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A KISEBBSEGI JOGOK VEDELMENEK EUROPAI
SZINTERE NAPJAINKBAN: NORMATIV REZSIM
ES POLITIKAI DISKURZUS'

Kozismert, hogy a kisebbségi jogok nemzetkozi kodifikacidjanak az 1990-es
évek dramai politikai fordulatai adtak lendiiletet. 1945 utdn az ENSZ kiilon-
b6z6 szakért6i testiileteiben meddé vitdk folytak a kisebbség definiciéjardl, a
kisebbségi jogok elismerésének formajarol. Az dllamok nagy része 6dzkodott
attol, hogy a kisebbségek helyzetével a nemzetkozi jog keretei kozott foglal-
kozzanak. A masodik vilaghdbord maga ald temette a népszovetségi rend-
szert, ahogy az 1945 el6tti kisebbségvédelmi normakat is az ENSZ-ben kiala-
kul6 emberi jogi rezsim. A két vildghabort kozotti id6szak tapasztalatai alap-
jan az allamok tobbségében kialakult egy hatarozott vélemény, hogy a kiilon
kisebbségi jogok veszélyt jelenthetnek az allamok stabilitdsara.l Rdadasul az
ENSZ-tagallamok tobbsége a dekolonizacié sordn nyerte el fliggetlenségét, és
az allam- és nemzetépités folyamatadban a homogén nemzetdllam megterem-
tésére torekedett, amelybe a kisebbségek jogainak és politikai igényeinek elis-
merését nem tudta beilleszteni. Kompromisszumos megoldasként az 1966-os
Polgéari és politikai jogok nemzetkozi egyezségokmanyaba (PPJNE) ugyan
bekeriilt az elég altalanos és rugalmasan értelmezhet6 27. cikk a kisebbségek-
hez tartoz6 személyek jogairdl, de csak a hideghabort lezarasaval felszinre
kertilt etnikai konfliktusok miatt fordult a nemzetkozi kozosség figyelme a
kisebbségi kérdések felé. Ezt az ENSZ-ben a nemzeti vagy etnikai, vallasi és
nyelvi kisebbségekhez tartoz6 személyek jogairdl szol6 - jogilag nem kots-
erej - kozgylési nyilatkozat elfogadésa jelezte 1992-ben.2

Az 1945 utan kialakult doktrinalis megkozelités azonban alapjaiban nem
valtozott meg. Az elmult huszonot évben elfogadott nemzetkozi kisebbség-

* El6adasként elhangzott a Kisebbségekért - Pro Minoritate Alapitvany altal adomanyo-
zott Lérincz Csaba-dij odaitélése alkalméval Budapesten, a Karolyi-palotdban (Pet6fi
Irodalmi Mazeum), 2018. jinius 22-én. A jelen széveg az el6adas bévitett, szerkesztett
és jegyzetekkel kiegészitett valtozata.

JACKSON-PREECE, Jennifer: Minority Rights in Europe: From Westphalia to Helsinki,
Review of International Studies, 23:1 (1997), 75-92. p.; U®.: National Minority Rights vs.
State Sovereignty in Europe: Changing Norms in International Relations?, Nations and
Nationalism, 3:3 (1997), 345-364. p.

Nyilatkozat a nemzeti vagy etnikai, vallasi és nyelvi kisebbségekhez tartoz6 szemé-
lyek jogairol (1992), az ENSZ-kozgytilés 47/135. sz. hatarozata.
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védelmi dokumentumok az emberi jogok individualista nyelvezetét hasznal-
jak, a csoportjogokkal szemben az egyéni jogokat hangstlyozzak stb. Amint
az allamok nagy része sem adta fel a nemzeti homogenizécio céljat és - okkal,
ok nélkiil - a kisebbségekkel szembeni biztonsagi aggodalmait sem.

Eurépaban az Emberi Jogok Eurépai Egyezménye mar 1950-ben is neve-
sitette a nemzeti kisebbséghez val6 tartozas miatti diszkrimindci6 tilalmat.
De csak az 1980-as évektdl indult el egy aproélékos jogi szakmai munka a ki-
sebbségi jogok kodifikacidjara az Eurépa Tandcsban. Majd az 1990-es évek
elején a Szovjetunié felbomlédsat és kiilonosen Jugoszlavia szétesését kisérd
véres etnikai konfliktusok és tomeges, els6sorban a kisebbségeket stijté em-
beri jogsértések hoztak dont6 fordulatot a politikai kozhangulatban és a ki-
sebbségvédelmi dokumentumok el6készitésében is. Anélkiil, hogy sor kertilt
volna olyan alapvet6 fogalmi kérdések jogi tisztdzasara, mint hogy kiknek
(a kisebbség definicidja), hogyan (abszolut jogként vagy allami vallaldsként)
és milyen (példaul egyéni vagy csoportszintii) kisebbségi jogokat biztosita-
nanak, az allamok olyan normativ keretek kidolgozasat stirgették, amelyek
legaldbb politikai ttmutatéul szolgalhatnak a nemzeti vagy etnikai kisebb-
ségek helyzetének rendezésében. Ennek eredményeként sziiletett meg mar
1990-ben az EBESZ jogi kotSerével nem rendelkez6é Koppenhédgai Okmanya,
vagy hivatkozasi alap lehetett az ENSZ 1992-es kisebbségi jogi nyilatkoza-
ta is. Ugyanakkor az ENSZ-t6] eltér6en az Eurépa Tandcs tagallamai a jogi
kodifikaciot sem vetették el. Am az az elképzelés, hogy a kisebbségi jogok
az Emberi Jogok Eurépai Egyezményéhez csatolt jegyz6konyvben nemzet-
kozi biréi kontroll ald kertiljenek, hamar lekertilt a napirendrél. Az 1992-ben
elfogadott Nyelvi Karta (a tovdbbiakban: Karta) és az 1995-ben elfogadott
Kisebbségvédelmi Keretegyezmény (a tovabbbiakban: Keretegyezmény) ese-
tében is szankciondl6 mechanizmusok nélkiili szerz6désekrol beszélhetiink.

