Toth Norbert: A miikodo Kisebbségi terii-
leti autonomia nemzetkozi jogi keretei az
Europa Tanacs dokumentumaiban'

1. Bevezeto és lehataroléo megjegyzések

Az alabbiakban kizarolag azt kivinom megvizsgalni, hogy az Eurdpa
Tandcs keretében elfogadott nemzetkozi szerz6désekbdl illetve a szer-
vezet szerveinek mds, jogi kotelezettséget nem keletkeztetd dokumen-
tumaibol milyen keretrendszer vazolhaté fel a mar miikodo kisebbségi
teriileti autonomiak mozgésterét illetden. Irdsomban kisebbségi terii-
leti autondmia alatt egy adott dllamhoz tartozo olyan viszonylag egzakt
politikai-kézigazgatdsi hatdrokkal rendelkezd teriiletet értek, amelynek
lakossdga torvényhozo és végrehajto hatalommal lett felruhdzva legaldbb
néhdny az autonémia céljat illetGen lényeges teriileten, mégpedig elsésor-
ban az dllam szempontjdbdl kisebbséginek mindsiils, de helyben tobbsé-
get alkot6 lakossdga sajdtos identitdsa megovdsa céljabol.

Az egyetemes nemzetkozi jog illetve kétoldali nemzetkozi szerzé-
dések és szokasjog altal ennek kapcsan felvetett kérdéseket korabbi ird-
saimban - igaz nem teljes kortien — mar vizsgaltam.> A cimben jelzett

—

Ez a tanulmdny a Toth Norbert: A kisebbségi tertileti autondmia elmélete és gyakor-
lata. Nemzetkozi jogi és 6sszehasonlitd jogi analizis. NPKI-UHarmattan, Budapest,
2014. cimi kényv 112-119. oldalai k6z6tti alfejezete alapjan késziilt és az ott felvetetett
kérdések ujraértelmezésének tekinthetd.

2 Lasd kiilondsen: Toth, 2009: 340-351. illetve Toth, 2014: 176.
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témakoron beliil egy érdekes, emberi jogi/kisebbségi jogi kérdést veszek
nagyit6 ald, mégpedig az un. kisebbségen beliili kisebbségek problé-
méjat. Alldspontom szerint legaldbb &tféle értelemben beszélhetiink
»Kisebbségen beliili kisebbségekr6l” (amelyeket néha ,helyi kisebb-
ségekként” is aposztrofal az irodalom)® a teriileti autondmia kapcsan,
alapvetden a kérdés szociologiai vagy szocio-demografiai aspektusabol
kiindulva. Azok a csoportok ugyanis, amelyek tobbséginek szamita-
nak a teriileti allam néz6pontjabdl, kisebbségiek lehetnek az autoném
tertilet aspektusabol nézve. Az ilyen kozosségeket a vonatkozo szak-
irodalom dltalaban ,,tobbség a kisebbségben’* a ,,tobbség kisebbsége”’
esetleg ,,forditott kisebbség”® vagy nyelvi nézépontbdl szemlélve a kér-
dést ,,bels6 nyelvi kisebbségekként” (az angol roviditéssel ILM)” emliti.
Emellett [éteznek olyan csoportok, amelyek minden elképzelhet6 nézo-
pontbol kisebbséginek szamitanak, azaz az dllam (esetleg a szovetségi
tagallam) és a tertileti autondémia perspektivajabol is. Ezeket a kozos-
ségeket altalaban , kétszeres kisebbségekként™ emlitik, de konnyen
belathato, hogy példaul egy szovetségi berendezkedést allam esetében
indokolt lehet a ,,tobbszoros kisebbség” szakkifejezés alkalmazasa is.
Ezenkivil kiilon csoportot képezhetnek az un. 6slakos (vagy bennszii-
16tt) népek és kisebbségek, amelyekre a nemzetkdzi jogban és a belsé
jogban altalaban a kisebbségekre vonatkozoé szabalyokhoz képest —
legalabb részben - eltéré rendelkezések vonatkoznak. Hasonloképpen
indokolt kiilon targyalni a bevandorl6 csoportokat, amelyeket gyakran
,»Uj kisebbségeknek” is neveznek. Jollehet ebben a tekintetben kiilonb-
ség van az allamok gyakorlata kozott, jelesiil abban a tekintetben, hogy
a bevandorlok és a ,tradiciondlis” kisebbségi csoportok kozott jogilag

