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BEVEZETŐ
A második világháborút követően a kisebbségeket érintő kérdések – részben a két
világháború között ezen a téren tett nemzetközi erőfeszítések kudarca miatt is
 – jó
időre lekerültek a nemzetközi együttműködés napirendjéről. Az akkoriban uralkodó
felfogás az államok etnikai, nyelvi sokféleségéből adódó problémákat az egyetemes
emberi jogok védelmével és a hátrányos megkülönböztetés tilalmának érvényesíté-
sével vélte megoldhatónak. Bár az 1960-as évektől kezdődően újból létjogosultsá-
got nyert a kisebbségekhez tartozó személyek jogainak nemzetközi szabályozása,

egészen az 1990-es évekig a kisebbségek külön jogainak kérdése ritkán lépett túl az
elméleti viták keretein.
 A változást alapvetően a volt keleti blokk összeomlása után
Kelet- és Közép-Európában fellángoló etnikai konfliktusok váltották ki, és a nem-
zetközi közösség 1989 után kezdett ismét komolyabban foglalkozni a kisebbségek
nemzetközi védelmének gondolatával.

Az elmúlt bő egy évtizedben kiszélesedő nemzetközi jogalkotás sem hozott azon-
ban áttörést számos, a kisebbségi jogok egységes értelmezését és alkalmazását érin-
tő kérdésben. Így ma sem lehet pontosan meghatározni, kiket illetnek meg a kisebb-
ségi jogok, továbbá gyakran legfeljebb sejtéseink lehetnek a jogi normák tartalmát
illetően, és nem történt lényegi előrelépés a nemzetközi jogban elfogadott kisebbsé-
gi jogok megsértésének jogi szankcionálásában sem.

A nemzetközi jogi szabályozás természetesen az államok kezdeményezésén és
megegyezésén alapul, az elfogadott jogi vagy politikai dokumentumok a szuverén
államok politikai érdekeit és akaratát, a közöttük elérhető kompromisszumokat tük-
rözik. A kisebbségekhez kapcsolódó kérdésekben pedig az egyes államok eltérő és
olykor egymással összeegyeztethetetlen nézeteket vallanak. Így nem csak a kisebb-
ségi jogok jogalanyainak meghatározásában vagy e jogok tartalmát illetően nincs
egyetértés, hanem vannak olyan országok (pl. az EU tagállamai közül Franciaor-
szág vagy Görögország), amelyek a területükön élő kisebbségek létét sem ismerik
el. A kisebbségek védelme ugyanakkor pozitív intézkedéseket, állami cselekvést
követel meg, s bár a nemzetközi közösség az elmúlt évtizedben láthatólag felvállalta
ezt a törekvést, az államok feladatainak, intézkedéseinek meghatározásában nem si-
került általános egyetértésre jutni.

Tény, hogy minden kisebbségre egyaránt alkalmazható jogi szabályozási rendet
amúgy is nehezen lehetne találni, hiszen az élet a szabályozási módok sokaságára
kínál lehetőséget, és sokszínűségében ritkán ismétli önmagát, de a nemzetközi ki-
sebbségvédelmi szabályozás terén sokszor az alapelvek sem egyértelműek. A ki-
sebbségek védelmével foglalkozó nemzetközi dokumentumok az egyetemesen el-
fogadott emberi jogok terminusaihoz és eszközrendszeréhez alkalmazkodnak, a
kisebbségekhez tartozó személyek egyéni jogaira és a hátrányos megkülönböztetés
tilalmára helyezik a hangsúlyt, anélkül azonban, hogy a kisebbségek sajátos cso-
port-jellegéből adódó problémákat egyértelműen és minden érintett (különösen a
kisebbségek) számára megnyugtatóan rendezni tudták volna.

A nemzetközi kisebbségi jog alanyai

A nemzetközi okmányok a Magyarországon gyakran használt nemzetiségek he-
lyett általában etnikai, nyelvi, vallási vagy nemzeti kisebbségek létezését említik,
anélkül, hogy meghatároznák, mit értenek-e fogalmakon.
 (Az egyetemes doku-
mentumok rendszerint „nemzeti vagy etnikai, vallási és nyelvi”, az európaiak pe-
dig „nemzeti kisebbséghez” tartozó személyek jogairól szólnak, bár ez nem feltétle-
nül jelenti azt, hogy a két jelzős szerkezet között tartalmi különbség lenne.
)

Az államok, az etnikai, nyelvi, vallási jelzők egymás mellett szerepeltetésével
egyrészt azt kívánják elkerülni, hogy állást kelljen foglalni abban a kérdésben, me-
lyik is vonatkozzon egy adott kisebbségre.
 Másrészt e jelzők együttes használatá-


val számos állam – amelyek amúgy elismerik a nemzeti kisebbségek létezését – arra
törekedett, hogy a „nemzeti”, „nemzetiségi” jelző ne kerüljön be az 1945 után meg-
újuló nemzetközi jogi szabályozásba, mivel azt igen közel állónak érezték a nemzet
fogalmához. A nemzeteket vagy népeket pedig a nemzetközi jog értelmében megil-
leti az önrendelkezés joga. Ezt az óvatos megközelítést tükrözi az is, hogy a „nem-
zeti kisebbségekre” vonatkozó európai dokumentumok többnyire külön cikkben
térnek ki arra, hogy a kisebbségek jogai semmiképp nem értelmezhetőek úgy, hogy
azzal az államok területi szuverenitását veszélyeztethetnék.