Ahogy Bir6 Gaspéar fogalmazott, mar 1995-ben, a kisebbségi kérdésekkel
kapcsolatban , szemet sztr a politika feltétlen primatusa”.3 Epp ezért nagy
jelent6sége van annak, hogy milyen értelmezési keretben foglalkozunk a ki-
sebbségek jogaival.

A nemzetkdzi szabalyozds indokldsa — parhuzamos diskurzusok

A nemzetkozi jogi okméanyok az emberi jogi megkozelitést alkalmazzak a ki-
sebbségi jogok terén is. A kisebbségi jogok nemzetkozi védelmének normai
és intézményei azonban nem integralédtak teljesen az emberi jogi rezsimbe.
Az emberi jogok nemzetkozi védelme ma egy folyamatosan valtozo, fejl6dé
jogrendszerként jelenik meg: a jogilag kotelezé erejli szerzédések tobbé-ke-

3 BIRO Géspar: Az identitdsvdlasztds szabadsdga, Szazadvég Kiado, Budapest, 1995, 7. p.
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vésbé koherens rendszert alkotnak, a ratifikaciok szamat tekintve az allamok
dont6 tobbségének konszenzusat tiikrozik; az ENSZ keretében az allamok
emberi jogi kotelezettségeinek teljesitését vizsgalé monitoring-eljarasok mel-
lett egyéni panaszokkal is szakért6i testiiletekhez lehet fordulni (példaul
ENSZ Emberi Jogi Bizottsag vagy a faji alapti megkiilonboztetés tilalmarol
sz016 egyezmény esetén a CERD), de kialakultak az emberi jogok regionalis
rezsimjei,* regiondlis nemzetk6zi bir6i férumai is. Az emberi jogok kodifi-
kacidjaban és értelmezésében intézményes parbeszédre alapul6 rendszer jott
létre. A monitoring-eljarasokban, az egyéni panaszok biréi vagy kvazi-biréi
gyakorlatdban és az intézményrendszerben is az érintettek, a civil tarsada-
lom, a nemzetkozi szervezetek és az allamok kozott kétiranyd parbeszéd van,
amelynek keretében folyamatosan tjrafogalmazzdk az emberi jogok aktualis
tartalmat és az emogott all6 igazsigossdg irdnti igényeket.5 Kiilondsen nagy
jelentésége van ebben a bir6i forumoknak, igy az Emberi Jogok Eurdpai Bi-
résaganak is, mivel ezek nyilt és transzparens eljarasok, a jogi igényeket és
érveket jogilag értékelik, és szankcional6 dontések sziilethetnek.

Annak ellenére, hogy a nemzetkozi jogban a kisebbségi jogok normativ
szabalyozasa az emberi jogok egyetemes és individualista nyelvezetét hasz-
nalja, a kisebbségi jogok tekintetében minderr6l kevéssé beszélhetiink. Az
Eurépa Tanacsban az Emberi Jogok Eurépai Egyezménye (EJEE) utan a Ki-
sebbségvédelmi Keretegyezményt ratifikalta a legtobb allam (43 aldirta, 39
ratifikalta), és az elmult hdsz évben, a monitoring-eljaras négy ciklusa soran
kozel szazotven orszéagjelentés vizsgalata tortént meg. De a Keretegyezmény
jogi jellegzetességeinek megitélése ma is vitatott. A ratifikal6 allamok sza-
mara ugyanis megadja a lehet6séget, hogy kotelezettségeiket rugalmasan
értelmezzéEk, és egyes vélemények szerint, mivel tgynevezett program-nor-
makat tartalmaz, az egyetemes emberi jogokhoz képest valédi jogokat nem
biztosit a kisebbségeknek, kozvetleniil nem alkalmazhat6.6 Pontosabban: a
Keretegyezmény megadja a lehet6séget arra, hogy a részes allamok birésa-
gai, hatosagai kozvetleniil is alkalmazhassak, hivatkozhassanak ra, nemcsak
egyes konkrét rendelkezésekre, de a szerz6désben tiikroz6d6 alapelvekre is,
de erre eziddig nem akadt példa.

A Nyelvi Karta elfogadottsdga mar jéval szerényebb (az ET 47 tagallama
kozul 33 alair6 és 25 ratifikal6 allam). Rdadasul az egyezmény csak kozve-

4 Bojkov, Victor D.: International Regimes for the Protection of Human Rights, The
Interdisciplinary Journal of International Studies, no. 2 (2004), 51-78. p.

5 Vo.: FRASER, Nancy: Abnormal Justice, Critical Inquiry, Vol. 34, No. 3 (Spring 2008),
393-422. p.

6 ALFREDSSON, Gudmundur: A Frame with an Incomplete Painting: Comparison of the
Framework Convention for the Protection of National Minorities with International
Standards and Monitoring Procedures, International Journal on Minority and Group
Rights, vol. 7, no. 4, 2000, 291-304. p.

