés Matscher, Luchaire, Malinverni és Van Dijk urak megállapí-
tásai alapján készült, azt a Kisebbségvédelmi Albizottság 2001. október
18-án megvitatta, és ezt követõen a Velencei Bizottság 2001. október
19–20. között Velencében megtartott plenáris ülése elfogadta.

A) Történelmi háttér1

Az „anyaállamok” által a más országok állampolgárainak számító és kül-
földön élõ (a továbbiakban: „lakóhely szerinti állam”), a nemzeti közös-
séghez tartozó személyek (a továbbiakban: „határain kívül élõ kisebbsé-
gek”) iránt érzett felelõsség nem új jelenség a nemzetközi jogban.2

A nemzetközi szokásjog néhány általános elvén túlmenõen a vonatkozó
nemzetközi egyezmények az állampolgárság szerinti országokra ruházzák
azt a feladatot, hogy a határokon belül élõ valamennyi személy számára
biztosítsák az alapvetõ emberi jogok, ideértve a kisebbségi jogok gyakorlá-
sát. Ezen egyezmények értelmében az egész nemzetközi közösségre hárul
az a szerep, hogy ellenõrizze a vállalt kötelezettségeknek a lakóhely szerin-
ti államok által történõ betartását.3 Az anyaállamok azonban kinyilvánítot-
ták azon kívánságukat, hogy – párhuzamosan a vonatkozó nemzetközi
együttmûködés keretei között életre hívott fórumokkal4 – aktívabban és
közvetlenebb módon szeretnének beavatkozni nemzeti kisebbségeik érde-
kében.
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A nemzeti kisebbségek védelmével kapcsolatos két- és többoldalú
egyezmények megkötése az érintett állampolgárság szerinti államokkal az
anyaállamok rendelkezésére álló legfontosabb eszköz e tekintetben.

A kisebbségvédelemmel kapcsolatos, kétoldalú egyezményekre alapo-
zó megközelítéssel elsõ ízben az Orosz, az Osztrák–Magyar és Ottomán
Birodalom összeomlását követõen próbálkoztak a Népszövetség égisze
alatt.5 Ezt a megközelítést alkalmazták a második világháborút követõen is.
Dél-Tirol esete kimondottan érdekes ebbõl a szempontból. A Saint-Ger-
main en Laye-i békeszerzõdést (1919) követõen Dél-Tirolt Olaszország-
hoz csatolták a helyi lakosság (néhány ezer olasz és 280 ezer – olasz állam-
polgárságot szerzõ – dél-tiroli) akarata ellenére. A fasizmus éveiben a szó-
ban forgó kisebbség nem részesedett védelemben. 1945-ben a dél-tiroliak
deklarálták az önrendelkezéshez való jogukat. Ennek ellensúlyozására a
Szövetségesek arra ösztönözték Olaszországot és Ausztriát, hogy kétolda-
lú egyezmény keretében rendezzék a kérdést, amely végül is 1946. szep-
tember 4-én megköttetett (Gruber de Gasperi Egyezmény néven, mely ké-
sõbb a Szövetséges Hatalmak és Olaszország között 1947. február 10-én
aláírt békeszerzõdés része lett). Az egyezmény értelmében a régió korláto-
zott autonómiára tett szert. Az Ausztria teljes függetlenségét helyreállító
1955. május 15-i Bécsi Szerzõdés után Ausztria az egyezmény teljesebb
megvalósítására törekedett, ezért további kétoldalú tárgyalásokat kezde-
ményezett Olaszországgal, amelytõl ez utóbbi az 1958–61 közötti idõszak-
ban elzárkózott. 1959-ben Ausztria az ENSZ Közgyûlése elé vitte a kér-
dést, amely két, 1960-ban és 1961-ben elfogadott határozatban sürgette
Olaszországot és Ausztriát a tárgyalások megkezdésére. Ezzel az ENSZ
Közgyûlése implicite elismerte Ausztria azon jogát, hogy a Párizsi Béke-
szerzõdés értelmében felelõsséggel viseltessék a dél-tiroliak sorsa iránt. A
konfliktus eszkalálódása terrorista támadásokat eredményezett. 1969-ben
születtek meg a dél-tiroli kisebbségnek kedvezményeket biztosító „cso-
magmegállapodások” („pacchetto”). 1992 nyarán az osztrák kormány nyi-
latkozatott tett közzé arról, hogy Olaszország maradéktalanul eleget tett a
megállapodásoknak. 1996-ban Ausztria és Olaszország értesítette az
ENSZ-t, hogy kölcsönösen elfogadható megállapodás született a kérdés-
ben. Ausztria továbbra is ellenõrzi a „csomagok” megvalósítását, és Olasz-
ország, a két ország között meglévõ jó kapcsolatok fényében, nem vitatja
Ausztria ezen jogát.
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1990-ben, a hidegháború lezárulását és a kommunista rendszerek buká-
sát követõen a kisebbségek védelme kiemelt kérdés lett, és még nyilvánva-
lóbbá vált Kelet- és Közép-Európa országainak azon vágya, hogy meghatá-
rozó szerepet játsszanak határaikon kívül élõ kisebbségeik védelmében.6

A kérdéses években elfogadott alkotmányok közül több is tartalmaz
olyan rendelkezéseket, amelyek értelmében az anyaállamok felelõsséggel
tartoznak a határaikon kívül élõ kisebbségeikért, továbbá elõsegítik és erõ-
sítik azok kapcsolatát az anyaállammal.

A Magyar Köztársaság Alkotmányának (módosítva 1989-ben) 6. cikke-
lye például leszögezi, hogy:

„A Magyar Köztársaság felelõsséget érez a határain kívül élõ magyarok
sorsáért, és elõmozdítja a Magyarországgal való kapcsolatuk ápolását.”

A Román Köztársaság Alkotmányának (1991) 7. cikkelye szerint:
„Az állam elõsegíti a külföldön élõ románokkal való kapcsolatok erõsí-

tését, és ennek megfelelõen cselekszik a nemzeti, kulturális, nyelvi és val-
lási identitásuk megõrzése, fejlesztése és kifejezése érdekében, összhang-
ban a nekik otthont adó országok jogszabályaival.”

A Szlovén Köztársaság Alkotmányának (1991) 5. cikkelye értelmében
többek között:

„Szlovénia felelõsséget érez a szomszédos országokban élõ õshonos
szlovén nemzeti kisebbségek iránt, és elõmozdítja a szülõfölddel való kap-
csolatukat. (...) A nem szlovén állampolgárságú szlovének különleges jo-
gokat és kedvezményeket (elõjogokat) élveznek Szlovéniában. Ezen jogok
és kedvezmények (elõjogok) mibenlétét és terjedelmét külön törvényben
kell szabályozni.”

A Macedón Köztársaság Alkotmányának (1991) 49. cikkelye leszögezi,
hogy:

„A Köztársaság felelõsséget érez a szomszédos országokban élõ, a ma-
cedón néphez tartozó személyek helyzete és jogai iránt, (...) segíti kulturá-
lis fejlõdésüket, és elõmozdítja a velük való kapcsolatokat.”

A Horvát Köztársaság Alkotmányának (1991) 10. cikkelye szerint:
„A Horvát Köztársaság különleges felelõsséget érez a horvát nemzet

más országokban élõ részei iránt, és különleges védelmet biztosít számuk-
ra.”

Az Ukrán Köztársaság Alkotmányának (1996) 12. cikkelye hasonlókép-
pen rögzíti:
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„Ukrajna támogatja az állam határain kívül élõ ukránok nemzeti, kultu-
rális és nyelvi szükségleteinek megvalósulását.”

A Lengyel Köztársaság Alkotmányának (1997) 6. cikkelye szerint:
„A Lengyel Köztársaság elõsegíti a határon kívül élõ lengyeleknek a

nemzeti kulturális örökséggel fennálló kapcsolatát.”
A Szlovák Köztársaság Alkotmányának (módosítva 2001-ben) 7a cik-

kelye szerint:
„A Szlovák Köztársaság elõsegíti a határokon kívül élõ szlovákok nem-

zeti öntudatának és kulturális identitásának fejlõdését, az e célok elérésére
hivatott intézményeit és a szülõföldjükkel való kapcsolatukat.”

Ugyanebben az idõszakban a kisebbségvédelem egyezményes kerete-
ken keresztül történõ kezelése ismételten elõtérbe került – méghozzá igen
széles körben. Németország a határai biztosítása és a második világháborút
követõen a közép- és kelet-európai országok fennhatósága alá került né-
met kisebbségek jogai védelme érdekében barátsági, együttmûködési és
partnerségi megállapodásokat kötött Lengyelországgal, Bulgáriával, Ma-
gyarországgal és Romániával.7 Magyarország hasonló egyezményeket
kötött három szomszédos országgal: Ukrajnával, Horvátországgal és Szlo-
véniával.8

A fenti kétoldalú egyezmények alkalmasak voltak arra, hogy számotte-
võen enyhítsék az anyaállamok és a lakóhely szerinti államok közötti fe-
szültségeket annyira, hogy elvezethettek kötelezettségek vállalásához ké-
nyes kérdésekben, míg a többoldalú egyezmények csak az adott kérdések
közvetett megközelítésére alkalmasak.9 Mindezeken túlmenõen ezek az
egyezmények lehetõvé teszik az egyes nemzeti kisebbségek egyedi jelleg-
zetességeinek és szükségleteinek, valamint a sajátos történelmi, politikai
és társadalmi környezetnek a közvetlen figyelembevételét.

Ennek következtében az Európai Unió vonzó eszköznek tartotta a kétol-
dalú egyezményeket Közép- és Kelet-Európa stabilitásának szavatolására.
1993-ban az Európai Unió elfogadott és elindított egy francia kezdeménye-
zést (Balladur-kezdeményezés), amely a Stabilitási Paktum aláírásáig veze-
tett. Ennek célkitûzése a stabilitás megteremtése a jószomszédi kapcsola-
tok elõmozdítása révén, beleértve a határok, a kisebbségek ügyét, a regio-
nális együttmûködést és a demokratikus intézmények megszilárdítását
együttmûködési programok révén minden olyan területen, amely hozzájá-
rulhat a célok eléréséhez.10 Az 1995-ben elfogadott és 52 ország által aláírt
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Stabilitási Paktum vonatkozott Bulgáriára, a Cseh Köztársaságra, Észtor-
szágra, Magyarországra, Lettországra, Litvániára, Lengyelországra, Ro-
mániára és Szlovákiára, amelyek közül mindegyik ország jelezte az Euró-
pai Unióhoz történõ csatlakozási szándékát. A fenti államokat a Stabilitási
Paktum felszólította „a jószomszédi kapcsolatok erõsítésére valamennyi
területen, ideértve a nemzeti kisebbségekhez tartozó személyek jogait”. A
kapcsolatok elmélyítése megkövetelte a szuverén egyenlõség elvének ha-
tékony alkalmazását, a szuverenitásból eredõ jogok tiszteletben tartását, az
erõvel való fenyegetés és az erõ alkalmazásának mellõzését, a határok sért-
hetetlenségét, a viták békés rendezését, az egymás belügyeibe való be nem
avatkozást, az emberi jogok, ideértve a nemzeti kisebbséghez tartozó sze-
mélyek jogainak tiszteletben tartását, az alapvetõ szabadságjogok, így a
gondolat- és vallásszabadság, a népek egyenlõségének és önrendelkezési
szabadságának tiszteletben tartását, az államok közötti együttmûködést és
a nemzetközi jogból eredõ kötelezettségek jóhiszemû teljesítését.11

Mintegy száz már létezõ és új kétoldalú és regionális, többek között a ki-
sebbségvédelemre vonatkozó együttmûködési megállapodás vált a Stabili-
tási Paktum részévé.