Így, amikor az emberi jogok védelmének a keretében, a Polgári és Politikai Jogok
Nemzetközi Egyezségokmányának (továbbiakban PPJNE) 27. cikkében megjelent
a nemzeti kisebbségek védelme, a fogalmat a veszélytelenebbnek tűnő etnikai, val-
lási vagy nyelvi kisebbségek megjelöléssel helyettesítették. Mindenesetre a nemzet-
közi gyakorlat azt mutatja, hogy ezek az identitás-jelzők nem szűkítik a nemzetközi
szervezetek cselekvési lehetőségét, egy általános definíció elfogadása pedig amúgy
is nehezen képzelhető el.

A nemzetközi szabályozás még a tekintetben sem egységes, vagy éppen nem nyi-
latkozik, esetleg eltérő elveket vall arról, hogy az említett kategóriák közül melyeket
lehet alkalmazni egy adott kisebbség esetében. A roma kisebbség besorolását jellem-
ző fogalmi zavar jól illusztrálja ezt a helyzetet: az Európa Tanács (ET) 1203 (1993)
számú jelentése a roma kisebbség speciális helyzetére utalva megállapította: a nemze-
ti vagy nyelvi kisebbségekre vonatkozó hagyományos meghatározások a romák ese-
tében nem alkalmazhatók, a szintén az Európa Tanács keretében elfogadott kisebbségi
nyelvi Charta pedig rendelkezéseinek csak egy részét tartja alkalmazhatónak a romák
által beszélt nyelvekre.
 Más nemzetközi intézmények viszont, például az EBESZ
Kisebbségi Főbiztosáé, melynek mandátuma kifejezetten a nemzeti kisebbségekre
terjed ki, tevékenysége során a roma kisebbség helyzetét is vizsgálja.

A nemzetközi jogban ettől részben eltérő jogi szabályozás védi az „őshonos és
törzsi népekhez”, „őshonos népességhez” vagy az „őslakossághoz” tartozó szemé-
lyek jogait.
 Az ő érdekükben hozott intézkedések olykor a kisebbségek védelmé-


vel együtt,
 máskor pedig külön dokumentumokban is megjelennek. Az előbb emlí-
tett, az önrendelkezési joghoz kapcsolódó félelmek az őshonos népek esetében is
megjelennek: a Nemzetközi Munkaügyi Szervezet 169. számú Egyezménye, mely az
őshonos nép fogalmat használja, nem mulasztja el leszögezni, hogy a nép fogalmát
nem lehet oly módon értelmezni, mint amihez a nemzetközi jog alapján jogok (értsd:
mindenekelőtt a „népeket” megillető önrendelkezés joga) kapcsolódhatnak.

Részben a fent vázolt, a meghatározások körüli problémákból ered, hogy a ki-
sebbségi jogok garantálása önmagában még azt sem jelenti, hogy azt valamennyi ki-
sebbség s az összes kisebbséghez tartozó személy vonatkozásában alkalmazni fog-
ják. Bár az ENSZ-dokumentumok értelmében a jogokat a kisebbségek valamennyi
tagjának biztosítani kell, s azok nem csupán az adott állam polgárait illetik meg,
 e
jogokat az európai államok többsége – amelyek a kisebbségek létét amúgy elismerik – inkább csak a kisebbségekhez tartozó állampolgárok vonatkozásában alkalmazza,
de a külföldiekre, menekültekre, hontalanokra nem terjed ki a hatályuk.
 A nemzet-
közi jog szabályainak értelmében viszont minden állam szuverén módon dönthet ar-
ról, kiket vesz fel állampolgársági kötelékébe.

Ezt az Európa-szerte bevett szemléletet tükrözi az Európa Tanács Parlamenti
Közgyűlése által elfogadott 1201-es ajánlás, mely a kisebbségek fogalmának krité-
riumai között nevesíti az állampolgárság meglétét. Ettől eltérő módon az ET Ki-
sebbségvédelmi Keretegyezménye elvileg az állam területén élő valamennyi ki-
sebbséghez tartozó személyre vonatkozna,
 mégis több állam, köztük Ausztria,
Németország vagy Észtország az Európa Tanács Keretegyezményhez történő csat-
lakozásakor olyan deklarációt tett, mely tartalmazta, hogy a hivatalos kisebbségi
státuszt kizárólag az állampolgárok részére tartja fenn.
 A már említett Nyelvi
Chartának pedig a regionális vagy kisebbségi nyelvekre vonatkozó intézkedései


nem terjednek ki a bevándorlók által beszélt nyelvekre. Az állampolgársági kritériu-
mot előszeretettel alkalmazzák azok az államok, ahol nagyobb lélekszámú beván-
dorolt közösségek élnek, Észtországban például a lakosság mintegy 22%-a, zömé-
ben az orosz kisebbséghez tartozók nem rendelkeznek állampolgársággal. A ro-
máknak a polgári és a kisebbségi jogokban történő részesülését több ország is az ál-
lampolgárság megszerzésének korlátozásával nehezíti, Litvániában és Romániában
egyes értesülések szerint jelentős azoknak a roma lakosoknak a száma, akik nem
rendelkeznek állampolgársággal.19
A kisebbségek létét egyáltalán elismerő államok egy része további különbséget
tesz a „hagyományosan az ország területén élő” és a később bevándorolt kisebbségi
csoportok között. E szemlélet alapján több európai állam korlátozta a hivatalosan el-
ismert kisebbségek számát, Szlovénia például saját jogrendjében a kisebbségi jogok
élvezetéből csak a kisebb lélekszámú őshonos olasz és magyar kisebbségeket része-
síti, noha az ország területén élnek még például szlovén állampolgárságú romák,
horvátok, bosnyákok és szerbek.20 Georg Brunner véleménye értelmében a kisebb-
ségi státusz megtagadása így talán csak abban az esetben bírálható nemzetközi jogi-
lag, ha az állam azt egy „őshonos” népcsoportjától tagadná meg.21 (Azt viszont,
hogy mit ért az „őshonos” kifejezésen az állam gyakorlatilag kisebbségi politikájá-
nak függvényében szabadon alakítja.)