‘ ‘ ProMino-1802-beliv.indd 5 @ 2019.01.28. 4:39:48 ‘ ‘



6 Vizi Baléazs

/////

mar konkrét kotelezettségeket vallalnak, &m az d-la-carte-rendszer itt is le-
hetGséget ad arra, hogy a kotelezettségvallalasban politikai preferencidikat
érvényesitsék. A Keretegyezmény és a Karta végrehajtasat is csak szak-
mai-politikai monitoring-eljarasban ellenérzik. Ennek kovetkeztében még e
szerzGdéses kotelezettségek értelmezése is jobban kiszolgaltatott a politikai
megfontoldsoknak, és kevésbé alkalmas egy kovetkezetes, normativ értel-
mezési keret kialakitasara. Mindkét szerz&dés esetében a monitoring-eljaras-
ban fontos szerepe van a szakért6i testiileteknek (Tandcsad6 Bizottsdg és a
Szakért6i Bizottsdg), de az ajanldsokat mér a kormanyok képvisel6ibdl allo
Miniszteri Bizottsag fogalmazza meg. Az eljards maga sem atlathato, a ré-
szes allamok id6szakos jelentéseit, a Tandcsad6 Bizottsag és a Szakért6i Bi-
zottsag orszéagjelentéseit, valamint a Miniszteri Bizottsag ajanlasait sokszor
egyszerre teszik kozzé, és a kisebbségek képviseldi legfeljebb informalisan
vehetnek részt az eljarasban. A két szerz6dés ratifikacidja is, tgy ttinik, nem
béviil a kozeljovoben, hosszt évek 6ta nem csatlakozott egyik szerzédéshez
sem 4j allam. A jogérvényesités nemzetkozi szintjén nem tortént attorés, ma
mar gondolatban sem meriil fel az ET-tagéllamok részérél, hogy a kisebbségi
jogokat mondjuk az EJEE-hez csatolt kiegészit6 jegyzékonyvben nemzetkozi
biréi ellenérzés ala vessék. De nemcsak az intézményrendszerben, hanem az
emberi jogi diskurzusban sem tortént latvanyos valtozas: az Emberi Jogok
Eurépai Birésaga alig tamaszkodik a kisebbségi jogok tertiletén kialakult jog-
gyakorlatra - igaz, csak kozvetetten, a diszkriminacié tilalmaval (14. cikk)
kapcsolatban volna erre moédja, de valédi parbeszéd nem alakult ki a biré-
sag fejl6ds emberi jogi értelmezése és a kisebbségi jogok értelmezése kozott.”
Amig példédul a birésag nyitott a csaladi élet védelméhez val6 jog progresz-
sziv értelmezésére, addig a nyelvi diszkriminaciéval kapcsolatos doktrindja
érdemben nem reflektal az 1990-es évek nemzetkozi kisebbségvédelmi nor-
maira.8

A probléma gyokere abban rejlik, hogy a kisebbségi jogok legitimacidja és
értelmezése mogott harom parhuzamos diskurzus jelenik meg. Az emberi jogi

7 De el6fordul, hogy az EJEB egyes itéleteiben hivatkozik a Keretegyezmény Tanacs-
ad6 Bizottsdganak megallapitdsaira (példaul az Orsus and Others vs. Croatia tigyben
[Appl.no.15766/03] 2010. marcius 16-an meghozott itélet 68-70. pontja).

8 V0. a csaladi élethez kapcsolédéan: Orlandi and others vs. Italy, 14 December 2017;
a kisebbségek nyelvi jogait érintéen Belgian Linguistic Case, 23 July 1968 és Cyprus
v. Turkey, 10 May 2001. L. még: BERRY, Stephanie E.: The Siren’s Call? Exploring the
Implications of an Additional Protocol to the European Convention on Human Rights
on National Minorities, International Journal on Minority and Group Rights, Vol. 23, Issue
1. (2016), 1-38. p.; HENRARD, Kristin: The European Court of Human Rights, Ethnic
and Religious Minorities and the Two Dimensions of the Right to Equal Treatment:
Jurisprudence at Different Speeds?, Nordic Journal of Human Rights, Vol. 34, Issue 3
(2016), 157-177. p.
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diskurzus csupan az egyik megkozelités, amely a nemzetkozi jogi kodifikacio-
ban vélt dominanssa: ezt igazsagossagi diskurzusnak is nevezhetjiik, amely
az emberi jogok egyetemes és individualista nyelvezetével fogalmazza meg
a kisebbségek jogait. Kiindulépontja, hogy a kisebbségekhez tartozé szemé-
lyek sajatos - a kisebbségi identitasuk megd6rzését célz6 - jogait az emberi jo-
gok integrans részeként fogalmazzak meg. Lényegi eleme az egyén jogainak
elismerése, a szabad identitdsvalasztas és a diszkriminacio elleni kiizdelem.
Ugyanakkor kevéssé tud reflektélni a csoportjogokhoz, a nemzeti 1ét elisme-
réséhez vagy az onrendelkezéshez kapcsolodé kisebbségi igényekre.