A Stabilitási Paktumban részes államok kötelezettséget vállaltak a Záró-
nyilatkozatban az EBESZ által megfogalmazott elvek tiszteletben tartásá-
ra. Amennyiben gondok merülnének fel az egyezmények tiszteletben tartá-
sával kapcsolatban, úgy az EBESZ meglévõ intézményeire és procedúráira
hagyatkozhatnának a konfliktus megelõzése és a viták békés rendezése ér-
dekében. Ezek között a procedúrák között található a Nemzeti Kisebbsé-
gek Fõbiztosával folytatandó konzultáció (A Zárónyilatkozat 15. cikkelye)
éppúgy, mint az egyezmények értelmezésével és alkalmazásával kapcsola-
tos vitáknak a Nemzetközi Békéltetõ és Döntõbíróság elé történõ utalása (a
Zárónyilatkozat 16. cikkelye).

A Stabilitási Paktumhoz kapcsolódóan két további kétoldalú egyez-
mény megkötésére került sor Magyarország és Szlovákia (1995), valamint
Magyarország és Románia (1996) között.12
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B) A kisebbségvédelem kétoldalú megközelítése

Amint az köztudott, nincs stabilitás és béke a nemzeti kisebbségek részére
biztosított megfelelõ védelem nélkül. Ennek megfelelõen valamennyi kér-
déses kétoldalú egyezmény a baráti kapcsolatokról tartalmaz az érintett13

kisebbségekre vonatkozó rendelkezéseket.14 E kétoldalú egyezmények ke-
retén belül az anyaállamok igyekeznek magas fokú védelmet kieszközöl-
ni és biztosítani a határaikon túl élõ kisebbségeik számára, míg a lakóhely
szerinti állam a határaikon belül élõ kisebbségekkel szembeni egyenlõ
bánásmódra és azok integrálására törekszik, így megõrizve határai integ-
ritását.

Néhány esetben a barátsági egyezmények utalnak a már meglévõ, ki-
mondottan a kisebbségekre vonatkozó megállapodásokra. (Például a ma-
gyar–szlovén együttmûködési egyezmény a Magyar Köztársaságban élõ
szlovén kisebbség és a Szlovén Köztársaságban élõ magyar kisebbség szá-
mára biztosítandó különleges jogokról szóló, 1992. november 6-án aláírt
konvenciót követi, akárcsak az Egyezmény a Magyar Köztársaság és Uk-
rajna között a Jószomszédi Kapcsolatok és Együttmûködés alapjairól,
amely a Magyar Köztársaság és az Ukrán Szovjet Szocialista Köztársaság
közötti, a nemzeti kisebbségek jogai biztosítása terén történõ együttmûkö-
dés elveirõl szóló, 1991. május 31-én aláírt deklarációra utal.)

Más esetekben egy, a kisebbségekkel foglalkozó specifikus egyezmény
idõben követi a kétoldalú megállapodásokat. Például a Magyar Köztársa-
ság és Horvátország közötti Baráti Kapcsolatokról és Együttmûködésrõl
szóló Egyezményt késõbb egészítette ki a horvátországi magyar kisebbség
és a magyarországi horvát kisebbség védelmérõl szóló konvenció (1995.
április 5.). A Magyar Köztársaság és az Orosz Föderáció közötti, a nemzeti
kisebbségek jogai biztosítása terén történõ együttmûködés elveirõl szóló,
1992. november 11-én elfogadott deklaráció szintén idõben követi és utal a
Magyar Köztársaság és az Orosz Szovjet Szövetségi Szocialista Köztársa-
ság közötti Baráti Kapcsolatokról és Együttmûködésrõl szóló 1991. de-
cember 6-i Egyezményre.

Ezek az egyezmények és konvenciók rendszerint kölcsönös kötelezett-
ségvállalást tartalmaznak a nemzeti kisebbségekkel kapcsolatos nemzetkö-
zi normák és elvek tiszteletben tartására. Nem egy esetben kötelezõ erõvel
egyébként nem bíró jogi rendelkezéseket is tartalmaznak, mint például az
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Európa Tanács Parlamenti Közgyûlésének 1201. (1993) számú ajánlása és
az EBEÉ koppenhágai nyilatkozata (1990), amely által ezek a rendelkezé-
sek is kötelezõ érvényûvé válnak az adott országok közötti kapcsolatok-
ban.

A kérdéses egyezmények tartalmának részletes összehasonlító elemzése
messze túlmutat e Jelentés célkitûzésén. Éppen ezért itt elég rámutatni arra,
hogy a kérdéses egyezmények egyfajta „klasszikus” alapjogokat biztosíta-
nak (az identitásválasztás joga, nyelvi, kulturális és oktatási jogok, a média
használatával kapcsolatos jogok, szólás- és gyülekezési szabadság, vallás-
szabadság, a döntéshozatali folyamatban való részvétel joga). Néha, bár ez
ritkábban fordul elõ, az egyezmények jogokat fogalmaznak meg a határ
menti kapcsolatokkal és az építészeti örökség védelmével összefüggésben.
Némely egyezmény kollektív jogokat vagy bizonyos fokú autonómiát biz-
tosít, míg némely egyezmény elsõsorban a kisebbségekhez tartozó szemé-
lyeknek a lakóhely szerinti állammal szemben fennálló kötelezettségeire
helyezi a hangsúlyt.

Ezek az egyezmények többé-kevésbé keretegyezmények: a gyakorlatba
való átültetésükhöz külön jogszabályokra vagy adott kérdésekre vonatkozó
kormányközi megállapodásokra van szükség.

Az egyezmények alkalmazása két eltérõ kérdést vet fel: egyrészt a szer-
zõdõ feleknek tiszteletben kell tartaniuk kölcsönösen vállalt kötelezettsé-
geiket, másrészt kétoldalú tárgyalásokat kell folytatniuk az egyezmények
tárgyául szolgáló kérdésekrõl azzal a szándékkal, hogy további vagy más
kötelezettségeket vállalhassanak. Az egyezmények hatékony és helyes al-
kalmazására ugyanakkor általában nem vonatkozik semmiféle jogi szabá-
lyozás: tény, hogy a fenti egyezmények egyike sem határoz meg bírósági
vagy jogi ellenõrzõ mechanizmusokat.15

Az alkalmazással összefüggõ kérdéseket inkább kormányközi vegyes
bizottságokra bízzák (a kisebbségek képviselõi rendszerint ott vannak a
kormányzati küldöttségekben, de nem rendelkeznek vétójoggal). E bizott-
ságok összehívására rendszeres idõközönként vagy szükség szerint kerül
sor, és általában felhatalmazásuk van arra, hogy javaslatot tegyenek kormá-
nyuknak az egyezmények végrehajtásával vagy akár módosításával kap-
csolatban.

Nincsenek meghatározott szankciók arra az esetre, ha valamely szerzõ-
dõ fél nem teljesítené az egyezményt.
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Mivel ezen egyezmények többsége a Stabilitási Paktum részévé vált,
bármely állam kérhetné a Nemzetközi Békéltetõ és Döntõbíróságtól vala-
mely vitás kérdés megoldását vagy valamely szóban forgó kétoldalú egyez-
mény rendelkezésének értelmezését. A gyakorlatban azonban erre sosem
került sor. Továbbá az EBESZ Nemzeti Kisebbségi Fõbiztosának segítsége
is igénybe vehetõ a Stabilitási Paktum Zárónyilatkozata 15. cikkelyének ér-
telmében, de erre sem volt eddig példa.

A fentieken túlmenõen, amennyire a kérdéses egyezmények megtestesí-
tik a Keretegyezmény rendelkezéseit, az egyezmények alkalmazása, ha
csak indirekten is, de az illetékes tanácsadóbizottság, illetve az Európa Ta-
nács Miniszteri Tanácsának hatáskörébe tartozik. Ha csak áttételesen is, de
az államok valóban rendelkezésre bocsátottak ezekkel a kérdésekkel kap-
csolatos részletes információkat a jelentéseikben.

Ami az államokon belüli jogorvoslati lehetõségeket illeti, azokban az ál-
lamokban, amelyekben az alkotmány rendelkezései lehetõvé teszik a
(nemzetközi) egyezmények rendelkezéseinek közvetlen alkalmazását (a
hazai jogrendbe történõ átültetés nélkül), még nem éltek azzal az elméleti
lehetõséggel, hogy hazai bíróság elé vigyék egy automatikusan alkalma-
zást nyerõ egyezmény megsértésének ügyét (és kicsi a valószínûsége an-
nak, hogy erre a késõbbiekben sor kerül, elsõsorban a jogalkalmazók e le-
hetõséggel kapcsolatos tájékozatlansága miatt).

Ebbõl következik, hogy a dolgok mai állása szerint ha valamelyik szer-
zõdõ fél elzárkózik az egyezmény alkalmazásával kapcsolatos kétoldalú
tárgyalásoktól, úgy csak a másik szerzõdõ fél vagy a nemzetközi közösség
politikai nyomásgyakorlása veheti rá erre.

A tárgyalásoktól való elzárkózás nemcsak az egyezményben vállalt, a
kérdéses egyezmény alkalmazásához szükséges intézkedésekrõl szóló tár-
gyalásokra vonatkozó konkrét kötelezettséggel (a pacta sunt servanda el-
vével) lenne ellentétes, hanem a nemzetközi jog azon általános elvével is,
amely szerint „az egymással fennálló kapcsolataikban az államoknak a jó-
szomszédi viszony elve és szabályai szerint kell eljárniuk, amelyeknek
meg kell határozniuk cselekedeteiket a nemzetközi kapcsolatokban, külö-
nösen a helyi és regionális viszonyok között”.16
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C) A nemzeti kisebbségek védelmével kapcsolatos hazai
szabályozás: elemzés17

A kétoldalú egyezményeken és az azokat a gyakorlatba átültetõ hazai jog-
szabályokon és egyéb szabályokon túlmenõen számos európai állam külön
jogszabályokat vagy rendelkezéseket alkotott, amelyek különleges kedvez-
ményeket, így kedvezményes elbánást biztosítanak a határaikon túl élõ ki-
sebbségeikhez tartozó személyek számára.18

Az alábbi törvényeket érdemes megjegyezni a kérdéssel kapcsolatban:
– A dél-tiroli és osztrák állampolgárok egyes igazgatási kérdésekben

való egyenlõségérõl szóló törvény, 1979. január 25. (Ausztria) (a további-
akban: az osztrák törvény vagy OT).19

– A külhoni szlovákokról és egyes törvények módosításáról, kiegészíté-
sérõl szóló, 1997. február 14-i, 70. számú törvény (Szlovákia) (a további-
akban: a szlovák törvény vagy SZT).