A nemzetközi jogi szabályozás és a politika

A fentiekből is látszik, hogy a kisebbségek jogainak nemzetközi szintű szabályo-
zása nagy részben politikai megfontolások és megállapodások mentén formálódik.
A politikai szempontok jobb megértése érdekében három elméleti kérdést érdemes
figyelembe venni, amelyek ilyen vagy olyan formában, de alapvetően befolyásolták
a nemzetközi dokumentumok megfogalmazását.

1. Az államok egy nem jelentéktelen csoportja, a kisebbségek társadalmi integráció-
ját asszimiláció útján tartja kívánatosnak, s mindenképp igyekszik elkerülni, hogy
olyan nemzetközi kötelezettségeket vállaljon, amelyek az állampolgárai egy cso-
portja számára, az egyetemesen elfogadott emberi jogok védelmén túlmenően bár-
miféle külön jogokat biztosítanának. Ennek a megközelítésnek a képviselői elősze-


retettel hivatkoznak arra, hogy szándékuk az állampolgárok közötti egyenlőség
maradéktalan biztosítása. Az egyenlőség azonban e felfogás értelmében sokszor az
egyneműséget jelenti. Az egységes nemzetállam fogalmára építve ezek az államok
a politikai értelemben vett nemzet keretein belül nem hajlandók egyes csoportok
vagy személyek különállását még kulturális értelemben sem elismerni, hanem a tár-
sadalmi kohézióra/összetartásra és a nemzeti egységre hivatkozással az állampol-
gárok között meglevő nyelvi, kulturális stb. sokféleséget az állami szabályozás
szempontjából közömbösnek tartják. Ezt a nézetet képviselte az EBEÉ 1990-es
koppenhágai találkozóján pl. Bulgária, Franciaország, Görögország és Románia.

Az államok egy másik csoportja, soraik között Magyarországgal és Németor-
szággal, az állam és a nemzet egységét kevésbé tekintik fontosnak. Ebben a felfo-
gásban az államon belül élő különböző etnikai vagy nyelvi csoportok védelme, a ki-
sebbségek sajátos külön jogainak biztosítása államilag elismert cél, s így az ország
etnikai, kulturális sokféleségének megőrzése politikai értékként jelenik meg.

E két, a nemzetközi szabályozás jellegét is alapvetően befolyásoló nézetet igye-
keztek az államok a kisebbségi jogok biztosítására tett állami kötelezettségvállalá-
sokat jellemző kétértelműségek és bizonytalan megfogalmazások alkalmazásával
egyaránt kielégíteni.

2. Az államokat hasonló módon megosztja a kisebbségek egyéni vagy kollektív jogai-
nak elismerése. Az államok nagy többsége, bármilyen kollektív, a kisebbségi csopor-
tot megillető jogban, különösen, ha az egy területileg koncentrált kisebbséget érint,
igen könnyen a területi elszakadás veszélyét véli felfedezni. Ugyanakkor vitathatatlan
tény, hogy kisebbségi identitás csak közösségben, az adott kisebbségi csoportban
őrizhető meg, s a kisebbségeket érintő legtöbb jog (pl. az anyanyelvi oktatás, nyelv-
használat, kultúra megőrzése) ugyancsak közösségben és nem egyénileg gyakorolha-
tó, viszont az emberi jogokat alapvetően egyéni jogokként fogalmazzák meg. Ezt a lé-
tező ellentétet igyekezett a nemzetközi jogi szabályozás feloldani, a PPJNE 27.
cikkében is deklarált módon, azzal a megfogalmazással, hogy a kisebbségekhez tarto-
zó „személyek” egyéni jogaikat egymással „közösségben” gyakorolhatják.22 (De pél-
dául ennek alapján azt eldönteni, hogy ez pontosan milyen közösségi életet tesz lehe-
tővé a kisebbségekhez tartozók számára, igencsak nehéz lenne.) A csak az egyéni
jogokon alapuló kisebbségi jogi szabályozás azonban bizonyos jogok megfogalmazá-
sára nem alkalmas. Így például az autonómiához való jog megfogalmazása abban az
esetben képzelhető el, ha az nem csupán a közösséghez tartozás individuális jogához
kötődik, hanem ha magát a közösséget ruházzák fel jogokkal.23
3. A közösségi versus egyéni jogok fogalmi ellentétpár alkalmazása körüli vita is
jelzi, hogy a kisebbségi kérdéseket az államok és így a nemzetközi szervezetek is
erősen a területi integritás problémáihoz kapcsolják. Sokszor felmerülő aggodalom
az államok körében, hogy a kisebbségek jogainak elismerése az ország területi in-
tegritására is veszélyt jelenthet. Ezt a félelmet a nemzetközi szabályozásban külön
területi klauzulák beillesztésével igyekeztek eloszlatni, amelyek kimondják: a ki-
sebbségek jogaik gyakorlásában nem vethetik fel az állam területi integritásának
kérdését, azaz a kisebbségek akár kollektív, autonómiához való jogaikat sem értel-
mezhetik úgy, mint ami jogalapot szolgáltatna a nemzeti önrendelkezéshez, az ál-
lamtól való elszakadáshoz.