A masik, leginkabb a politikai kozbeszédben uralkodé érvelést biztonsd-
gi diskurzusnak nevezhetjiik, amely meghatarozoé volt az 1990-es években, és
komoly multra tekint vissza. Mar az els6 vildghaborut kovet6 békerendszer
kisebbségi klauzulai éppugy abbdl az aggodalombdl sziilettek, hogy az el-
nyomott kisebbségek biztonsagi kockazatot jelentenek, mint ahogy a maso-
dik vilaghaborut kovetSen, példaul az olasz-osztrak vagy a német-dan ki-
sebbségvédelmi megallapoddsok. Természetesen ezek csak egyes dllamokat,
egyes kisebbségeket érintettek. Az 1990-es években sziiletett EBESZ-doku-
mentumok is a kisebbségi jogok védelmét az allamok kozotti békés kapcsola-
tok, biztonsag és stabilitds egyik garancidjanak tekintették. A biztonsagi dis-
kurzus napjainkban is jelen van, a nemzetkozi szervezetekben mindenképp:
az EBESZ Nemzeti Kisebbségi Fébiztossaganak intézményét kifejezetten a
konfliktusmegel6zés céljabol hoztak létre, a f{&biztos munkéjaban pedig - a
kozvetité diplomacia mellett - kiemelt szerepet jatszik a kisebbségi jogok biz-
tositasa.

Harmadikként meg kell emliteni a kulturdlis értékek diskurzusdt, amely az
eurdpai integracié keretében jelent meg. Ebben a megkozelitésben a kisebb-
ségek nyelve, kultardja, hagyomanyai kiilonleges értéket képviselnek egész
Eurépa szamadra, amelyek elttinésével minden eurépai tdrsadalom csak ve-
szithet, igy megoérzésiik az allamok kozos felel6ssége is. Ez mutatkozott meg
az Eurépai Parlament 1980-as években elfogadott kisebbségvédelmi ajanldsa-
iban, az Eurépa Tandcs parlamenti kozgytilésének szdmos kezdeményezésé-
ben és leginkabb talan a Regiondlis vagy kisebbségi nyelvek eurdpai Karta-
janak elfogadéasaban.? Ehhez kapcsolodik, hogy az Eurdpai Uni6 jogaban és
politikdiban megjelent a kulturélis sokszintiség védelme az elmult évtized-
ben.10 Ez a fogalom az unién beliil maig rendkiviil képlékeny, és nem dolt
el, miként viszonyul a meglévé nemzetkozi kisebbségvédelmi elvekhez, el-

9 A Nyelvi Karta preambuluma egyebek mellett igy fogalmaz , Eurépa torténelmi re-
gionalis vagy kisebbségi nyelveinek - amelyek koziil néhanyat az esetleges elttinés
veszélye fenyeget - védelme hozzajarul Eurépa kulturalis gazdagsaganak és hagyo-
manyainak megévasahoz és fejlesztéséhez”.

10 Az EU Alapjogi Charta 21. cikke nemes egyszertiséggel kimondja: , Az Uni6 tisztelet-
ben tartja a kulturalis, vallasi és nyelvi sokféleséget.”
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s6sorban az allamalkot6 nemzetek, a bevandorlo és a torténelmi kisebbségek
kozotti kiillonbségekhez.11

Természetesen ezek egymassal parbeszédben all6 diskurzusok, vegytisz-
tan egyik sem jelenik meg, az EBESZ kisebbségi f6biztosa biztonsagpolitikai
tevékenységének része az emberi jogi diskurzus, a valsagkezel6 diplomadcia
mellett normativ tematikus ajanlasokat is kiadott a kisebbségi jogokrol.12 Az
Eurépa Tanacsban - szintén az emberi jogi diskurzus mellett - a biztonsagi
kérdések is megjelennek, példdul a magyar statustorvény kapcsan (Frunda-
jelentés) vagy az autonémiak szerepérdl megfogalmazott (Gross-jelentés) je-
lentésekben.13 De hasonloképp a Nyelvi Karta preambulumaban az emberi
jogokra valo hivatkozas egyditt szerepel a tobbnyelviiség és az eurépai nyel-
vek kulturalis értékeinek meg6rzése irant érzett felel6sséggel.

A hérom egymasba fon6do, de mégis kiilon beazonosithaté diskurzus
azonban nehézkessé teszi egy koherens, normativ kisebbségi jogi doktrina
kialakuldsat. Nem a nemzetkozi dokumentumok kisebbségvédelmi elveinek
elfogadédsa okoz gondot az allamkozi kapcsolatokban, hanem ezek gyakorla-
ti alkalmazésa. Az allamok jogalkalmazasi megoldasai nagyon kiilonbozéek
lehetnek. S6t ugyanazt az allami gyakorlatot a nemzetkozi intézmények is
eltéréen itélhetik meg (példdul a kisebbségi nyelvek hivatalos hasznalatdnak
kérdését mashogy itélheti meg az EBESZ kisebbségi f6biztosa, a Keretegyez-
mény Tanéacsado Bizottsaga vagy a Nyelvi Karta Szakért6i Bizottsaga).14

Az &llamok rendkiviil eltéréen értelmezik nemzetkozi kotelezettségeikbol
ered6 kisebbségvédelmi felel6sségiiket: a biztonsagpolitikai érvek, az emberi
jogi érvek és a kulturalis sokszintiség érvei akdr egymassal szemben is meg-
lamok kozotti bilateralis kapcsolatokban is komoly eltérések vannak a vonat-
koz6 normak értelmezésében. Példaul az 1990-es években megkotott kétolda-
14 kisebbségvédelmi szerz6désekben, ahogy a Magyarorszag és szomszédjai
kozott 1étrejott alapszerz6désekben is, gyakran jogi kotelezettséget vallalnak

11 V6. Kraus, Peter: Union of Diversity, Cambridge University Press, Cambridge,
2008; MEDDA-WINDISCHER, Roberta: Old and New Minorities: Reconciling Diversity and
Cohesion, Nomos, Baden-Baden, 2008.