– A világ bármely részén élõ románoknak biztosított támogatásról szóló
törvény, 1998. július 15., (Románia) (a továbbiakban: a román törvény
vagy RT).

– Az Orosz Föderációnak a külföldön élõ honfitársakkal kapcsolatos hi-
vatalos politikájáról szóló szövetségi törvény, 1999. március (Orosz Föde-
ráció) (a továbbiakban: az orosz törvény vagy OT).

– A Bolgár Köztársaság határain kívül élõ bolgárokról szóló törvény,
2000. április 11. (Bulgária) (a továbbiakban: a bolgár törvény vagy BT).

– A szlovéniai és horvátországi olasz kisebbség kedvezményeirõl szóló
2001. március 21-i 73. törvény (a Friuli-Venezia Giulia régió, Belluno tar-
tomány és a vele szomszédos területek gazdasági tevékenységének és
nemzetközi együttmûködésének fejlesztésérõl szóló 1991. január 9-i 19.
jogszabály 14. cikkelye 2. §-ának hatályát meghosszabbító rendelkezés)
(Olaszország) (a továbbiakban: az olasz törvény vagy az OLT).

– A szomszédos országokban élõ magyarokról szóló törvény, 2001. jú-
nius 19. (2002. január 1-jén vált hatályossá) (Magyarország) (a továbbiak-
ban: a magyar törvény vagy MT).

Ugyancsak említést érdemelnek az alábbi jogszabályok:
– A Szlovén Parlament határozata a szomszédos országokban élõ szlo-

vén kisebbségek helyzetérõl és a Szlovén Köztársaság állami és egyéb
szerveinek velük kapcsolatos teendõirõl (1996. június 27.).
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– A Belügyminiszter, a Védelmi Miniszter, a Külügyminiszter, a Mun-
kaügyi Miniszter és a Közrendészeti Miniszter 4000/3/10e számú, 1998.
április 15–29-i közös miniszteri határozata a görög származású albán ál-
lampolgárságú személyek részére kiállítandó különleges személyi igazol-
vány feltételeirõl, érvényességérõl és eljárási rendjérõl (Görögország) (a
továbbiakban: a görög miniszteri határozat vagy GMH).

A jogszabályok személyi hatálya
A román és az olasz törvény a határaikon kívül élõ „közösségeik” és „ki-
sebbségeik” említésére szorítkozik. A többi vizsgált törvény ezzel szem-
ben részletesen meghatározza azokat a kritériumokat, amelyeknek eleget
kell tennie az egyénnek annak érdekében, hogy a törvény rá is alkalmazha-
tó legyen. Ezek a kritériumok az alábbiak:

Külföldi állampolgárság
Ez a kritérium e törvények ugyanazon gondolatmenetébõl ered, és ennek
következtében valamennyi vizsgált jogszabályban megtalálható (az orosz
törvény részleges kivételével). Nincs minden esetben egyértelmûen meg-
határozva (lásd a már említett román és olasz törvényeket, a bolgár törvény
nem említi ezt mint kritériumot a 2. cikkelyben, de a második fejezetben
már igen). A magyar törvény leszögezi, hogy a magyar állampolgárságot
nem önkéntes lemondás következtében kellett elveszíteni a múltban ahhoz,
hogy az egyén a törvény hatálya alá essen.

Meghatározott nemzetiséghez tartozás
Míg az olasz és román törvény nem tartalmaz egyértelmû kritériumokat a
nemzetiségre vonatkozóan, a többi vizsgált törvény, ha eltérõ mértékben is,
de igen.

A szlovák törvény értelmében a szlovák „nemzeti származás” akár „há-
rom generációval korábbi közvetlen elõd” esetében is fennáll (SZT 2. cik-
kely 3. §). A bolgár törvény értelmében legalább egy bolgár származású
felmenõvel kell rendelkezni (BT 2. cikkely). A magyar törvény szerint ma-
gyar „nemzetiségû” az, aki annak vallja magát (MT 1. cikkely). Az oroszok
esetében honfitársak azok, akik „azonos nyelven, vallásban, kultúrában,
hagyományokban és szokásokban osztoznak, továbbá ezek közvetlen le-
származottai” (OT 1. cikkely).

328



A nemzetiséghez tartozás igazolására a szlovák törvény egy „igazoló
okiratot” tesz szükségessé, amely lehet születési anyakönyvi kivonat, ke-
resztlevél, a nyilvántartási hivatal ilyen értelmû nyilatkozata, „nemzetisé-
get bizonyító okirat” vagy állandó tartózkodási engedély, ezek hiányában
külföldön lévõ szlovák honfitársi szervezet írásos tanúsítványa vagy két
szlovák kivándorolt társának nyilatkozata szükséges (SZT 2. cikkely 4. §).
A bolgár törvény értelmében az igazolást külföldi hatóságnak, a külföldön
élõ bolgárok egyesületének vagy a bolgár ortodox egyháznak kell kiállíta-
nia, ezek hiányában a bolgár származást bírói úton is igazolni lehet (BT 3.
cikkely). Az egyén „szabad akaratán kívül” az orosz törvény a korábbi
szovjet vagy orosz állampolgárságot, vagy az Oroszország/SZU/
OSZSZSZK területén való tartózkodást, vagy kivándoroltaktól való köz-
vetlen származást tanúsító „igazoló okiratokat” ír elõ (ORT 4. cikkely).

A magyar származás igazolása összetettebb folyamat. Míg a szomszé-
dos országokban élõ magyarokról szóló törvény 1. cikkelyének 1. §-a úgy
értelmezhetõ, hogy a magyar igazolványért folyamodó nyilatkozata elég-
séges, úgy tûnik,20 hogy a szomszédos országokban a magyar nemzeti kö-
zösségeket képviselõ szervezeteknek vizsgálniuk kell a kérvényezõ ma-
gyar származását az elõírt ajánlás kiállítása – vagy megtagadása – elõtt.
Ugyanakkor a törvény nem részletezi azt, hogy a kérdéses szervezetek mi-
lyen kritériumokat alkalmaznak ennek során.

Külföldön való tartós tartózkodás
A bolgár és az orosz törvény elõírásai értelmében az érintett személynek
egy idegen állam területén kell állandó lakhellyel rendelkeznie (a kérdéses
törvények 2., illetve 1. cikkelyei). Hasonlóan rendelkezik a román törvény
is (1. cikkely). A szomszédos országokban élõ magyarokról szóló törvény
értelmében csak a valamely szomszédos országban (kivétel ez alól Auszt-
ria) élõk jogosultak a kérdéses kedvezmények igénybevételére (1. cikkely
1. §). Az olasz törvény kizárólag a horvátországi és szlovéniai olasz ki-
sebbségre vonatkozik.21

Az anyaállami állandó tartózkodási engedély hiánya
Ezt a követelményt a szomszédos országokban élõ magyarokról szóló tör-
vény tartalmazza (1. cikkely 1. §). Tény, hogy a magyarországi állandó tar-
tózkodási engedély megszerzése alapul szolgál a magyar igazolvány
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visszavonásához (21. cikkely 3 [b] §). Ezzel szemben a szlovák törvény
arra ösztönzi a külhoni szlovákokat, hogy állandó szlovákiai tartózkodási en-
gedélyért folyamodjanak (SZT 5. cikkely 3. §). A görög különleges személyi
igazolvány egyben hároméves tartózkodási engedély is (GMH 3. cikkely).

Nyelvtudás
A szlovák törvény értelmében a „kivándoroltnak” legalább passzív szlovák
nyelvismerettel kell rendelkeznie, amit tevékenységének eredményeivel, a
tartózkodási helye szerint illetékes szlovák szervezet írásos igazolásával
vagy legalább két szlovák kivándorolt nyilatkozatával tanúsíthat (SZT 2.
cikkely 6. és 7. §-ok).

Kulturális öntudat
A szlovák törvény feltételezi a szlovák kultúra alapszintû ismeretét, amely
a nyelvismerettel azonos módon igazolható (lásd fent). A bolgár törvény
„bolgár nemzeti öntudatot” vár el (BT 2. cikkely).

Házastársak és kiskorú gyermekek
A szomszédos országokban élõ magyarokról szóló törvény értelmében a
kérelmezõvel együtt élõ házastárs és kiskorú gyermekek jogosultak a tör-
vény biztosította kedvezmények és támogatások igénybevételére (1. cik-
kely 2. §). A görög miniszteri határozat kiterjeszti a görög származású al-
bán állampolgárok számára biztosított kedvezményeket azok házastársára
és leszármazottaira, amennyiben hitelt érdemlõen, hivatalos dokumentu-
mokkal tudják bizonyítani a vérségi kapcsolatot (GMH 1. cikkely 2. §). A
szlovák törvény biztosította kedvezmények vonatkoznak a kivándoroltak
15 évnél fiatalabb és a Külhoni Igazolványában feltüntetett gyermekeire
egyaránt (SZT 4. cikkely 1. §).

A törvény biztosította kedvezményekre való jogosultságot tanúsító okirat
A magyar, a szlovák és az orosz törvény a meghatározott kedvezményekre
való jogosultságot adott okiratok birtoklásától teszi függõvé. Így rendelke-
zik a görög miniszteri rendelet is.

A szóban forgó okiratok jellege nem minden esetben azonos.
A görög szabályozás értelmében ennek az okiratnak a megnevezése (a

tulajdonos fényképét és ujjlenyomatát tartalmazó) személyi igazolvány,
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amely érvényességi ideje három év (meghosszabbítható). Ez az igazolvány
tartózkodási és munkavállalási engedély is egyben (lásd a görög Közrendé-
szeti Minisztérium vonatkozó nyilatkozatát és körjegyzékét).

A szlovák Külhoni Igazolvány, amelyet meghatározatlan idõre adnak ki,
tartalmazza a tulajdonos személyi adatait, állandó lakhelyének címét (a
kiskorú gyermekek adatait szintén fel lehet tüntetni az érintett személy ké-
résére, amennyiben az összeegyeztethetõ a hatályos nemzetközi egyezmé-
nyekkel). Ez az igazolvány önmagában nem tekinthetõ személyi igazol-
ványnak, ugyanis csak a lakóhely szerinti állam által kiállított egyéb, a sze-
mélyazonosság igazolására alkalmas igazolvánnyal együtt érvényes (SZT
4. cikkely 2. §). Az igazolvány tulajdonosa azonban bebocsátást nyer Szlo-
vákiába írásos meghívás, vízum vagy tartózkodási engedély nélkül is.