3 Patten, 2005: 136.

4 A tobbség a kisebbségben terminust tébbek kozott Lauri Hannikainen, Norman R.
Yetman és C. Hoy Steele hasznalja.

5 Lasd példaul a székelyfoldi romansag helyzetét, torténetét elemz6 tanulmanykatet
cimét és targyat. Hermann, 1999: 311.

6 A forditott kisebbség kifejezést hasznalta példaul Frank Horn.

7 Patten, 2005: 136.

8 A kétszeres kisebbség kifejezést hasznalta példaul Frank Horn.
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és politikailag egyenldségjelet tesznek-e vagy sem, annyi azonban mégis
megallapithato, hogy a nemzetkozi kisebbségi jog hagyomanyosan
nem ismeri el az ilyen csoportokat kisebbségekként. Végiil elképzel-
het6 olyan helyzet is, hogy egy adott csoporton beliil, valamilyen nem
lényegad¢ kiilonbség miatt hiizhaté meg vélasztovonal a csoporttagok
kozott, és noha maga a csoport lényegében egységesnek tekinthetd, az
mégis megosztott egy bizonyos értelemben.’ Ilyenek lehetnek példdul
azok a kozosségek, amelyek egy adott etnikumon beliil mas ismérvek —
példaul nyelv vagy vallas stb. — mentén kiilonithet6k el. Németh Szilvia
és Ravasz Abel példaul a magyar anyanyelvii szlovékiai cigdnyokra a
»kisebbségbe rejtett kisebbség’'® Gall Erné pedig az erdélyi magyarajka
zsiddsagra a ,kisebbség a kisebbségben™' terminus technicust alkal-
mazza. A szakirodalom egy része példaul kizarolag csak az ilyen ese-
tekben hasznalja a ,kisebbségen beliili kisebbség” kifejezést.'”? A vazolt
problematika mellett természetesen mas lehetséges metszetei is vannak
a nemzetkdzi jognak és a miikodo kisebbségi teriileti autonomiaknak.
Emlitést érdemel ebben a korben az, hogy az autondém entitasnak a
nemzetkozi jog szabdlyaira is figyelemmel kell mtikddnie, mivel ennek
hianyaban a teriileti dllam nemzetkozi jogi felel6ssége meriilhet fel. Ez
természetesen minden nemzetkozi jogi jogforrastipusra vonatkozik,
de kiilondsen érdekes az a helyzet, amikor az allam egy nemzetkozi
szerzOdés kotelezd hatdlyanak elismerésekor az abban esetlegesen fog-
lalt zdradék, a rendesen un. foderativ (korabban gyarmati) klauzula-
nak nevezett lehetdség alapjan kizarja vagy korlatozza az adott szer-
z8dés teriileti hatalyat az autoném teriilet vonatkozasaban." Ilyenkor

9 A teljesség igénye nélkiil ilyennek tekinthetk a kiilonféle inuit vagy szami dial-
ektusok.

10 Németh — Ravasz, Regio. 2010: 3—43.

11 Gall, Regio. 1993: 81-98.

12 Lasd egyes amerikai szerzok pl. James Anaya vonatkozo irasait.

13 Ilyen rendelkezés talalhato — egyebek mellett — az Emberi Jogok Europai Egyez-
ményében vagy a Nemzeti Kisebbségek Védelmérdl szold Keretegyezményben.
Utobbival dsszefliggésben egyediil Hollandia tett a teriileti hatalyt korlatozo nyilat-
kozatot az egyezmény részes allamai koziil.
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az érintett szerz6dés nem, esetleg csak korlatozottan alkalmazandé az
autondm régio teriiletén. Foderativ klauzula hianyaban kizarhat6 vagy
modosithato az adott szerz6dés teriileti hatalya jegyz6konyv elfogada-
saval, mint ahogyan az példaul Finnorszagnak az Eur6pai Uniohoz vald
csatlakozdsa idején az un. Aland jegyzékonyv elfogadésaval tortént.'
Végiil az is el6fordulhat, hogy a teriileti allam sajat belsé jogaban — jel-
lemz8en alkotmanyaban - hatalmazza fel az autondm teriiletet arra,
hogy sajat nevében nemzetkozi kotelezettségeket vallaljon és jogokat
szerezzen. Ebben az esetben a teriileti dllamot f8szabalyként az ilyen
nemzetkozi szerzédéssel nem Osszeegyeztethetd magatartasért nem-
zetkozi jogi felelsség nem terheli.'