12{gy az tgynevezett hagai ajanlasok a kisebbségek oktatési jogairdl (1996), az osléi
ajanlasok a kisebbségek nyelvi jogairol (1998), a lundi ajanlasok a kisebbségek kozéleti
jogairdl (1999), a kisebbségi nyelvii médiarél sz616 iranyelvek (2003), a multietnikus
tarsadalmakban a rendéri intézkedésekrél sz6l6 ajanlasok (2006) vagy a bolzanodi
ajanlasok a nemzeti kisebbségekrél az allamkozi kapcsolatokban (2008) egy-egy prob-
lémakort tekintenek at a nemzetkozi standardok fényében, tobbféle megoldasi lehets-
séget is kinalva a tagallamoknak.

13 Council of Europe Parliamentary Assembly Recommendation 1735 (2006); Council of
Europe Parliamentary Assembly Resolution 1334 (2003).

14 FIALA-BUTORA Janos: A Kisebbségvédelmi keretegyezmény és a Nyelvi Karta végre-
hajtasa - egységes standard vagy szétfejlédés?, Kisebbségi Szemle, 2017 /3., 57-69. p.
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a felek nemzetkozi soft-law normak betartdsara. Azonban elég hamar kide-
riilt, hogy a szerz6d6 allamok radikalisan eltéréen is értelmezhetik ezeket
a kotelezettségeiket.1> A kozelmultbeli ukrajnai fejleményeket figyelve az
egymast kovetd kormanyok is gyokeresen mast gondolhatnak példaul a ki-
sebbségi nyelvhasznalati jogokrdl, anélkiil, hogy az orszag (egyebek mellett
a Kartdbol és a Keretegyezménybdl ered6) nemzetkozi kotelezettségeit meg-
kérdsjeleznék.16

Eurdpai kisebbségi jogi rezsim?

Nem 4ll tavol a valésagtol, ha azt mondjuk, az 1990-es években megfogalma-
zott kisebbségvédelmi normak hatdsa kozvetleniil a jogalkotas terén formadlis,
a jogalkalmazés tertiiletén gyenge volt. Mégis, dacdra annak, hogy a jogalkal-
mazasi és jogértelmezési problémak tartésnak bizonyulnak, az 1990-es évek
eurdpai jogfejlédésének eredménye, hogy az alapelvek szintjén azok a jogok,
amelyek 1990-ben az EBESZ Koppenhagai Okmanyéaban djdonsdgnak szami-
tottak, ma mar nem megkérddjelezhet6k. Az alapelvekben széles konszenzus
alakult ki: a diszkrimindaci6 tilalmat; a kisebbségi identitdshoz valé jogot; a
kisebbségek tarsadalmi kirekesztése elleni kiizdelmet, a kisebbségi nyelvek
védelmének és a kisebbségek kozéleti részvételének elvei fontossagat stb. ma
a nemzetkozi nyilvanossdgban az eurdpai dllamok nem kérdéjelezik meg.

Galbreath és McEnvoy eurépai kisebbségi jogi rezsimrél ir ezzel kapcso-
latban, amely ,,implicit és explicit elvek, normék, szabalyok és dontéshozata-
li procedtirak Gsszessége, amelyek koriil a szerepl6k elvardsai a nemzetkozi
kapcsolatok egy adott teriiletén dsszefutnak”.1”

A gyakorlati alkalmazés kortili vitdk (a kisebbségi jogok politikai értel-
mezése és ennek megfelel6en a nemzetkozi felel6sség valtoz6 megitélése) az
eurdpai kisebbségvédelmi elvek hatékonysagat teszik kétségessé. Galbreath
és McEvoy elemzésiikben ramutatnak arra, hogy az eurdpai kisebbségi jogi
rezsim hatékonysaga dont6en azon milik, hogy az érintett 4llami szerepl6k

15 V6. BIRO, Géspar: Bilateral Treaties between Hungary and Its Neighbours after
1989, In: Romsics, I. - KIRALY, K. B. (eds.) Geopolitics in the Danube Region. Hungarian
Reconciliation Efforts, 1848-1998, Central European University Press, Budapest, 1999,
347-378. p.; GAL, Kinga: Bilateral Agreements in Central and Eastern Europe. A New Inter-
State Framework for Minority Protection?, ECMI, Flensburg, 1999.