Amint látható, a különböző politikai megfontolások között feszülő ellentéteket az
államok a nemzetközi szabályozásban úgy igyekeztek feloldani, hogy az elfogadott
dokumentumok egyrészt egy, minden részes állam számára politikailag vállalható
megfogalmazást tükrözzenek, másrészt minél nagyobb mértékben megőrizzék az
államok politikai szabadságát az elfogadott dokumentumok értelmezését illetően.
E két párhuzamos törekvés alapvetően meghatározta a kisebbségi jogok nemzetközi
szabályozásának jogi jellegét is.

A szabályozás jogi jellege

A kisebbségekre vonatkozó nemzetközi szabályok két típusát alkotják a kisebbsé-
geket érintő hátrányos megkülönböztetés tilalmát tartalmazó és a kisebbségi jogo-
kat támogató nemzetközi normák. Az első alapvetően egy passzív hozzáállást vár el
az államtól. A diszkrimináció tilalmának betartásakor minden állam akkor jár el he-
lyesen, ha „nem tesz semmit”, azaz ha az állam kifejezetten tartózkodik bizonyos
cselekményektől állampolgáraival szemben, így a hátrányos megkülönböztetés al-
kalmazásától. A kisebbségeket megillető jogok biztosítása ellenben mindenképp az
állam aktív részvételét követeli meg. A sajátosan kisebbségi jogok érvényesülése
(pl. közéleti anyanyelvhasználat, anyanyelvű oktatás, a kisebbségi kultúra fennma-
radásának támogatása) már az állam beavatkozását igényli. Cselekvő állami intéz-
kedések nélkül, ezek a jogok értelemszerűen nem biztosíthatóak.

A diszkrimináció tilalmának a tiszteletben tartása amúgy az emberi jogok védelmé-
nek egyik alappillére, melynek szavatolása minden jog tekintetében kötelezi az álla-
mokat. A jogi szabályozás másik kategóriája, „a valódi” kisebbségi jogok viszont túl-
mutat az alapjogok egyenlő élvezetén, sőt a többletjogok megadása, ha tartalmi
tekintetben nem is, de formai tekintetben valóban az egyenlőség megsértését jelenti.
Tartalmilag viszont nem, hiszen a különbségek megszüntetése érdekében alkalmazott
megkülönböztetés beleillik az arisztotelészi kiigazító igazságosság fogalmába, mivel
az ugyanolyan helyzetben levők továbbra is azonos bánásmódban részesülnek.24 A ki-


sebbségi identitás védelme érdekében pedig a különbségek kiegyenlítése érdekében
már pozitív megkülönböztetésre van szükség.25 Ennek megvalósítása érdekében a
modern demokratikus államok az élet különböző területein gyakorta megkövetelik,
hogy az államon belül élő hátrányos helyzetben levő emberek különböző csoportjai az
átlagosnál kedvezőbb bánásmódban részesüljenek. A hatályos nemzetközi jog több
dokumentuma elismeri a személyek különböző csoportjainak a pozitív megkülönböz-
tetését, s ezt a lehetőséget a hátrányos megkülönböztetést általánosságban tiltó rendel-
kezések sem zárják ki. Ezt a vélekedést igazolhatja, hogy például a PPJNE 2. cikke
tartalmaz egy általános, a diszkrimináció tilalmát előíró rendelkezést, minden, az
Egyezségokmányban elismert jog tekintetében. Ennek ellenére 27. cikke már az etni-
kai, vallási vagy nyelvi kisebbségekhez tartozó személyek különjogait nevesíti.
E két terület közül az államok számára konkrétabb kötelezettségeket inkább a
diszkrimináció különböző fajtáit tárgyaló nemzetközi szabályok között találhatunk.
A másik szabályozási kör – a kisebbségek nemzetközi védelmét támogató szabá-
lyok –jogi jellegét jól szemlélteti a következő meghatározás (még ha az talán nem is
helytálló a nemzetközi jog egészére): „a nemzetközi jog bizonytalan szabályok al-
kotta test a politikatudósok figyelmére és a jog iránt egyébként nem nagyon érdeklő-
dő joghallgatók szórakoztatására”.26 A kisebbségek különleges védelmét támogató
jogszabályok közül szinte valamennyi besorolható a „soft law” valamely kategóriá-
jába. A fogalom egy olyan, sokak által jog alattinak tekintett jelenségre utal, ahol a
jogalkotó éppen a jogi norma kikényszeríthetőségét nem biztosítja. (Ezzel kapcso-
latosan említhető, hogy találhatunk olyan véleményeket is, melyek szerint a jog
vagy kötelező, vagy pedig nem létezik.) E területhez sorolják a nemzetközi szerveze-
tek jogi kötelező erővel nem rendelkező határozatait, s a kötelező erővel rendelkező
megállapodások bizonytalan normatív tartalmú, szabadon értelmezhető rendelke-
zéseit.27 (Az Európa Tanács nyelvi Chartája, illetve kisebbségvédelmi Keretegyez-
ménye például az egyébként kötelező jogi jellegű rendelkezéseikhez bizonytalan
jogi tartalmú megfogalmazásokat társítanak. A két dokumentum a feleket terhelő
„kötelezettségvállalások” nevesítésekor nemritkán a következő szófordulatokkal
él: „bátorítják és/vagy megkönnyítik”, „támogatják”, „ügyelnek arra”, „abban a
mértékben, ahogy az ésszerűen lehetséges”, „hatékony intézkedéseket hoznak”,
„megfelelő intézkedéseket hoznak”, „erőfeszítéseket tesznek”, „megfelelő igény
esetén”, „ha szükséges”, „amennyiben kívánják” „ahol a kisebbség lényeges szám-
ban él”, vagy „alapos kérés esetén a felek erőfeszítéseket tesznek”. A talányos jogi
tartalmú megfogalmazások révén mindkét dokumentum igyekszik elkerülni, hogy


az általánosságokon túl bármit is mondjon.) A kisebbségek védelmét támogató
nemzetközi dokumentumok jogi természetéből ered, hogy azok a diszkrimináció ti-
lalmára vonatkozó szabályoktól eltérően általában nem kínálnak lehetőséget az álta-
luk biztosított jogok nemzetközi szankcionálhatóságára.