2. A kisebbségen beliili kisebbségek kérdése az Eurdpa
Tanacs dokumentumaiban

A kisebbségi targyt nemzetkdzi jogalkotas sulypontja az univerzalis
szintrdl, azaz 1ényegében az ENSZ-rél bizonyos regiondlis szerveze-
tekre, koztiik kiilonosen az Eurdpa Tandcsra tevodott at az 1990-es
évektol kezd6déen, nagymértékben a kdzép- és kelet-eurdpai kommu-
nista rezsimek 6sszeomldsanak és az ebben a térségben miikodoé szo-
vetségi allamokban emiatt fellépdé hatalmi vakuumnak kdszonhetden.
Annak ellenére, hogy az ENSZ égisze alatt létrejott jogi normakhoz
hasonloan az Eurdpa Tandcs jegyezte joganyag sem ismeri el a teriileti
autondémidhoz valo jogot, létezik néhany a problémaval dsszetiiggésbe
hozhaté rendelkezés, kiilonosen az tn. nemzetkozi soft law terrénu-
man. Egy az Eurépa Tandcs Parlamenti Kozgytilése altal 1990-ben elfo-
gadott ajanlas szerint ugyanis:

14 Téth, 2014: 50.
15 Toéth, 2014: 159-160.
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»(...)a kisebbségek jelentik az egyik legfontosabb témakort a kozép-
és kelet-eurdpai orszagokkal vald egytittmtikodésben és a veliik torténd
targyalasok soran. Ezeket a problémakat az autoriter uralom évei alatt
tagadtak és figyelmen kivil hagytak™'s

Az iménti hianyossagok okozta nehézségeket orvosolando elsé jelen-
tds 1épésként a Regionalis és Kisebbségi Nyelvek Europai Kartaja keriilt
megalkotasra és elfogadasra az Europa Tanacs keretein beliil 1992-ben,
igaz még csak a kisebbségi 1ét egyetlen - bar kétségkiviil igen jelentds
- szegmensére, jelesiil a nyelvi jogokra koncentralva. A Karta expressis
verbis kizarja hatdlya aldl a bevandorld kozosségek nyelvét: ,,[a Karta
rendelkezései] nem alkalmazandok a bevandorlok nyelveire”"”

Ezt a rendelkezést a Kartédhoz csatolt Ertelmez6 Jelentés a kovetke-
z8képpen magyarazza:

»[E]lnnek a Kartanak nem az a célja, hogy a jelenkori népmozga-
sokbdl fakadé problémakat orvosolja, [...]. Igy kiilénésen a Karta nem
vonatkozik azokra a napjainkban bevandorolt nem-eurépai csopor-
tokra, amelynek tagjai megszerezték valamelyik eurépai orszag allam-
polgarsagat”'®

Ezenkiviil a Karta a ,,forditott kisebbségeket” sem ismeri el ,,valodi”
kisebbségekként, de szabalyai minden tovabbi nélkiil alkalmazhatdk a
kétszeres vagy tobbszords kisebbségekre. Még egyértelmiibb e tekin-
tetben a Nemzeti Kisebbségek védelmérdl sz6l6 1995. évi Keretegyez-
mény, amely mar tartalmaz egy rendelkezést, amely egyfajta megoldast
kinalhat a ,,kétszeres” vagy tobbszords” kisebbségek problémaira.

»A jelen Keretegyezménybe foglalt elvekbdl fakado jogok és szabad-
sagok gyakorldsa soran minden valamely nemzeti kisebbséghez tar-
tozo személy tiszteletben tartja a nemzeti térvényeket és masok jogait,

16 Recommendation 1134 (1990) on the rights of minorities. Section 6—7.

17 1992 European Charter for Regional and Minority Languages Article 1. Section a)
Subsection ii.