A magyarigazolvány – mely öt évig vagy a tulajdonos 18. életévének el-
éréséig, illetve 60 év feletti személy esetében határozatlan ideig érvényes –
tartalmazza a tulajdonos fényképét és valamennyi személyi adatát (21. cik-
kely 5. §).

Az orosz törvény értelmében a „honfitársakhoz” való tartozást – az
orosz vagy kettõs állampolgárok számára kiadott útlevélen kívül – az Orosz
Föderáció diplomáciai vagy konzuli képviseletei, illetve illetékes szervei
által kiállított igazolással is tanúsítani lehet (ORT 3. cikkely). A tulajdonos
fényképét nem tartalmazó igazolvány nem szolgál személyi igazolvány-
ként.

Ami a kérdéses igazolványok kiállításával kapcsolatos eljárást illeti, az
igazolványokat az anyaállam hatóságai adják ki: „egy, a magyar kormány
által erre a célra kijelölt központi közigazgatási szerv” (19. cikkely 2. §); a
Szlovák Köztársaság Külügyminisztériuma (SZT 3. cikkely 1. §); az „ille-
tékes hatóságok” vagy külföldön lévõ orosz diplomáciai, konzuli képvise-
letek (ORT 3. cikkely); a külföldiekért felelõs rendõrkapitányság (GMH 1.
cikkely).

A lakóhely szerinti állam területén mûködõ anyaállami konzulátusok-
nak és nagykövetségeknek is lehet szerepük az eljárásban. A szlovák tör-
vény 1. cikkelye értelmében a Külhoni Igazolványt a szlovák missziókon
és konzulátusokon is lehet kérvényezni, amelyek megküldik a kérelmeket
az ügyben döntõ Külügyminisztériumnak. Az orosz diplomáciai és konzuli
képviseletek kiadhatnak orosz származást tanúsító igazolást (ORT 3. cik-
kely). A görög konzuli hatóságoknak nincs és nem is lehet szerepük a fo-
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lyamatban, mivelhogy a különleges görög személyi igazolvány csak a gö-
rög területen tartózkodóknak adható ki (GMH 1. cikkely 1. §).

A szomszédos országokban élõ magyarokról szóló törvény nem ruház
semmilyen feladatot a magyar konzulátusokra és missziókra, de érdemi
szerepet ad a külföldön élõ magyarok szervezeteinek a folyamatban. A ma-
gyarigazolványt ténylegesen a magyar hatóságok állítják ki, amennyiben a
kérelmezõ rendelkezik az ilyen, a kérelmezõ magyar nemzethez való tarto-
zásáról szóló nyilatkozatának ellenõrzését és aláírása hitelesítését elvégzõ,
valamint többek között a fényképét és személyi adatait is továbbító szerve-
zetek valamelyikének ajánlásával (20. cikkely 1. §). A szóban forgó ajánlás
hiányában a magyarigazolvány kiállítására nincs lehetõség,22 és nincsenek
az ajánlás kiadását megtagadó szervezet döntésével szembeni jogorvoslati
lehetõségek sem. Amint arra már az elõbbiekben is utaltunk, az ajánlószer-
vezetek által követendõ kritériumok nem világosak.

Ez elõbbiektõl lényegesen eltérõ szerep hárul az ilyen szervezetekre a
szlovák törvény értelmében. A törvény 2. cikkely 5. §-a értelmében ezek a
szervezetek tanúsíthatják az egyén szlovák kisebbséghez való tartozását,
amennyiben az nem rendelkezik a 2. cikkely 4. §-ban meghatározott hivata-
los dokumentumokkal. Ezzel kapcsolatban fontos arra emlékezni, hogy a
szlovák törvény egyértelmû kritériumot fogalmaz meg a szlovák származás
megállapítására. A bolgár törvény (3. cikkely) ugyancsak lehetõvé teszi,
hogy az egyén a külföldön élõ bolgárok valamely szervezete által kiadott
igazolással tanúsítsa bolgár származását, és rögzíti azt is, hogy mi szorul
bizonyításra (azaz legyen legalább egy bolgár nemzetiségû felmenõ ági ro-
kona).

A kedvezmények jellege

Oktatási és kulturális kedvezmények
Az e téren biztosított kedvezmények rendszerint: az anyaállam oktatási in-
tézményeire szóló hallgatói ösztöndíjak, kulturális és oktatási intézmények
(múzeumok, könyvtárak és archívumok) csökkentett díj melletti vagy in-
gyenes igénybevétele, támogatás a lakóhely szerinti államban az anyaállam
nyelvén tanító oktatási intézményeknek (SZT 6. cikkely 1. §, ORT 17. cik-
kely, BT 9. és 10. cikkely, BT 7. cikkely, a szomszédos országokban élõ
magyarokról szóló törvény 4. és 9–14. cikkelyei), a diplomák kölcsönös el-
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ismerése (lásd a tárgyban Ausztria és Olaszország között köttetett számos
egyezményt), egyetemi posztokhoz való hozzáférés biztosítása (OT 2. cik-
kely és 4. cikkely 2. §).

A fentieken túlmenõen a szomszédos országokban élõ magyarokról szó-
ló törvény 10. cikkelyének 1. §-a rendelkezéseket tartalmaz a határokon túl
élõ kisebbséghez tartozó, a lakóhely szerinti államban bármilyen területen
felsõfokú tanulmányokat folytató hallgatóknak adható ösztöndíjakról, füg-
getlenül a tanulmányok oktatási nyelvétõl és tartalmától.

A szomszédos országokban élõ magyarokról szóló törvény 18. cikkelye
rögzíti azokat az eseteket, amelyekben Magyarország támogatást adhat a
magyarok külföldön mûködõ, a magyar kultúra, irodalom és kulturális
örökség átörökítését és megõrzését végzõ szervezeteinek.

Társadalombiztosítási ellátás és egészségügyi szolgáltatás
A szomszédos országokban élõ magyarokról szóló törvény 7. cikkelye ér-
telmében a magyarigazolvánnyal rendelkezõ munkavállalók egészség- és
társadalombiztosítási járulékot fizethetnek. A kétoldalú társadalombiztosí-
tási egyezmények értelmében pedig az ilyen munkavállalók azonnali orvo-
si ellátásra jogosultak. A román törvény 2. cikkelye utal annak lehetõségé-
re, hogy a román közösséghez tartozó személyek egyéni segítséget kaphas-
sanak különleges egészségügyi esetekben. A külföldön élõ szlovákok
kérelmezhetik a társadalombiztosításijárulék-fizetés alóli mentesítésüket
külföldön, amennyiben megfelelnek a vonatkozó törvény biztosította jo-
gok szlovákiai igénybevételéhez elõírt feltételeknek (6. cikkely 1 [d] §).

Utazási kedvezmények
E kedvezmények körébe tartoznak az anyaállamba vagy annak területén
utazók számára megállapított külön díjszabások (a szomszédos országok-
ban élõ magyarokról szóló törvény 8. cikkelye, a szlovák törvény 6. cikke-
lyének 3. §-a külön díjszabásról rendelkezik a nyugalmazott, rokkant és
idõs kivándoroltak részére is).

Munkavállalási engedélyek
A szlovák törvény értelmében a szlovák Külhoni Igazolvánnyal rendelkezõ
álláskeresõknek nem kell munkavállalási vagy állandó szlovákiai tartózko-
dási engedélyért folyamodniuk (6. [b] cikkely). A szomszédos országok-
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ban élõ magyarokról szóló törvény szerint kivételes esetekben három hó-
napot meg nem haladó érvényességû munkavállalási engedély adható a
nemzeti kisebbséghez tartozó külföldi állampolgárságú személynek a
munkaerõpiaci helyzet elõzetes vizsgálata nélkül (15. cikkely), továbbá az
ilyen személyek kérhetik a munkavállalás jogi feltételei teljesítésével
összefüggésben felmerült költségeik megtérítését (16. cikkely).

Mentesítés a vízumkötelezettség alól
A szlovák törvény értelmében a Külhoni Igazolvánnyal rendelkezõ, Szlo-
vákia területére belépni szándékozó személyeknek nem kell vízummal
vagy meghívólevéllel rendelkezniük, amennyiben az összeegyeztethetõ a
hatályos nemzetközi egyezményekkel (5. cikkely 1. §). Az osztrák törvény
5. cikkelye értelmében a törvény által meghatározott dél-tiroliaknak nincs
szükségük vízumra az Ausztriában való tartózkodáshoz.

Felmentés a tartózkodási engedély megszerzése alól és a tartózkodással
összefüggésben felmerülõ költségek megtérítése, illetve a költségek alól
való mentesítés

A szlovák kivándoroltak hosszú idõre nyernek bebocsátást Szlovákia te-
rületére a Külhoni Igazolvány alapján (5. cikkely 1. §). A görög különleges
személyi igazolvány egyben tartózkodási engedély is annak az érvényessé-
géig (három év, amely meghosszabbítható) (GMH 1. és 3. cikkelyei).

A bolgárok a tartózkodásukkal vagy bolgár földön történõ letelepedé-
sükkel kapcsolatban külön költségek elszámolására jogosultak (6. cikkely
2. §). A román törvény lehetõvé teszi a Romániában tanulmányokat foly-
tatni szándékozó hallgatóknak, hogy ingyen szállást kaphassanak a diák-
szállókban a romániai tartózkodásuk idõtartamára (a kormány egyéb támo-
gatási formákat is biztosíthat) (9. cikkely).

Tulajdonszerzés
A szlovák törvény 6. cikkelyének 2. §-a értelmében a kivándoroltak birto-
kolhatnak és vásárolhatnak ingatlant (Szlovákiában). A bolgár törvény
szerint a nemzeti kisebbséghez tartozó külföldiek részt vehetnek a priva-
tizációban, visszaszerezhetik tulajdonukat, és örökölhetnek ingatlant
(8. cikkely).
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Állampolgárság megszerzése
Az orosz törvény (11. cikkelye) értelmében a „honfitársak” egyszerû kérel-
mükre azonnal orosz állampolgárságot szerezhetnek. A szlovák törvény 6.
cikkelyének 1 (c) §-a értelmében a „kivándoroltak” kérvényezhetik a szlo-
vák állampolgárságot, amennyiben kiemelkedõ személyiségekrõl van szó.

A jogszabályok területi hatálya
A nemzeti kisebbséghez tartozó külföldiek rendszerint az anyaállam terü-
letén vehetik igénybe a vonatkozó törvények biztosította kedvezményeket.

A szomszédos országokban élõ magyarokról szóló törvény értelmében
egyes kedvezmények a lakóhely szerinti államban is igénybe vehetõk
(lásd 10. cikkely a lakóhely szerinti államban magyar nyelven oktató köz-
oktatási vagy „bármely felsõfokú oktatási intézményben” tanulmányokat
folytató hallgatók számára biztosított kedvezményekrõl; 12. cikkely a
külföldön élõ magyar tanárok kedvezményeirõl; 13. cikkely a kapcsolódó
tanszékeken folytatott tanulmányokról; 14. cikkely a „Szülõföldön nyújt-
ható oktatási támogatásról”; 18. cikkely a „Határon túli szervezetek
támogatásáról”).