16 V6. FEDINEC Csilla - CSERNICSKO Istvan: A 2017-es ukrajnai oktatasi kerettorvény: a
szoveg keletkezéstorténete és tartalma, Regio, 2017/3., 278-300. p.; CSERNICSKO, Istvan
- FEDINEC, Csilla: Four Language Laws of Ukraine, International Journal on Minority and
Group Rights, Vol. 23, Issue 4. (2016), 560-582. p.
gyarul VIGVARI Gabor: A nemzetkozi rezsimek elmélete: egy politikai gazdasagtani
megkozelités, Kiiliigyi Szemle, 2011/3., 149-174. p., 151. p.
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10 Vizi Balazs

mikor értékelik gy, hogy a nemzetkozi normak megfelelnek a hazai igények-
nek, és ennek megfelel6en megjelennek-e a bels6 jogalkotasban.1® A politikai
nyomasgyakorlasnak és a politikai diskurzusnak ezért kiemelked$ szerepe
van a normak érvényesiilésében. Ezt bizonyitotta az 1990-es évektSl meger6-
s0d6 eurdpai integracié folyamata is. Az intézmények kozotti egytittmiiko-
dés egyre szorosabb lett, az Eurépa Tandacs, az Eurépai Uni6 és az EBESZ
kozott a kisebbségvédelem terén is.

Jelent&s fordulatot hozott az eurdpai integracié megerésodésében az EU
bévitése, amely a csatlakozasi targyaldsok részévé tette a kisebbségek védel-
mének kdvetelményét is. A kisebbségi jogok rezsimje az EU-b&vités soran bi-
zonyult igazan hatékonynak: a k6zép- és kelet-eurdpai dllamokkal szemben a
harom meghataroz6 nemzetkozi szervezet, az ET, az EBESZ és az EU szoros
egytittmtikodése er6s nyomasgyakorlast jelentett a tagjelolt dllamokon egyes
jogszabalyok médositasara. Az EU-b6vités feltételességi politikaja olyan ke-
retet adott, amelyben az érintett dllamoknak , megérte” valtoztatni. Az uni-
0s szerz6dések értelmében a kisebbségek védelme nem tartozik az Eurdpai
Uni6 jogalkotasi hataskorébe, és legfeljebb a tagédllamok kozotti politikai
egylittmikodés része lehetne. Igy az uni6 képviselsi gy hivatkoztak kisebb-
ségvédelmi standardokra, hogy azok konkrét tartalmat, normativ elvéarésait
valojaban sosem fogalmaztak meg.1? De a bévitéspolitikdban az unids tagsag
politikai stlyt tudott adni azoknak a kisebbségvédelmi normaknak és elva-
rasoknak, amelyek az ET szakértoi testiiletei vagy az EBESZ nemzeti kisebb-
ségi f6biztosa ajdnlasaiban a tagjelolt dllamokkal szemben megfogalmaztak.
A Dalti orszagokban é16 oroszok dllampolgarséga, a romak tarsadalmi integ-
racidja vagy mas, a kisebbségeket érintd politikai kérdésben az Eurépai Bi-
zottsag és az Eurdpai Parlament is erésitette az EBESZ vagy az ET keretében
megfogalmazott elvarasokat. Ez nyilvdnvaléan 9sztonozte is a tagjelolt al-
lamokban a kisebbségvédelmi politikai programok, intézkedések elfogada-
sat, ami akar a jogalkotasban is titkr6z6dott. Kiemelkedik ezek koziil, hogy
a Keretegyezmény ratifikalasa egyértelmiien a tagsag alapkovetelményeként
jelent meg az Eurdpai Bizottsag részérdl.

Az EU (pontosabban az Eurépai Bizottsag) nem fogalmazott meg vildgos
normativ elvardsokat a tagjelolt allamokkal szemben, aminek nyilvanval6an
azis az oka volt, hogy az EU-tagéllamok sajat hataraikon beliil is eltéréen itélik
meg a kisebbségek 1étének elismerését. Anélkiil, hogy a tagallamok kozott bar-
milyen konszenzus kialakulna a kisebbség vagy a kisebbségvédelem fogalmarol,
nem varhato, hogy az EU altal védend6 kisebbségi jogok megfogalmazasaban

18 GALBREATH, J. David - MCEVOY, Joanne: The European Minority Rights Regime, Palgrave,
Houndsmill Basingstoke, 2012.

19 B6vebben irtam errél korabban: Vizi Balazs: Eurdpai kaleidoszkdp. Az Eurépai Unié és a
kisebbségek, L'Harmattan Kiado, Budapest, 2013.
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egyetértésre tudndnak jutni. J6l tiikrozi ezt, hogy az alapité szerzédések a , ki-
sebbségekhez tartoz6 személyek jogait” emlitik az unié alapértékei kozott, és
példaul a hatranyos megkiilonboztetés elleni fellépésnél a kisebbséghez valo
tartozas nem szerepel a diszkriminacios tulajdonsagok koz6tt.20 Az uni6 bé-
vitése, a kisebbségvédelem csatlakozasi feltételként szabasa nem jart egydiitt a
kisebbségek jogainak normativ elismerésével az unids jogban, de az allamkozi
kapcsolatokban hozzajarult az eurdpai kisebbségi jogi rezsim meger6sodésé-
hez. A bévitési folyamat rairdnyitotta a figyelmet egyes kisebbségek sajatos
problémadira is. Valészintsithets, hogy példdul enélkiil a romdk helyzete nem
kertilt volna a nemzetk6zi kozvélemény érdeklédésének homlokterébe.