Talán Kardos Gábornak az emberi jogok belső és nemzetközi fejlődését szemlél-
tető megállapítása adhat okot a bizakodásra azoknak, akik a kisebbségeket érintő
problémák megnyugtató rendezését a nemzetközi jogtól várják. „Kezdetben volt – a
deklaráció!”28 A szerző arra utal, hogy eleinte az egyes nemzeti jogrendszerek is eb-
ben a formában foglalták össze az emberi jogokat (például az Emberi és Polgári Jo-
gok Nyilatkozata vagy a Virginiai Nyilatkozat), de nyilatkozattal kezdődött az em-
beri jogok nemzetközi védelme is (ENSZ Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozata), s
később a deklarációkat követték a jogi kötelező erővel is rendelkező okmányok. Le-
gyen bár a tendencia a kisebbségekhez tartozók számára sokat ígérő, a gondolatme-
nethez azonban az is hozzátartozik, hogy olyan emberi jogokra is hozhatóak nem-
zetközi jogi példák, melyek esetében a „soft law” jellegű szabályozást nem vagy
eddig még nem követték nemzetközi jogi kötelező erővel rendelkező dokumentu-
mok, pedig ilyen jellegű okmányok elfogadására a szabályozás megjelenése óta el-
telt évtizedek során lett volna lehetőség. A szabályozás szükségessége ugyanakkor
állandóan jelen van, s napjainkig az államok és a nemzetközi szervezetek számos, a
kérdéskört tárgyaló nemzetközi okmányt fogadtak el.

Másfelől a puszta tény, hogy a kisebbségeket támogató dokumentumok egyálta-
lán létrejöttek, egy olyan nemzetközi egyetértés kialakulására utal, „mely elismeri a
kisebbségek különleges igényeit, valamint a biztonságuk, önazonosságuk és élet-
módjuk védelmére vonatkozó kötelezettséget”.29 Ugyanakkor erről az egyetértésről
az Emberi Jogok Európai Bírósága megjegyezte, az ma még nem elég konkrét ah-
hoz, hogy abból következtetéseket lehetne levonni „valamely helyzetben kívánatos
viselkedési normákra vagy szabályokra”.30
A „soft law” jellegű megfogalmazások ráadásként nem csupán a nemzetközi jog-
ban jelentkeznek, hanem a nemzetközi példán felbuzdulva egyes nemzeti jogrend-
szerek is előszeretettel alkalmaznak belső jogrendjükben a nemzetközi joghoz ha-
sonló puha jogi megfogalmazásokat. A magyarországi kisebbségi törvény31 például
nemcsak kerettörvény mivoltában emlékeztet a nemzetközi jog keretegyezményei-
re, de abban is, hogy a jogalkotó gyakran éppen a jogi normák végrehajtásáról nem
rendelkezik. (A magyar jogalkotó az általa deklaráltan a kisebbségvédelem nemzet-
közi szabályozásának a részeként kezelt státustörvényt32 is kerettörvényként fogad-
ta el, abban csupán elveket deklarált, melyek végrehajtását és jogi tartalommal tör-


ténő megtöltését később meghozandó rendeletekre bízta.) A magyarországi példa
mellett számos más ország jogrendjében is találunk hasonló puha jogi megfogalma-
zásokat: a cseh televízióról és rádióról szóló törvény az elektronikus médiára azt a
kötelezettséget rója, hogy vegye ki a részét a cseh nemzeti öntudat alakításából
csakúgy, mint az etnikai és nemzeti kisebbségek önazonosságának erősítéséből. A
lengyel törvény pedig nem követel meg többet az állami médiától annál, hogy vegye
figyelembe a nemzeti kisebbségek és az etnikai csoportok igényeit.33
A nemzetközi ellenőrzési mechanizmusokról

Az a tény, hogy egyetlen kizárólag a kisebbségvédelemmel foglalkozó nemzetközi
dokumentum sem teremt lehetőséget a bennük megfogalmazott kisebbségi jogok
megsértésének közvetlen nemzetközi jogi szankcionálhatóságára (pl. nemzetközi
bírói fórum előtti eljárás keretében), még nem jelenti azt, hogy a kisebbségi jogok
alkalmazása teljesen kikerülne a nemzetközi ellenőrzés alól. Mindenekelőtt meg
kell említeni a kisebbségeket is érintő általános emberi jogi dokumentumok felett
őrködő ellenőrzési mechanizmusokat, így elsősorban az Emberi Jogi Bizottságot,
valamint az Európai Emberi Jogi Bíróságot.34
Az Emberi Jogi Bizottság az ENSZ Polgári és Politikai Jogok Nemzetközi
Egyezségokmányának ellenőrzésére hivatott. A Bizottsághoz lehetőség van állam-
közi panasz benyújtására,35 és amennyiben a részes állam megerősítette a PPJNE I.
Fakultatív Jegyzőkönyvét, és kimerítette a belső jogorvoslati lehetőségeket, egyéni
panaszra is, azaz arra, hogy egyének nemzetközi jogi fórumhoz forduljanak.36 Az
Emberi Jogi Bizottság a panaszokat megvizsgálja, megoldási javaslatokat tehet, de
nem hozhat az adott államra nézve kötelező döntést. Az Európai Emberi Jogi Bíró-
ság az Európa Tanács legfontosabb bírói szerve, s az 1950. évi Európai Emberi Jogi
Egyezményben foglalt jogok megsértése esetén jár el.37 A Bírósághoz az egyénen és