D) ÉRTÉKELÉS A NEMZETI KISEBBSÉGEK
SZÁMÁRA KEDVEZMÉNYEKET NYÚJTÓ, ANYAÁLLAMI
BELSÕ JOGSZABÁLYOKNAK AZ EURÓPAI NORMÁKKAL,
VALAMINT A NEMZETKÖZI JOG NORMÁIVAL ÉS ELVEIVEL
VALÓ ÖSSZEEGYEZTETHETÕSÉGÉRÕL23

A nemzeti kisebbségek megfelelõ és hatékony védelme mint az emberi jo-
gok és alapvetõ szabadságjogok védelmének egyik aspektusa, továbbá az
európai stabilitás, demokrácia, biztonság és béke elõmozdításában betöl-
tött kiemelkedõ fontossága számos esetben megerõsítésre és hangsúlyo-
zásra került. A vonatkozó nemzetközi egyezmények maradéktalan teljesí-
tése – elsõsorban a Nemzeti Kisebbségek Védelmérõl szóló Keretegyez-
mény, a Regionális és Kisebbségi Nyelvek Chartája, továbbá, bár kevésbé
specifikusan, az Emberi Jogok Európai Konvenciója – az Európa Tanács
valamennyi tagállama számára prioritássá vált.
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Ennek ellenére a kisebbségvédelem elõtérbe kerülõ új és eredeti formái,
különösen az anyaállamok által alkalmazottak, kedvezõ trendet képvisel-
nek, amennyiben hozzá tudnak járulni a kisebbségvédelem céljainak eléré-
séhez.

A kétoldalú barátsági együttmûködési és kisebbségvédelmi egyezmé-
nyek megkötésének gyakorlata máris élvezi a nemzetközi közösség ösz-
tönzését és támogatását, de egyben alapos vizsgálódását is.

Az utóbbi idõk azon fejleménye, hogy az anyaállamok belsõ jogszabály-
ok és egyéb szabályok révén különleges jogokat biztosítanak nemzeti ki-
sebbségeiknek, egészen az utóbbi idõkig nem keltette fel a figyelmet, és
minimális vagy semmilyen érdeklõdést sem váltott ki a nemzetközi közös-
ségbõl. Eddig nem történtek kísérletek a szóban forgó jogszabályok és
egyéb szabályok felülvizsgálatára és koordinálására. Ennek ellenére a
szomszédos országokban élõ magyarokról szóló törvény elfogadását övezõ
kampány azt mutatja, hogy szükség van az ilyen jogszabályok és egyéb
szabályok, valamint a nemzetközi jog és a kisebbségvédelemmel kapcsola-
tos európai normák közötti kompatibilitás vizsgálatára.

A Bizottság véleménye szerint az államoknak lehetõségük van egyolda-
lú intézkedések foganatosítására a nemzeti kisebbségeik védelme érdeké-
ben, függetlenül attól, hogy azok a szomszédos országokban vagy máshol
élnek; ez az alábbi elvek tiszteletben tartásától függ:

a) az államok területi szuverenitása; b) pacta sunt servanda (kötelezett-
ségek jóhiszemû teljesítése); c) baráti kapcsolatok az államok között; d) az
emberi jogok és alapvetõ szabadságjogok tiszteletben tartása, különösen a
(negatív) diszkrimináció tilalma.

a) Az államok területi szuverenitásának elve

Az államok kizárólagos szuverenitással, ennélfogva joghatósággal rendel-
keznek a nemzeti területük felett.24 Ez elméletben azt jelenti, hogy jogható-
sággal rendelkeznek valamennyi, a területükön tartózkodó személy, ott ta-
lálható ingatlan és ott folytatott tevékenység vonatkozásában, akárcsak a
belsõ vizeken, a felségvizeken és a területük feletti légtérben. Egyetlen más
állam vagy nemzetközi szervezet sem gyakorolhat joghatóságot egy másik
állam területén az érintett állam beleegyezése nélkül. A nemzetközi közjog
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azonban különleges felhatalmazást ad az államoknak nagykövetségi épüle-
teik, hajóik és állampolgáraik tekintetében.

A törvényhozói, adminisztratív (és bírói) cselekedetek mind ennek a
szuverén joghatóságnak a kifejezõdései: ezen intézkedések természetes
címzettjei az adott ország lakossága, és az alkalmazás természetes helye az
adott állam nemzeti területe.

Ezzel összefüggésben vetõdik fel az elsõ kérdés: lehet-e a területen kí-
vüli hatállyal rendelkezõ jogszabályok elfogadásának puszta tényét per se
a másik érintett állam vagy államok belügyeibe való beavatkozásnak és eb-
bõl adódóan az államok területi szuverenitása elvének megsértéseként érté-
kelni?

A mindenre kiterjedõ válasz megadása érdekében különbséget kell tenni
– a területen kívüliség tartalma tekintetében – egy adott állam jogszabálya
által egy másik államnak az utóbbi állam területén vagy azon kívül tartóz-
kodó állampolgárára gyakorolt hatása és az államhatalomnak az államha-
tárokon kívül történõ gyakorlása között.

i. Az állam külföldi állampolgárokra vonatkozó jogszabályainak hatása
A Bizottság megítélése szerint az a puszta tény, hogy egy adott jogszabály
címzettjei külföldi állampolgárok, nem jelenti a területi szuverenitás el-
vének megsértését. Valóban számos példa van olyan törvénykezési gya-
korlatra, amely a külföldi állampolgárságot, nem egy adott országét, ha-
nem általánosságban véve, „összekötõ kapocsként” kezeli (ilyenek pél-
dául a nemzetközi magánjognak az állam büntetõ joghatóságára
vonatkozó rendelkezései). Ezek mind összhangban vannak a nemzetközi
jog alapelveivel.

Az államok legitim módon hozhatnak olyan jogszabályokat és egyéb
szabályokat, amelyeknek alanyai külföldi állampolgárok, ameddig az ilyen
jogszabályok és egyéb szabályok csak az ország határain belül érvényesül-
nek. Például az államok egyoldalúan dönthetnek úgy, hogy meghatározott
számú ösztöndíjat adnak az arra érdemes, az ösztöndíjakat adó állam egye-
temein továbbtanulni kívánó külföldi hallgatóknak.

Abban az esetben, amikor egy jogszabály kimondottan más államokban
élõ külföldi állampolgárokra irányul, a jogszabály legitimitása már nem
olyan egyértelmû. Valójában nem várható el, hogy az érintett egyén állam-
polgárság szerinti országának ne legyen véleménye a kérdésrõl.
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Néhány területen, így az oktatás és kultúra terén, bizonyos nyilvánvaló
kulturális célokat25 követõ, az államok által alkalmazott gyakorlatok ala-
kultak ki az idõk folyamán. A baráti kapcsolatokat ápoló országok között
többnyire elfogadott, hogy az egyes államok ösztöndíjakat ítélnek oda
nemzeti kisebbséghez tartozó külföldi hallgatóknak, hogy azok az anyaál-
lam nyelvén tanulhassanak külföldi oktatási intézményekben. Ezeket az
oktatási intézményeket másfelõl gyakran az anyaállam finanszírozza. Szin-
tén elfogadott az, hogy az államok külföldi hallgatóknak – nemzeti hova-
tartozásuktól függetlenül – biztosított ösztönzõk révén elõsegítik az ado-
mányozó állam nyelvének és kultúrájának tanulmányozását.

A Konvenciót ratifikálta, többek között, Bulgária 1991. szeptember
2-án, Görögország 1962. január 10-én, Magyarország 1989. november
16-án, Olaszország 1957. május 15-én, Románia 1991. december 19-én,
Oroszország 1991. február 21-én, Szlovákia 1990. május 10-én és Szlové-
nia 1992. július 2-án.

Ha létezik nemzetközi szokásjog a fent felsorolt területeken, úgy az ál-
lampolgárság szerinti ország egyetértése feltételezhetõ, és az anyaállamok
ennek fényében egyoldalú adminisztratív és törvényhozási intézkedéseket
hozhatnak.26 Továbbá, ha az anyaállam egyoldalú intézkedéseket tesz az
adott lakóhely szerinti államban élõ nemzeti kisebbségével való kedvez-
ményes bánásmód érdekében, az utóbbi állam késõbb feltételezheti, hogy
az anyaállam egyetért hasonló intézkedések megtételével az állampolgárai
vonatkozásában.

Az egyezmények vagy a nemzetközi szokásjog által le nem fedett terü-
leteken ezzel szemben az anyaállam intézkedései által érintett lakóhely
szerinti állam egyetértésének explicitnek kell lennie. Példának okáért, ha
egy állam egyoldalúan úgy dönt, hogy ösztöndíjakat ad a határain túl élõ ki-
sebbségéhez tartozók számára, függetlenül az ilyen személyek tanulmá-
nyai és az anyaállam közötti kapcsolatoktól, azt az érintett lakóhely szerinti
állam belügyeibe (például oktatási politikájába) való beavatkozásként lehet
értékelni.

ii. Az államhatalom nemzeti határokon kívüli gyakorlása
Ezzel ellentétes megengedõ szabály hiányában – amely lehet nemzetközi
szokásjog vagy egyezmény27 – egyetlen állam sem gyakorolhatja hatalmát
semmilyen formában más államok területén.28
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Az államok által más országokban bejegyzett nem kormányzati egyesü-
leteknek biztosított adminisztratív, kvázi hivatalos kompetenciák az állam-
hatalom indirekt megnyilvánulásának formái: mint ilyenek, nem megenge-
dettek, hacsak erre külön engedély nincs.

Az ilyen kompetenciák biztosítása különösen problematikus azokban az
esetekben, amikor a lakóhely szerinti állam joga a kérdéses kompetenciá-
kat nem ismeri el, és nem is szabályozza. Ilyen esetekben, a szóban forgó
kompetenciák gyakorlása során az egyesületek felett nem lenne hatékony
jogi kontroll: a lakóhely szerinti állam hatóságainak fennállna ugyan a jog-
hatóságuk, de nem találnának alapot a cselekvéshez a miatt a fentebb már
említett ok miatt, hogy nincsenek azokkal kapcsolatos rendelkezések a jog-
rendben. Az anyaállamok pedig, annak ellenére, hogy megteremtették a
kérdéses jogszabályok meghozatalához szükséges alapokat, nem rendel-
keznének a másik államban joghatósággal, tekintve, hogy az egyesületek
külföldön lettek bejegyezve, és ott fejtik ki tevékenységüket. Ez hatványo-
zottan igaz akkor, amikor a kérdéses kompetenciák gyakorlásának feltét-
elei és határai nem lettek egyértelmûen rögzítve a kompetenciák forrásául
szolgáló jogszabályban.