Az eurdpai kisebbséguédelmi rezsim stabilitdsa, hatékonysdiga és jovdje

Az EU-bG6vités olyan kontextust teremtett, amelyben a jellemz&en soft-law
nemzetkozi kisebbségi jogi standardoknak a nemzetkozi szervezetekben meg-
fogalmazott normativ értelmezése valt dominanssa. Mas nemzetkozi intéz-
mények kozotti egytittmiikodésnek is voltak kedvez6 hozadékai: az EBESZ
kisebbségi f&biztosa szamos &ltaldnos ajanlast tett kozzé (nyelvi jogok, oktata-
sijogok, politikai részvétel stb. terén), amelyek atmutatéul kivantak szolgélni
az eurdpai allamoknak. A kisebbségek hatékony kozéleti részvételérsl szolo
Lundi Ajanlasok (1998) pedig lathatéan inspirativan hatottak a Keretegyez-
mény Tandcsadé Bizottsaganak 2008-as, a kisebbségek hatékony részvételérdl
sz616 kommentérjara.2l Az elmult husz év alatt a monitoring-eljarasokban a
Keretegyezmény Tanadcsado Bizottsaga és a Karta Szakért6i Bizottsaga is az
emberi jogi diskurzus keretében a kisebbségvédelmi elvek koherens norma-
tiv értelmezésére torekedtek. Rdadédsul a Keretegyezmény szerepét lathatdan
megerdsitette, hogy az Eurdpai Bizottsdg szamonkérte annak ratifikalasat a
tagjelolt allamoktol. Megalapozottan lehet amellett is érvelni, hogy az unié
valéjdban magaéva tette a Keretegyezmény elveit, a tagallamok alkotmanyos
hagyomanyéanak része lett, és hogy id6vel maga az EU is csatlakozzon a szer-
z6déshez.22 Viszont az a tény, hogy az EU-tagéllamok - Belgium, Gorogor-
szag és Franciaorszag kivételével - mind ratifikéltdk a szerz6dést, nem jelenti
azt, hogy a részes allamok a kisebbségek védelmében stabilan jol teljesitené-
nek. Lettorszag vagy Bulgdria aggalytalanul ratifikalta a Keretegyezményt,
hogy aztan annak alkalmazasat mar masnap elhalassza.

20 Az Eurépai Unioérol szol6 szerzédés 2. cikke és az Eurépai Unié miikodésérdl szolo
szerz6dés 10. cikke.

21 Magyarul: <https://rm.coe.int/16800bc7ee> (letoltve: 2018. 08. 02.).

22 HiLLioN, Christoph: The European Union and the European Framework Convention on the
Protection of National Minorities (March 6, 2014), Report - Council of Europe, 2008,
<https:/ /ssrn.com/ abstract=2405367> (let6ltve: 2018. 08. 02.).
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Az 1990-es években a kisebbségeket érint6 etnikai konfliktusok veszé-
lye 6sztonozte az allamokat a nemzetkozi kisebbségvédelmi okmanyok el-
fogadasara. A kisebbségi jogok értelmezését azonban mar az emberi jogi
kontextus hatarozta meg. Az emberi jogi diskurzussal szemben az &llamok
tobbségében, f6leg a kozép- és kelet-eurdpai orszagokban id6rél-idére a biz-
tonsagpolitikai aggodalmak kerekednek feliil. Az eurépai integraci6, az EU-
bovités inkdbb csak politikai motivaciot jelentett a kozép- és kelet-eurdpai
allamoknak, hogy a kisebbségi jogokat legalabb formélisan elismerjék bels6
jogrendjiikben.

Az uni6s csatlakozas utdn azonban az EU-tagéllamok kozott a politikai
diskurzus valtozdsa ismét ramutat arra, hogy a kisebbségi jogok értelmezése
képlékeny maradt. A kib&vitett uniéban a kisebbségek helyzete, uniés jog-
alap hijan és a csatlakozast kisér6 politikai figyelem nélkiil, hattérbe kertilt.
Az emberi jogi nyelvezettel megfogalmazott kisebbségi jogok alkalmazasat
a biztonsagpolitikai diskurzus hatarozhatja meg, amely sokszor jogkorlato-
z6 intézkedésekben jelenik meg. Az Eurépa Tandcsban a Keretegyezmény
vagy a Nyelvi Karta monitoring-eljarasa a szakért6i bizottsagai szamara ko-
moly kihivast jelent, hogy az ilyen - ritkan jogalkotdasi, inkabb politikai vagy
jogalkalmazasi - negativ valtozasokkal szemben az érintett korményokat a
kisebbségvédelmi standardok betartaséra 6sztonozzék.23 Legutobb Ukrajna
példéja mutatta meg, hogy a bels6 jogi kisebbségvédelmi intézkedések kony-
nyen leépithetSek a politikai kornyezet véltozasaval, a nemzetkozi kovet-
kezményektdl fliggetleniil is. A nemzetkozi kisebbségvédelmi intézmények
nehezen tudnak reagalni az egyes orszagokban idénként megjelend jogkorla-
toz6 gyakorlatokra, a kisebbségeket fenyegett vagy a kisebbségeket fenyege-
tésként beallitoé politikai diskurzusra.

Az eurdpai kisebbségi jogi intézményrendszert meghatarozé emberi jogi
megkozelités segitett tartalommal megtolteni a nemzetkozi standardokat.
Az EBESZ kisebbségi f6biztos ajanlasai, az ET Parlamenti Kozgytilésének
hatérozatai vagy a Keretegyezmény Tandcsad6 Bizottsag véleményei, kom-
mentarjai fontos kiindulépontként szolgdlhatnak a kisebbségek, a nemzet-
kozi szervezetek és a kormanyok szadmadra is. De egy kovetkezetes, normativ
emberi jogi diskurzus és az allamok gyakorlata kozott tobb lényeges kérdés
nyitott maradt. A kisebbség definicidja, a régi és az 1ij (bevandorl6) kisebbsé-
gek elhatarolasa, az egyéni és csoportjogok dilemmaja valtozatlan, ahogy az
sem egyértelm, hogy a kisebbségek az alanyai vagy inkabb csak targyai a
kisebbségi jogi szabalyozasnak.