az államon kívül fordulhatnak nem kormányzati szervezetek és egyének csoportjai
is, ítéletei kötelezőek, ellenük nincs helye fellebbezésnek. Napjainkig mindkét
szerv több, a kisebbségi jogokat is érintő ügyben eljárt.38
Az 1990-es években nemcsak a közvetlenül a kisebbségek jogaival foglalkozó
dokumentumok köre bővült jelentősen, hanem a nemzetközi közvélemény növekvő
figyelmének köszönhetően, a nemzetközi dokumentumokhoz kapcsolódva több
olyan politikai és jogi mechanizmus, intézmény is létrejött, amelyek feladata a nem-
zetközi szinten megfogalmazott kisebbségi jogok alkalmazásának nyomon követé-
se és konkrét esetekre alkalmazott önálló értelmezése.

A nemzetközi kisebbségvédelmi standardok kialakításában a legnagyobb szere-
pet játszó szervezetek: az ENSZ, az Európa Tanács és az EBESZ is, eltérő formában
ugyan, de kialakította a saját politikai vagy „kvázi jogi” mechanizmusait a kisebbsé-
gi jogok érvényesülésének felülvizsgálatára. Amint a nemzetközi jogi kisebbségvé-
delmi dokumentumokat is a politikai megfontolások dominanciája és a „soft law”
jellegű normák jellemzik a leginkább, úgy ezeket a mechanizmusokat is sokkal in-
kább tekinthetjük politikai, semmint jogi (szankciót alkalmazó) eljárásoknak. Lé-
nyeges vonása például ezeknek a mechanizmusoknak, hogy a bírósági eljárásokkal
ellentétben egyéni panaszok elbírálására nem jogosultak, valamint nincs felhatal-
mazásuk, hogy az államokkal szemben kötelező döntéseket hozzanak.

Ezek közül különösen jelentős szerepet tölt be az EBESZ Kisebbségi Főbiztosá-
nak intézménye, valamint a két, szerződéses kötelezettségeket tartalmazó európai
nemzetközi dokumentum, a nyelvi Charta és a kisebbségvédelmi Keretegyezmény
végrehajtását ellenőrző mechanizmusok és az 1992-es ENSZ Nyilatkozat felett őr-
ködő Kisebbségi Munkacsoport.

Az EBESZ Kisebbségi Főbiztosa egy nemzetközi biztonságpolitikai szervezet
konfliktus-megelőző mechanizmusaként tevékenykedik, ennek megfelelően a fő-
biztos átfogó és általános megközelítésben éppúgy foglalkozik a kisebbségek hely-
zetével, mint egyes konkrét, konfliktussal fenyegető helyzetekben. A főbiztos vi-
szonylag nagy szabadsággal rendelkezik olyan kérdések meghatározásában, mint
hogy mit ért a „nemzeti kisebbség” fogalmán, vagy miként ítéli meg az egyes ki-
sebbségek helyzetéből eredő nemzetközi szintű következményeket.39 A főbiztos,
mandátumának jellegéből adódóan elsősorban diplomáciai feladatokat lát el, a felek
közötti közvetítéssel, az EBESZ vezető szervein keresztül a tágabb nemzetközi köz-


vélemény figyelmének felkeltésével. Rendkívüli szerepe viszont abban van, hogy
jelenleg ez az egyetlen olyan nemzetközi intézmény, amely relatíve szabad mandá-
tummal, nemzetközi felhatalmazással egy adott helyzetben a kisebbségekkel is,
mint (kvázi egyenrangú) érintett felekkel léphet kapcsolatba, közvetíthet a kisebb-
ség és annak kormánya között.40
Az ET mindkét, a kisebbségek védelmét érintő szerződésének alkalmazását Mi-
niszteri Bizottság felügyeli, amelynek munkáját azonban a nyelvi Charta esetében
egy Szakértői, a Keretegyezménynél pedig egy ún. Tanácsadó Bizottság segíti.41
Ezek a független szakértőkből álló Bizottságok szorosan kötött mandátummal
rendelkeznek, tevékenységüket kizárólag az adott nemzetközi szerződés rendel-
kezéseinek keretére korlátozzák. Mindkét Bizottság a Nyelvi Charta vagy a Ke-
retegyezmény tagállami alkalmazásáról alakíthatja ki véleményét, anélkül hogy
általános megállapításokat is tenne.42 Az egyezményekben részes tagállamok
rendszeres időközönként kötelesek jelentésben számot adni az egyezmények vég-
rehajtásáról. Az említett Bizottságok ezeket a jelentéseket vizsgálják meg, vetik
egybe az egyéb forrásokból (akár az érintett kisebbségtől, nem-kormányzati szer-
vektől) származó információkkal, és ezek alapján tesznek javaslatot a Miniszteri
Bizottságnak arra, hogy az milyen ajánlásokat fogalmazzon meg az adott tagállam
számára a szerződés hatékonyabb végrehajtásának érdekében, amennyiben ez
szükséges.