A Bizottság véleménye szerint, ha az anyaállam bármilyen tanúsítványt
kér in situ, akkor a természetes közremûködõk a konzuli hatóságok lehet-
nének: ezek, összhangban a nemzetközi joggal29, megfelelõ felhatalmazás-
sal rendelkeznek a lakóhely szerinti állam részérõl annak érdekében, hogy
a fogadó állam területén hivatalos cselekményeket foganatosíthassanak.
Ezeknek a hivatalos cselekményeknek közönséges cselekményeknek kell
lenniük, és a konzulátusokra nem szabad olyan feladatokat bízni, amelyek
túlmennének az általánosan elfogadott és engedélyezett gyakorlaton.

Ez utóbbi tekintetében, és utalva a számos vizsgált jogszabályban meg-
fogalmazott követelményre, hogy a nemzeti kisebbségek számára biztosí-
tott kedvezmények igénybevételében érdekelt külföldiek nemzeti szárma-
zását igazoló okiratokat kell beszerezni, a Bizottság úgy véli, hogy kívána-
tos (bár a nemzetközi jog nem rendelkezik errõl), hogy a vonatkozó
jogszabály pontosan határozza meg a nemzetiségi háttér értékelése során
követendõ kritériumokat. Ez megakadályozná, hogy a konzulátusok diszk-
recionális és – formális és lényegi bírói felülvizsgálati lehetõség hiányában
– várhatóan önkényessé váló kompetenciákat kapjanak. E tekintetben a Bi-
zottság, mutatis mutandis, utalni szeretne a Keretegyezményre, amely,
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amellett, hogy rögzíti az egyén szabad döntésének elvét a valamely kisebb-
séghez való tartozást illetõen, nem akadályozza meg az államokat abban,
hogy bizonyos kritériumok teljesítésétõl tegyék függõvé az adott kisebb-
séghez tartozó személyek számára biztosított kedvezmények igénybevé-
telét. Más szóval, az egyén személyes választása szükséges elem, de nem
elégséges a meghatározott kedvezmények igénybevételéhez való jogosult-
ság fennállásához.

Hasonló megfontolások vonatkoznak a nemzeti kisebbségek határon
túli szervezeteire is. A Bizottság nézete szerint az ilyen szervezeteknek
lehet szerepük abban az esetben, ha az az anyaállam által kért pontos, jog-
szabályokban meghatározott és egyéb bizonyító erejû okiratok hiánya
miatt szükséges információk megadására szorítkozik, vagy nem kötelezõ
erejû informális ajánlást kell tenniük az anyaállam konzuli hatóságai szá-
mára. Például a hivatalos okiratok hiányában nyilatkozhatnak arról a kö-
rülményrõl, hogy egy adott személy nagyapja az anyaállam állampolgára
volt.

b) A pacta sunt servanda elve

Az egyezményeket tiszteletben kell tartani, és jóhiszemûen kell teljesíte-
ni.30 Amennyiben egy állam részese valamely, a kisebbségvédelemmel
kapcsolatos vagy azzal összefüggésben rendelkezéseket tartalmazó kétol-
dalú egyezménynek,31 köteles valamennyi, az egyezményben vállalt köte-
lezettségét teljesíteni, ideértve: az egyezmény megvalósítását értékelni
vagy az egyezmény által az érintett kisebbségnek biztosított jogok lehetsé-
ges bõvítését, módosítását megvitatni, hivatott kétoldalú tárgyalásokon
való részvételre.

Amennyiben a fenti kétoldalú tárgyalások megtartásából esetlegesen
származó nehézségek a beavatkozás alternatív és egyoldalú formáit ered-
ményeznék az egyezmény által már felölelt kérdésekben, úgy az az egyez-
mények jóhiszemû teljesítése kötelezettségének megsértésével érne fel, ha-
csak a vitás kérdések rendezésére létezõ összes procedúrát (ideértve az
EBESZ Nemzeti Kisebbségi Fõbiztosa és a Nemzetközi Békéltetõ és Dön-
tõbíróság beavatkozásának kérését) jóhiszemûen32 igénybe nem vették, és
azok nem vezettek eredményre.
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A nemzeti kisebbségek számára kedvezményeket biztosító jogszabály-
oknak és egyéb szabályoknak nem szabad a már meglévõ kétoldalú egyez-
mények által kimutathatóan érintett kérdésekre irányulniuk, kivéve, ha
konzultációt folytattak az érintett állampolgárság szerinti országgal, és az
jóváhagyta, vagy implicit – de egyértelmû – módon, kifogások nélkül elfo-
gadta a tervezett intézkedéseket.

Hasonló megfontolások igazak a már meglévõ egyezmények rendelke-
zései által nem érintett kérdésekre is.

c) A jószomszédi kapcsolatok elve

A Közép- és Kelet-Európa országai közti kapcsolatot biztosító kétoldalú
egyezmények keretét a jószomszédi kapcsolatok elve biztosítja, amely
egyben a kérdéses egyezmények fõ célkitûzése is.

Az államoknak a baráti államközi kapcsolatok eléréséhez fûzõdõ köte-
lezettsége egy, a fentinél általánosabb elvbõl ered. A Keretegyezmény 2.
cikkelye megfogalmazza a jószomszédi viszony, az államok közötti baráti
kapcsolatok és együttmûködés elveit. Napjainkban a baráti államközi
kapcsolatokat egyhangúlag az európai béke és stabilitás elõfeltételének
tekintik.

Ennek megfelelõen az államoknak tartózkodniuk kell az egyoldalú in-
tézkedésektõl, amelyek kockára tehetik és veszélyeztethetik a más álla-
mokkal való együttmûködés légkörét.

A vizsgált jogszabályok a fentebb elemzett okoknál fogva érzékeny kér-
déseket érintenek. A jogszabályok egy meghatározott aspektusa olyan kér-
déseket vet fel, amelyeket alaposabban is meg kell vizsgálni: az anyaállam
által kibocsátott igazolványok, amelyek igazolják a tulajdonos nemzeti ki-
sebbséghez tartozását, valamint különösen a kérdéses igazolványok kiadá-
sának módozatai.

A kérdéses igazolvány és annak különbözõ formái (lásd fent) mellett ki-
álltak az ezeket bevezetõ országok, arra hivatkozva, hogy azok egyszerûsí-
tik az egyén által követendõ, a kérdéses jogszabályok által biztosított ked-
vezmények igénybevételéhez szükséges adminisztratív lépéseket.

Abban a mértékben, amennyire a kérdéses igazolványok megkönnyítik
a szóban forgó kedvezmények igénybevételét, a Bizottság elismeri, hogy
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az igazolványok hasznosak lehetnek. Ugyanakkor észrevételezi azt is,
hogy több országban ezek az igazolványok rendelkeznek a személyi iga-
zolványok jellemzõivel: tartalmazzák a tulajdonos fényképét, valamennyi
személyi adatát, és utalnak annak a származására. Nagyon valószínû, hogy
ezeket az igazolványokat személyi igazolványként használják tulajdonosa-
ik, legalábbis az anyaállam területén.

Ebben a formában az igazolványok politikai köteléket teremtenek az
igazolványokat birtokló külföldiek és anyaállamuk között, ami érthetõ ag-
godalmat kelt a lakóhely szerinti államokban, amelyekkel a Bizottság véle-
ménye szerint a kérdéses igazolványok megalkotására irányuló tevékeny-
ség elõtt konzultálni kellett volna.

A Bizottság véleménye szerint ahhoz, hogy ezeket az igazolványokat
csak mint az adminisztratív teendõk leegyszerûsítésének eszközét alkal-
mazzák, az igazolványoknak csak a jogszabályok vagy egyéb szabályok ál-
tal biztosított kedvezmények igénybevételére való jogosultságot kellene ta-
núsítaniuk. Az igazolványoknak nem kellene a tulajdonos és az anyaállam
közötti politikai kötelék létrehozására irányulnia, és nem kellene helyette-
sítenie az állampolgárság szerinti ország által kibocsátott személyi igazol-
ványokat.

d) Az emberi jogok és alapvetõ szabadságjogok tiszteletben
tartása. A diszkrimináció tilalma

Az államok kötelesek tiszteletben tartani az emberi jogokkal kapcsolatos
azon nemzetközi egyezményeket, amelyeknek részesei. Ennek megfelelõ-
en, hatalmuk gyakorlása során mindig tiszteletben kell tartaniuk az emberi
jogokat és az alapvetõ szabadságjogokat. Ezek közül a diszkrimináció tilal-
máról rendelkezik, többek között, az ENSZ Alapokmánya, az Emberi Jo-
gok Egyetemes Deklarációja33, a Polgári és Politikai Jogok Nemzetközi
Egyezségokmánya34 és a Keretegyezmény35.

Különösen az Emberi Jogok és Alapvetõ Szabadságok védelmérõl szóló
Európai Egyezményben (a továbbiakban: „az Egyezmény” vagy ECHR)
részes államok kötelesek biztosítani az Egyezményben foglalt jogok meg-
különböztetéstõl mentes gyakorlását valamennyi, a joghatóságuk alá tarto-
zó személy részére.36 Az állam felelõsségét ugyancsak megfogalmazza az
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Egyezmény 1. cikkelye a területen kívüli hatályú intézkedésekért: vala-
mennyi egyén, legyen az külföldi vagy saját állampolgár, az adott állam
joghatósága alá kerülhet.

A jelen tanulmány tárgyául szolgáló jogszabályok és egyéb szabályok
kedvezményeket kívánnak biztosítani bizonyos egyéneknek, azaz bizo-
nyos nemzetiségû külföldi állampolgároknak. Ennek eredményeként elté-
rõ bánásmódot eredményeznek (a kedvezményezett egyének és az anyaál-
lam állampolgárai között, a kedvezményezett egyének és a lakóhely szerin-
ti állam más állampolgárai között, a kedvezményezett egyének és a más
nemzetiségekhez tartozó külföldiek között), ami – alapvetõen etnikai alapú
– diszkriminációt jelent, megsértve ezzel a diszkriminációmentesség fent
ismertetett kritériumát.

Diszkriminációra az Egyezmény által garantált jog tekintetében kell hi-
vatkozni. A vizsgált jogszabály által biztosított kedvezmények közül nem
mindegyik utal, legalábbis elsõ ránézésre, az Egyezmény által elismert jo-
gokra. Néhány, az Egyezmény által biztosított jog azonban odaillõ lehet:
elsõsorban az I. Jegyzõkönyv 2. cikkelye, talán az Egyezmény 8. cikkelye
és az I. Jegyzõkönyv 1. cikkelye.

A strasbourgi esetjog37 mutatja, hogy azonos helyzetû személyekkel
szembeni eltérõ bánásmód38 nem mindig tilos: azokban az esetekben nem
az, amikor a bánásmódbeli különbséget objektíven és ésszerûségi kritériu-
mok szerint indokolni lehet, figyelembe véve az alkalmazható méltányos-
ság határait. Az indokot a követett (és szükségszerûen legitim) célokkal és
az intézkedés hatásaival szembeállítva kell értékelni, tekintettel a demokra-
tikus társadalmakban uralkodó általános elvekre (ésszerû arányosságnak
kell fennállnia a követett legitim cél és az alkalmazott eszközök között).