8 V6. KarDOs Gabor: Mérlegen a Nyelvi charta, Kisebbségi Szemle, 2017/3., 33-41. p.;
SZALAYNE SANDOR Erzsébet: A Kisebbségvédelmi keretegyezmény htsz év utan - ta-
pasztalatok a negyedik monitoring ciklus végén, Kisebbségi Szemle, 2017 /3., 43-56. p.
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Raadasul az elmult években vannak jelek arra is, hogy a nemzetkozi szak-
ért6i intézmények jogértelmezése is eltavolodik a korabbi évek gyakorlata-
tol. Példaul a Keretegyezmény Tanacsad6 Bizottsdganak negyedik tematikus
kommentarja, amely - bar nem ad pontos definiciét - az egyezményben érin-
tett nemzeti kisebbségek fogalmanak egy olyan kibévitett értelmezését adja,
mely a hagyomanyos nemzeti kisebbségek mellett akar a bevandorlé kisebb-
ségeket is magaban foglalhatja. Ez dogmatikailag akar helyes kovetkeztetés
is lehet, de nyilvanvaléan nem egyezik a szerz6dé allamok gyakorlataval,
és valoszintileg nem fedi szerz6déses akaratukat sem.2* Figyelemre mélto
az Eurépai Uni6 Alapjogi Ugynokségének megkozelitése is: a kisebbségek
helyzetét vizsgalé jelentéseiben szinte kizarélag az etnikai diszkriminaci6
problémaival foglalkozik. Az uniés tagallamokban él6 kisebbségeket érint6
diszkrimindciérdl kozzétett 2017-es felmérésében pedig a romakat és a be-
vandorl6 népcsoportok helyzetét vizsgélta csupdn, a hagyomanyos nemzeti
kisebbségeket nem.2> Megtéveszt6 volna ez alapjan azt gondolni, hogy az
EU-tagéllamokban az etnikai diszkrimindcié és a muszlimokat érint6 hat-
ranyos megkiilonboztetés volna egyediil jellemzd, hiszen példaul a nyelvi
kisebbségeket érint§ diszkriminacié is sok helyen jelen van. Ez a korlatozé
megkozelités nehezen egyeztethetd ¢ssze az Eurdpai Bizottsagnak a csatla-
kozasi targyalasok soran a kisebbségek védelmével kapcsolatban kialakitott
gyakorlatdval is. Mindez azt a benyomast er@sitheti, hogy a kisebbségekkel
kapcsolatban is elég lehet az emberi jogi minimum standardok alkalmazasa.

Az eurdpai kisebbségi jogi normak a kisebbségek szamara rendkiviil fon-
tosak, koveteléseiknek legitimaciét adnak, de gyakran elmaradnak az egyes
kisebbségi csoportok vagyait6l. Az autonémia vagy a nemzeti dnrendelkezés
iranti igényeket nyilvanvaléan nem alapozzak meg. Masfel6l pedig a kisebb-
ségvédelmi standardok, még a szerz6dések ratifikaldsa és kiilonosen alkal-
mazasa is dontd részben az allamok politikai szdndékdn mulik. Az allamok
korményai szdmara ugyanakkor a nemzetk6zi normak elfogadasa inkabb az
eurdpai integraci6 sziikséges velejaréjaként jelent meg, amely , maximalis”
plafont jelent szamukra. A gyakorlati megvalositdsuk pedig nem a kisebbsé-
gekkel folytatott parbeszéd eredményén mulik, hanem sokszor csak a kiilsé
nemzetkozi kényszer idejéig tart. Nem lehet figyelmen kiviil hagyni az alla-
mok - valtozékony - politikai megfontolasait a kisebbségi jogok alkalmaza-
saban. Az emberi jogok doktrindja mellett vagy azok folé kerekedve jelennek
meg a nemzetbiztonsagi érvek, az dllam irdnti lojalitds kérdése, a kulturalis
sokszintiség eltérs értelmezése stb.

24 TOTH Norbert: Fabdl vaskarika, avagy reflexiok a Kisebbségvédelmi keretegyezmény
tanacsad6 bizottsiganak dn. 4. tematikus kommentarjara vonatkozéan, Kisebbségi
Szemle, 2017/3., 71-88. p.

25 EU-MIDIS II: Second European Union minorities and discrimination survey.

‘ ‘ ProMino-1802-beliv.indd 13 @ 2019.01.28. 4:39:48 ‘ ‘



14 Vizi Baléazs

A korményok, a kisebbségek és a nemzetkozi szereplék is valtozo
diskurziv keretben fogalmazzak meg, értelmezik a kisebbségi jogokat, amit
a nemzetkozi fejlemények (példaul napjainkban a migracid), a politikai érde-
kek legalabb annyira befolyasolnak, mint nemzetko6zi kisebbségvédelmi stan-
dardok. Az eurdpai kisebbségi jogi rezsim korantsem annyira stabil, ahogy
azt az emberi jogok nemzetkozi védelmének intézményrendszere sugallna.
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