Az ENSZ Kisebbségi Munkacsoportja egyfelől kötött mandátummal rendelke-
zik, amennyiben felhatalmazása elsősorban az – amúgy jogi kötő erővel nem ren-
delkező – ENSZ Nyilatkozat értelmezésére és alkalmazásának felülvizsgálatára vo-
natkozik, ugyanakkor a Munkacsoport igen komoly és messzire vezető feladatot is
magára vállalt azzal, hogy a kormányok és a kisebbségek közötti párbeszéd fórumá-
vá kíván válni.43
Ezeknek a kizárólag a kisebbségekkel foglalkozó mechanizmusoknak és intéz-
ményeknek rendkívüli szerepük van abban, hogy a nemzeti vagy etnikai kisebbsé-
gek és a tágabb nemzetközi közvélemény között közvetítenek, tevékenységük révén
a nemzetközi szervezetek és a nemzetközi közösség időben értesülhet, és kapcsolat-
ba kerülhet a kisebbségek problémáival, a kisebbségeket érintő ügyekkel. Tekintet-
tel arra, hogy ezeknek az intézményeknek felhatalmazásuk van arra, hogy a kisebb-
ségek képviselőivel és nem-kormányzati szervezetekkel is kapcsolatot tartsanak, az
ilyen forrásokból szerzett információikat tevékenységükben felhasználják. Így azt


lehet mondani, hogy kommunikációs csatornaként is működnek ezek a mechaniz-
musok, amelyen keresztül a kisebbségeknek lehetőségük van a nemzetközi közös-
ség képviselőivel érintkezniük.

Az Európai Unió és a kisebbségek védelme

Az Európai Uniót (EU) ma már sokan nem is nemzetközi, hanem sokkal inkább
„nemzetekfeletti”, szupranacionális intézménynek tekintik. Az EU jogrendsze-
rének az általánosan vett nemzetközi jogtól eltérő sajátosságai miatt érdemes külön
is néhány szót ejteni az EU kisebbségeket érintő szabályairól.

A közösségi jogot sokan – annak a nemzetközi jogtól és az államok belső jog-
rendjétől egyaránt eltérő természete miatt – új jogrendnek tekintik.44 E jogrend sajá-
tosságai között említhető, hogy az nem csupán a (tag)államokra, hanem a természe-
tes és a jogi személyekre is vonatkozó jogok és kötelezettségek összességét jelenti, s
előírásainak egy része a tagállamokban külön elismerés, elfogadás vagy jóváhagyás
nélkül is, közvetlenül alkalmazható. Ezen és más jellegzetességei miatt a közösségi
jogot gyakran mint az integrációs folyamat tükörképét ábrázolják, amennyiben az a
nemzetközi jogtól egy nemzetekfeletti (szupranacionális) jogrend felé történő átme-
netet45 avagy egy nemzetközi szervezet föderatív állammá válásának stációit doku-
mentálja. A közösségi jogban ezért a klasszikus nemzetközi szervezetektől eltérően
különösen nagy jelentőségük van a közösségi alapító szerződéseknek. Az Unió kü-
lönböző szervei (a Tanács, a Bizottság, a Bíróság vagy a Parlament) csak az alapító
szerződésekben foglalt jogosítványaikkal élhetnek, ám a közösségi jogot sok eset-
ben a közvetlen alkalmazás és a hatékony kikényszeríthetősége miatt a tagállamok-
kal szemben is érvényesíteni lehet.

A közösségi jog elviekben napjainkban is alkalmas lenne arra, hogy a kisebbségi
kérdést össz-európai szinten szabályozza (ahogy erre az elmúlt évtizedekben már
számos kezdeményezés is született az Európai Parlamentben),46 de erre csak akkor
volna esély, ha a kisebbségi jogról eltérő elveket valló országokban meg lenne az
ehhez szükséges közös politikai akarat.

Annak ellenére, hogy az Európai Unióban a tagállamok alapvetően mindig is a
minél hatékonyabb gazdasági integráció intézményét látták, az emberi jogok vé-
delmének gondolata sem volt soha idegen az integrációtól. Az 1970-es évektől az
Európai Bíróság esetjogában – anélkül, hogy erre az 1992-es Maastrichti Szerződés


előtt szerződéses utalást tettek volna a tagállamok – egyre inkább megjelentek az
emberi jogokra történő hivatkozások. Így elméletben nem lehetetlen, hogy az EU
tagállamai a kisebbségek jogait akár közvetett formában is, de elismerjék. Ámde
amíg az egyetemes emberi jogok védelmét a Bíróság joggal tekinthette olyan közös-
ségi alapelvnek, amely minden tagállam alkotmányos hagyományainak része,47 ad-
dig ugyanez nem mondható el a kisebbségi jogok védelméről. Miként általában az
európai államok, úgy az EU-tagállamok alkotmányos berendezkedése, kulturális
hagyománya és jogrendszere is nagymértékben különbözik egymástól. Találhatunk
közöttük többnemzetű föderatív államokat, mint Belgium, szövetségi államokat,
mint Németország, vagy egységes nemzetállamokat, mint Franciaország. Ezek az
államok pedig gyakran még a kisebbségeket érintő szabályozás szükségességét ille-
tően is eltérő álláspontot képviselnek. Az Európai Uniónak például öt tagállama
(Belgium, Franciaország, Görögország, Luxemburg és Portugália) még az Európa
Tanács „puha jogi szabályokat” tartalmazó Nemzeti kisebbségek védelméről szóló
Keretegyezményét sem ratifikálta.