A 14. cikkely tiltja az egyének megkülönböztetését helyzetük szerint, és
egy bõvíthetõ listát tartalmaz azokról az indokokról (nyelv, vallás és szár-
mazás), amelyek alapján tilos megkülönböztetést alkalmazni. Ami a kérdé-
ses jogszabályok és szabályok által biztosított megkülönböztetett bánás-
mód alapjait illeti, a Bizottság véleménye szerint az a körülmény, hogy a la-
kosság egy részének kevésbé elõnyös bánásmódban van része csak azért,
mert nem tartozik egy adott nemzeti csoporthoz, önmagában még nem
diszkriminatív, és nem is ellentétes a nemzetközi jog elveivel.39 Etnikai ala-
pon valóban gyakran kerül sor hasonló bánásmódbeli különbségekre, pél-
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dául az állampolgársági törvényekben.40 Ennek a kritériumnak az elfogad-
hatósága természetesen a követett cél függvénye.

A fentiekre való tekintettel, a kérdéses jogszabály által biztosított ked-
vezmény jellegét illetõen a Bizottság célszerûnek tekinti, hogy különbsé-
get tegyenek az oktatás és kultúra területére, valamint a többi területre vo-
natkozó kedvezmények között.

Ami az elõbbieket illeti, az általuk megtestesített megkülönböztetett bá-
násmódot meg lehet indokolni az intézkedés által megcélzott népesség és
az anyaállam lakossága közötti kulturális kapcsolatok elmélyítésének legi-
tim célkitûzésével. Az elfogadhatóság érdekében a biztosított kedvezmé-
nyeknek valóban kötõdniük kell az állam kulturális életéhez, és azzal ará-
nyosnak kell lenniük. A Bizottság nézete szerint például az oktatási támo-
gatások nemzetiségi kritériumok szerinti odaítélésének indoklása, az
érintett egyén által folytatott tanulmányok jellegétõl függetlenül, nem állna
biztos lábakon.

A Bizottság véleménye szerint az oktatási és kulturális területen kívül
más területeken csak kivételes esetekben biztosítható kedvezményes bá-
násmód akkor, ha az kimutathatóan az anyaállammal meglévõ kapcsolatok
fenntartására irányul, és arányos az elérni kívánt céllal (például a kedvez-
ményes bánásmód olyan kedvezmények igénybevételét segíti elõ, amelyek
az anyaállammal nem azonos nemzetiségû külföldi állampolgárok számára
is elérhetõek).

E) KÖVETKEZTETÉSEK

A kisebbségek védelméért elsõsorban a lakóhelyük szerinti állam tartozik
felelõsséggel. A Bizottság tudomásul veszi ugyanakkor, hogy az anyaál-
lamok szintén szerepet játszanak kisebbségeik védelmében és megõrzésé-
ben, az õket összekötõ nyelvi és kulturális kötelékek szorosan tartásának
céljával. Európa az egymásba fonódó nyelvi és kulturális hagyományok
sokféleségén alapuló kulturális egységként fejlõdött; a kulturális sokféle-
ség gazdagságot jelent, és e gazdagság elfogadása az európai béke és stabi-
litás elõfeltétele.

A Bizottság ugyanakkor úgy véli, hogy a kisebbségvédelem jelenlegi
kereteinek tiszteletben tartása elsõbbséget kell hogy élvezzen. Európai kez-
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deményezések kereteiben e területen két- és többoldalú szerzõdések jöttek
létre. A szerzõdéses megközelítés hatékonyságát aláaknázhatja, ha ezeket
a szerzõdéseket nem jóhiszemûen és az államok közötti jószomszédi kap-
csolatok alapelvének fényében értelmeznék és hajtanák végre.

Az államok által elfogadott, a kisebbségeikhez tartozó személyek részé-
re kedvezményeket megállapító egyoldalú intézkedések – ennek gyakorla-
ta a Bizottság véleménye szerint még nem rendelkezik elégséges hagyo-
mánnyal (diuturnitas) ahhoz, hogy nemzetközi szokássá váljon – csak ak-
kor jogszerûek, ha az államok területi szuverenitásának, a megkötött
szerzõdések betartásának (pacta sunt servanda), az államok közötti baráti
kapcsolatok és az emberi jogok és alapvetõ szabadságok tiszteletének, kü-
lönösen a diszkrimináció tilalmának alapelveit tiszteletben tartják.

Ezeknek az alapelveknek a tiszteletben tartása azt igényelheti, hogy a
szóban forgó intézkedések bizonyos sajátosságait figyelembe vegyék, így
különösen:

– Az állam kibocsáthat idegen állampolgárokra vonatkozó jogi aktuso-
kat, amennyiben ezek hatása határain belül érvényesül.

– Amikor e jogi aktusok célja, hogy hatásukat idegen állampolgárokra
nézve külföldön fejtsék ki, azokon a területeken, amelyek nincsenek lefed-
ve az anyaországnak az érintett állampolgárság szerinti államok egyetér-
tésének vélelmezését megengedõ szerzõdésekkel vagy nemzetközi szoká-
sokkal, az ilyen egyetértést bármely intézkedés végrehajtása elõtt ki kell
kérni.

– Az állam nem ruházhat kvázi hivatalos feladatokat egy más államban
bejegyzett nem kormányzati egyesületre. Bármilyen igazolás az állampol-
gárság szerinti államban (in situ) csak a konzuli hatóságok közbejöttével
szerezhetõ meg, ez utóbbiak általánosan elfogadott rendeltetését is figye-
lembe véve. Elõnyös, ha a vonatkozó törvények és rendeletek pontos krité-
riumok felsorolásával határozzák meg alkalmazási körüket. Az egyesüle-
tek tájékoztatással szolgálhatnak e kritériumok tekintetében az azokat alá-
támasztó hivatalos dokumentumok hiánya esetén.

– A kisebbségeknek nyújtott kedvezményes bánásmódot szabályzó egy-
oldalú intézkedések a lakóhely szerinti állam azokba történõ kifejezett be-
leegyezése vagy azok hallgatólagos, de egyértelmû elfogadása nélkül nem
érinthetnek olyan területeket, amelyeket kétoldalú szerzõdések már nyil-
vánvalóan szabályoznak. A kétoldalú szerzõdések végrehajtását vagy ér-
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telmezését érintõ viták esetén a rendelkezésre álló valamennyi vitarende-
zési eljárást jóhiszemûen igénybe kell venni, és egyoldalú intézkedések
csak annyiban hozhatók az anyaország részérõl, amennyiben ezek az eljá-
rások nem bizonyultak eredményesnek.

– Az anyaország által kibocsátott közigazgatási okmány csak tulajdono-
sának a vonatkozó törvények és rendeletek alapján járó kedvezményekre
történõ jogosultságát igazolhatja.

– A kisebbségekhez tartozó személyeknek az oktatás és kultúra terüle-
tén az anyaország annyiban biztosíthat kedvezményes bánásmódot,
amennyiben ez a kulturális kapcsolatok erõsítésének legitim célját követi,
és e célhoz mérten arányos.

– Az oktatáson és kultúrán kívüli területeken kedvezményes bánásmód
csak kivételes esetekben adható, amennyiben ez legitim célt követ, és a cél-
hoz mérten arányos.
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Az EBESZ Nemzeti Kisebbségi Fõbiztosának és az ENSZ Kisebbségi Munka-
csoportjának tevékenységére szintén utalni kell.

5 Míg az Åland-szigetek körül kialakult vita rendezése 1920-ban sikeres volt, a há-
borút követõ békeszerzõdésekbõl eredõ fõ kisebbségügyi problémák megoldatla-
nok maradtak.
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6 A Jelentés elsõsorban a kelet- és közép-európai kisebbségvédelem elmúlt egy év-
tizedével foglalkozik. Ugyanakkor számos más, a következtetések szempontjá-
ból releváns példa is van (az ausztriai szlovén és horvát kisebbségek védelme az
1955-ös Osztrák Államszerzõdés 7. cikkelye szerint).

7 Egyezmény a Német Szövetségi Köztársaság és a Lengyel Köztársaság között a
Jószomszédi Kapcsolatokról és Barátsági Együttmûködésrõl (1991. június 17.);
Egyezmény a Német Szövetségi Köztársaság és Bulgária között a Baráti Kapcso-
latokról és Európai Partnerségrõl (1991. október 9.); Egyezmény a Német Szö-
vetségi Köztársaság és a Magyar Köztársaság között a Baráti Együttmûködésrõl
és Európai Partnerségrõl (1992. február 6.); Egyezmény a Német Szövetségi
Köztársaság és Románia között a Baráti Együttmûködésrõl és Európai Partner-
ségrõl (1992. április 21.).

8 Egyezmény a Magyar Köztársaság és Ukrajna között a Jószomszédi Kapcsolatok
és Együttmûködés Alapjairól (1991. december 6.); Egyezmény a Magyar Köz-
társaság és Szlovénia között a Barátságról és Együttmûködésrõl (1992. december
1.); Egyezmény a Magyar Köztársaság és Horvátország között a Baráti Kapcso-
latokról és Együttmûködésrõl (1992. december 16.).

9 A kisebbségvédelmi egyezmények megkötése a „tolerancia, prosperitás, stabili-
tás és béke elõmozdítása érdekében” (lásd a Keretegyezmény Magyarázó Jelen-
tését) benne foglaltatik a Keretegyezmény 18. cikkelyének 1. §-ában. Ennek ér-
telmében az államok „igyekeznek, amennyiben szükséges, két- és többoldalú
egyezményeket kötni más államokkal, különösen a szomszédos államokkal az
érintett nemzeti kisebbségekhez tartozó személyek védelme érdekében”. Ugyan-
ezt szorgalmazza a Délkelet-Európai Stabilitási Paktum (1999) is. Az ENSZ
ugyancsak ösztönzi a két- és többoldalú egyezmények megkötését: lásd az Embe-
ri Jogi Bizottság 1995. február 22-i határozatát, UN Doc. E/CN.4/1995 L. 32.

10 Lásd az Európai Stabilitási Paktum Nyitó Konferenciájának Zárónyilatkozatát a
94/367/CFSP: Tanácsi Határozat (1994. június 14. ) a Tanács által elfogadott kö-
zös fellépés folytatásáról a Maastricthti Szerzõdés J.3. cikkelye és a Stabilitási
Paktum Nyitó Konferenciája alapján.

11 Lásd a Stabilitási Paktum Zárónyilatkozatának 6. és 7. §-át.
12 Egyezmény a Magyar Köztársaság és Szlovákia között a Jószomszédi Kapcsola-

tokról és a Baráti Együttmûködésrõl (1995. március 19.); Egyezmény a Magyar
Köztársaság és Románia között az Egyetértésrõl, Együttmûködésrõl és Jószom-
szédi Kapcsolatokról (1996. szeptember 16.).

13 Amennyiben mindkét szerzõdõ fél egyszerre anyaország és állampolgárság sze-
rinti ország, a vonatkozó egyezmény kölcsönös kötelezettségeket tartalmaz. Más
esetekben az egyezmény csak az állampolgárság szerinti ország számára határoz
meg kötelezettségeket (ez utóbbira példa az 1991-ben aláírt német–lengyel
Egyezmény a Jószomszédi Kapcsolatokról és Baráti Együttmûködésrõl).
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14 Általánosan elterjedt gyakorlat az államok körében, hogy olyan kétoldalú kultu-
rális együttmûködési egyezményt kötnek, amelynek rendelkezései közül néhány
kifejezetten a nemzeti kisebbségek képzésében részt vevõ tanárok képzésérõl vagy
más módon való támogatásáról szól. Ezeket az egyezményeket rendszerint minisz-
tériumok közötti együttmûködés keretében hajtják vége, illetve egészítik ki.

15 Lásd ugyanakkor az Ausztria és Olaszország között 1971. július 17-én kötött
egyezményt (amelyet az 1969-es mûveleti terv – „calendario operatico” – szerint
kötöttek) az 1947-es Gruber–de Gasperi egyezménnyel kapcsolatos vitáknak az
1957. április 29-i, a vitás kérdések békés rendezésérõl szóló európai konvenció
biztosította mechanizmusok révén történõ rendezésérõl.

16 Lásd Joggal a Demokráciáért Európai Bizottsága. Jog és külpolitika. Science and
Technique of Democracy, No. 24, p. 14. Lásd a Keretegyezmény 2. cikkelyét.

17 Az elemzés a Bizottság Titkársága figyelmébe ajánlott anyagokon alapul.
18 Néha a kétoldalú egyezmények által nem szabályozott kérdéseket, például egész-

ségügyi és más kérdéseket az anyaállam és a lakóhely szerinti állam regionális
szervei közötti informális (magánjogi) egyezmények szabályoznak. A kedvez-
ményes elbánás kedvezményezettjei nem feltétlenül tartoznak a kisebbséghez, de
valamennyien a kisebbségek lakta térségben élnek (lásd például a Tirol és Dél-Ti-
rol közötti kapcsolatokat).

19 A kérdéses törvényt módosította az osztrák tudományügyi és közlekedési minisz-
ter egyik határozata. (Lásd Bundesgesetzblatt der Republik Österreich 1. August
1997, Teil I.) Manapság a tiroliak beiratkozhatnak az osztrák egyetemekre,
amennyiben német tannyelvû középiskolában végeztek, és a német vagy ladin
nyelvi kisebbséghez tartoznak.

20 A törvény 20. cikkelye nem részletezi az ajánlószervezetek szerepét. A Magyar
Köztársaság Külügyminisztériuma azonban rámutatott a 2001. szeptember 14-i
beadványában (CDL [2001] 93), hogy feladatuk lesz a magyar kisebbséghez való
tartozás objektív kritériumai fennforgásának megállapítása.

21 E tekintetben említést érdemel, hogy a szlovén és macedón alkotmánynak a nem-
zeti kisebbségeik iránt felelõsséget érzõ országokkal kapcsolatos rendelkezései a
„szomszédos országokban” élõ nemzeti kisebbségekre utalnak (lásd a szlovén és
a macedón alkotmányok 5., illetve 49. cikkelyét).

22 A törvény 29. cikkely 2. (3) §-a értelmében azonban a külügyminiszter nyilatko-
zata helyettesítheti az ajánlószervezet ajánlását „rendkívüli méltánylást érdemlõ
esetben” és „meghatározott eljárás lefolytatásának akadályozottsága esetén az
ügyek folyamatos intézésének biztosítása érdekében”.

23 Az Európai Parlament 2001. szeptember 5-i (Magyarországnak az Európai Unió-
ba történõ felvételi kérelmérõl és a tárgyalások állásáról szóló) határozatát köve-
tõen [COM(2000) 705.C5.0605/2000.1997/2175 (COS)] még jelenleg is folya-
matban van ez Európai Bizottság vizsgálata a nemzeti kisebbségekhez tartozó
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személyekre vonatkozó különleges anyaországi szabályozások és kedvezmé-
nyek és a közösségi jog, valamint az EU tagállamai közötti jószomszédi kapcso-
latok és együttmûködés kompatibilitása tárgyában. Ennek következtében a kér-
déses vizsgálat nem képezi tárgyát ennek a tanulmánynak.

24 A nemzetközi jognak ezt az elvét kodifikálták, különösen a Keretegyezmény 21.
cikkelyében.

25 A Kulturális Konvenció 2. cikkelyének 2. §-a így szól: „Valamennyi Szerzõdõ Fél
igyekszik elõmozdítani, amennyire az lehetséges, nyelve vagy nyelvei, történel-
me és civilizációja tanulmányozását a többi Szerzõdõ Fél területén, és biztosítja
ennek feltételeit a többi Szerzõdõ Fél állampolgárai számára.”

26 Ezek azonban gyakran kormányközi egyezmények részét képezik.
27 Lásd például a közös konzuli egyezményeket.
28 E tekintetben az Egyesült Államok által még a szülõföldön tartózkodó külföldi

államokban szemben polgári ügyekben vindikált területen kívüli joghatóság
nagyrészt ellentmondásos. – In this respect, the extraterritorial jurisdiction in ci-
vil matters even on foreign citizens residing in their home-country or elsewhere
exercised by the United States is largely controversial.

29 Például lásd a konzuli kapcsolatokról szóló 1963-as bécsi egyezmény 5. cikkelyét.
30 Lásd a nemzetközi szerzõdések jogáról szóló 1969-es bécsi egyezmény 26. cik-

kelyét.
31 Hangsúlyozni kell, hogy a kedvezményes bánásmódról szóló szabályok megho-

zatala nem feltétlenül függ az érintett államok közötti kétoldalú egyezmény meg-
lététõl. Amennyiben ilyen egyezmény létezik, a szóban forgó intézkedéseknek és
az alkalmazásukkal kapcsolatos eljárásnak összhangban kell lennie a kérdéses
egyezménnyel.

32 Lásd a nemzetközi szerzõdések jogáról szóló bécsi egyezmény 31. cikkelyét,
amely értelmében „a szerzõdést jóhiszemûen, kifejezéseinek szövegösszefüg-
gésükben szokásos értelme szerint, valamint tárgya és célja figyelembevételével
kell értelmezni”.

33 Az Emberi Jogok Egyetemes Deklarációjának 7. cikkelye leszögezi: „A törvény
elõtt mindenki egyenlõ, és mindenkinek megkülönböztetés nélküli joga van
egyenlõ törvényes védelemre. Mindenki jogosult a jelen Deklarációval ellentétes
megkülönböztetéssel, illetve arra való felbujtással szembeni egyenlõ védelemre.”

34 A Polgári és Politikai Jogok Nemzetközi Egyezségokmányának 26. cikkelye szerint
„A törvény elõtt minden személy egyenlõ, és minden megkülönböztetés nélkül joga
van egyenlõ törvényes védelemre. Erre tekintettel a törvénynek minden megkülön-
böztetést tiltania kell, és minden személy számára egyenlõ és hatékony védelmet kell
biztosítania bármilyen megkülönböztetés ellen, mint amilyen például a faj, szín,
nem, nyelv, vallás, politikai vagy egyéb vélemény, nemzeti vagy társadalmi szárma-
zás, vagyoni, születési vagy más helyzet alapján történõ megkülönböztetés.”
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35 A Keretegyezmény 4. cikkelye az alábbiak szerint rendelkezik: „(1) A Felek kö-
telezettséget vállalnak arra, hogy minden, valamely nemzeti kisebbséghez tarto-
zó személy számára biztosítják a törvény elõtti egyenlõséget és a törvény általi
egyenlõ védelem jogát. Ebben a vonatkozásban minden, valamely nemzeti ki-
sebbséghez tartozáson alapuló hátrányos megkülönböztetés tilos. (2) A Felek kö-
telezik magukat annak elfogadására, hogy – amennyiben szükséges – megfelelõ
intézkedéseket hoznak a gazdasági, a társadalmi, a politikai és a kulturális élet
minden területén a nemzeti kisebbségekhez tartozó személyek és a többséghez
tartozók közötti teljes és hatékony egyenlõség elõmozdítása érdekében. E tekin-
tetben kellõ figyelmet fordítanak a nemzeti kisebbségekhez tartozó személyek
sajátos körülményeire. (3) A 2. bekezdésben foglaltaknak megfelelõ intézkedé-
seket nem lehet hátrányos megkülönböztetésként értékelni.”

36 Lásd az ECHR 1. és 14. cikkelyét. Ez utóbbi így szól: „A jelen Egyezményben
meghatározott jogok és szabadságok élvezetét minden megkülönböztetés, példá-
ul: nem, faj, szín, nyelv, vallás, politikai vagy egyéb vélemény, nemzeti vagy tár-
sadalmi származás, nemzeti kisebbséghez tartozás, vagyoni helyzet, születés sze-
rinti vagy egyéb helyzet alapján történõ megkülönböztetés nélkül kell biztosíta-
ni.” Mivel a 14. cikkely csak az Egyezményben máshol említett jogok és
szabadságjogok tekintetében bünteti a megkülönböztetést, aláírásra 2000. no-
vember 4-én megnyitották a tizenkettedik Jegyzõkönyvet, amely egy általános
záradékot tartalmaz a megkülönböztetés tilalmáról.

37 Lásd a „megkülönböztetésnek” az Egyezmény 14. cikkelyén belüli tartalmával
kapcsolatos fõ esetet: European Court of Human Rights, Belgian Linguistics
Judgement of 9 February 1967, Series A no. 6.

38 A megkülönböztetésre való hivatkozás csak abban az esetben nyer értelmet, ami-
kor az erre hivatkozó személy össze szeretné hasonlítani a maga helyzetét azoké-
val, akik vele azonos, analóg vagy „relevánsan hasonló” helyzetben vannak.

39 Lásd mindenekelõtt a Keretegyezmény 4. cikkelyének 3. bekezdését.
40 Lásd a német Grundgesetz 116. cikkelyét, amely leszögezi: „Törvény ellentétes

rendelkezése hiányában németnek számít az Alkotmány értelmében az a sze-
mély, aki német állampolgársággal rendelkezik, vagy aki német származású me-
nekültként vagy kitelepítettként, illetve ilyen személyek házastársaként vagy le-
származottjaként bebocsátást nyert a Német Birodalom területére az 1937. de-
cember 31-én meglévõ határokon belül. (2) A német állampolgárságuktól 1933.
január 30. és 1945. május 8. között politikai, faji vagy vallási okok miatt meg-
fosztott korábbi német állampolgárok és leszármazottjaik kérelmükre ismételten
német állampolgárságot kapnak. Amennyiben 1945. május 8-át követõen Német-
országban telepedtek le, és nem nyilvánították ki ezzel ellentétes szándékukat,
úgy tekintendõk, mintha nem veszítették volna el német állampolgárságukat.”
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