Az emberi jogok tekintetében az EU tagállamai az elmúlt évtizedben komoly elő-
relépést tettek: így az Amszterdami Szerződés 6. cikke kimondja, hogy az Unió „a
szabadság, a demokrácia, az emberi jogok és alapvető szabadságok, valamint a jog-
államiság alapelveire épül, amely alapelvek minden tagállamban közösek”, vala-
mint a Maastrichti Szerződéssel beillesztett 151. (korábban 128.) cikk szerint az
Unió hozzájárul a tagállamok kultúrájának fejlesztéséhez, azok regionális és kultu-
rális sokszínűségének tiszteletben tartása mellett. Ám a jelenlegi bírósági gyakorlat
és a tagállamok értelmezése alapján nem lehet egyik kötelezettségvállalásból sem
arra következtetni, hogy az EU tagállamai a kisebbségek jogait az EU szintjén kí-
vánnák rendezni.

A kisebbségek védelme szempontjából is jelentősséggel bíró egyetlen kedvező
fejlemény az Amszterdami Szerződésnek az egyebek mellett a faji vagy etnikai ala-
pú diszkriminációt tiltó 13. cikke lehet. Amint az a nemzetközi jogi kisebbségvéde-
lem fejlődése során is tapasztalható volt, a hátrányos megkülönböztetés tilalma
minden, a kisebbségek sajátos jogait elismerő egyezménynek az egyik elméleti
alapja és sarokköve, amely jóval azelőtt megjelent a nemzetközi jogban, hogy a ki-
sebbségek jogainak kérdése komoly kodifikációs igényként egyáltalán felmerült
volna.48
Vitathatatlan tény ugyanakkor, hogy az európai integráció két oldalról is, belső
fejlődésében és külső kapcsolataiban egyaránt erősen kötve van az egyetemes em-


beri jogok védelmének tiszteletben tartásával járó kötelezettségek felvállalásá-
hoz. Az EU-tagállamok más nemzetközi szervezetek – különösen az Európa Ta-
nács – keretében ezer szállal elkötelezték magukat az emberi jogok hatékony
védelme és azok terjesztése mellett. Ráadásul a volt Jugoszlávia felbomlásának
hatására az EU külkapcsolatainak szerves eleme lett a nemzeti kisebbségek védel-
mének támogatása harmadik államokban. A kisebbségek védelmének kérdése kü-
lönösen az Unió kelet-európai bővítésével vált jelentőssé. Az 1993-ban megfo-
galmazott tagsági feltételek közé az akkori tizenkét tagállam a kisebbségek
védelmének követelményét is beillesztette.49 Ez elméletben mindenképp pozitív
elmozdulást jelenthet a kisebbségek jogainak uniós elismerésében, de a gyakorlat-
ban ez nem mutatkozott meg. A mai tagállamokkal és az új tagjelöltekkel szemben
támasztott követelések közötti eltérés – ma a tagállamokat semmilyen kisebbség-
védelmi kötelezettség nem terheli – az elmúlt évtizedben sem szűnt meg,50 a leg-
utóbbi fejlemények, mint a 2000-ben közös ünnepélyes nyilatkozat formájában el-
fogadott Alapvető Jogok Chartájának rendelkezései sem léptek túl az EU-nak a
kulturális és regionális sokszínűség tiszteletben tartására, illetve a hátrányos meg-
különböztetés tilalmára (igaz, itt már külön megemlítve a nemzeti kisebbséghez
való tartozást is) szorítkozó vállalásain.

Az Európai Uniónak a közös, harmadik államokkal szemben alkalmazott ki-
sebbségpolitikája is, már amennyiben egyáltalán lehet ilyenről beszélni51 – leg-
alábbis részint – azon alapulszik, hogy az Unió igyekszik megóvni magát attól,
hogy a tagállamaiban már amúgy meglévő konfliktusai mellé újakat is szerezzen.
Természetesen elképzelhető, ha lezárul az EU újabb bővítése, akkor a Kelet-Kö-
zép-Európában élő kisebbségek ügye kikerül a Közösség jogalkotóit foglalkozta-
tó kérdések közül.

Ennek ellenére a belső határok nélküli Unió valóban megkönnyítheti a határain
belül élő nemzeti kisebbségek és az anyaállamok közötti kapcsolattartást, ami az
érintett kisebbségek számára előnyös is lehet. Ez a perspektíva viszont például a
roma kisebbséghez tartozók számára – nem lévén anyaországuk vagy az Unión
kívüli anyaországgal rendelkező kisebbségek esetében nem ad különösebb okot a
bizakodásra.

Ugyanakkor a közösségi jog fejlődésével, az emberi jogok egyre szélesebb kö-
rének az EU szintjén történő felvállalásával elképzelhető, hogy valamilyen közve-


tett formában a kisebbségek jogai is markánsabban megjelennek majd a kibővített
EU jogalkotási napirendjén. Ehhez azonban a közeljövőben nem füzhetünk túlzott
reményeket.

*
A kisebbségek védelmét támogató nemzetközi dokumentumok jelentősége talán
abban a felismerésben rejlik, hogy mind az egyetemes, mind a regionális nemzetkö-
zi jogban elfogadottá vált az a nézet, mely szerint a nemzeti vagy etnikai kisebbsé-
geket érintő kérdésekkel a nemzetközi színtéren foglalkozni kell. Ennek ellenére a
kisebbségek védelmét támogató nemzetközi és közösségi jogi szabályozás egyelőre
még inkább csak papíron létezik, mivel hiányoznak a konkrét kötelezettségvállalá-
sok és az azok kikényszerítéséhez szükséges hatékony végrehajtási rendszer. A ha-
gyományos értelemben vett jogfelfogás pedig a jogalkotó hatalomtól nem csupán
jogi normák elfogadását várja el, hanem azt is, ha szükséges, érvényre juttassa aka-
ratát, s ennek a követelménynek a tárgyalt szabályozási körből csupán a hátrányos
megkülönböztetés tilalmát előíró szabályok egy része felel meg.
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