18 Explanatory Report to the 1992 European Charter for Regional and Minority Lan-
guages. Section 31.
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kiilonosen a tobbséghez vagy mds nemzeti kisebbségekhez tartozo szemé-
lyek jogait”?® (Kiemelés: T. N.)

Az ehhez csatolt Ertelmezd Jelentés a kovetkezdképpen konkretizalja
a kérdést: ebben a vonatkozasban hivatkozni lehet azokra a helyzetekre,
amikor a nemzeti kisebbségekhez tartozo személyek orszdgos tekintetben
kisebbségben vannak, de tobbséget képeznek az dllam egy meghatdrozott
teriiletén.” Vilagos tehat, hogy az emlitett cikk a ,forditott” és a ,,tobb-
sz0ros” kisebbségek érdekeit is védeni kivanja anélkiil persze, hogy az
el6bbit kisebbségi csoportként ismerné el. Tovabba a Keretegyezmény
kizardlag a nemzeti kisebbségekhez tartozé személyek szamara irja el6
a fenti kotelezettséget, vagyis nem a kisebbség, mint csoport és plane
nem az autonom szervek szamdra. (Kiemelés: T. N.) Ezt az érvelést
tamasztjak ala — tobbek kozott — a Keretegyezmény végrehajtasat elle-
noérz6 és biztosité Miniszterek Bizottsdgahoz benyujtott tobb orszagje-
lentés és az azokra, a Miniszterek Bizottsaga segédszerveként miikodo
a Nemzeti Kisebbségek Védelmérdl szolo Keretegyezmény Tanacsadd
Bizottsaga altal adott vélemények, valamint kommentarok és hatéro-
zatok. Igy az 1999-ben késziilt elsd finn orszagjelentés expressis verbis
emlitést tesz kisebbségen beliili kisebbségi 1éthelyzetekrdl:*

»[E]lmondhaté, hogy az Aland tartomanyban é18 finniil beszéld
emberek tovabba az inari szamik valamint a skolt szamik kisebbsé-
gen beliili kisebbségeket jelentenek. Alandon kériilbeliil 1200 finnajka
ember €], amely a teljes lakossag kevesebb, mint 5 szazaléka. Tovabba
megkozelitéleg 6400 szami él Finnorszagban, akik koziil mind az inari,
mind pedig a skolt szami nyelvet 200-200 ember beszéli”** (Kiemelés:
T.N.)

19 1995 Framework Convention for the Protection of Natioanl Minorities. Article 20.

20 Explanatory Report to the 1995 Framework Convention for the Protection of Natio-
nal Minorities. Section 89.

21 Minority in minority situations”.

22 Lasd az ACFC/SR(1999)003 jelzetli dokumentumot: Report submitted by Finland
pursuant to article 25, paragraph 1 of the Framework Convention for the Protection
of National Minorities. Section 6.
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A finn kormany dltal benyujtott jelentésre és a fenti problémara a
Keretegyezmény 3. cikkéhez kapcsolodva a Tanacsado Bizottsag allas-
foglalasaban némiképp meglepé valaszt adott:

»[S]zdmitasba véve az Aland tartomdany éltal élvezett autonémia
szintjét és/vagy az altala gyakorolt hataskorok természetét a Tanacsadd
Bizottsag arra az allaspontra jutott, hogy a finnajku lakossagnak is meg-
adhatoé annak lehetdsége, hogy a Keretegyezmény nyujtotta védelemre
tamaszkodjon azokban az esetekben, amelyek Aland tartomény hatés-
korébe tartoznak.”* (Kiemelés: T. N.)

A fenti megéllapitasbdl logikusan az (is) kovetkezhetne, hogy az
Eurépa Tandcs - egy tanacsado testiilete utjan megfogalmazott — allas-
pontja szerint a ,forditott” kisebbségek a Keretegyezmény szerinti
nemzeti kisebbségeknek szamitanak, azonban érdekes mddon éppen
Finnorszag, feltehetden némi élandi kozrehatasra, nem értett egyet
ezzel a megkozelitéssel. Az iménti allasfoglalasra tett finn valaszban
ugyanis a teriileti allam megallapitotta:

,[Ulgy tiinik, hogy a Tanacsadé Bizottsg ajanlésai azon a gondo-
laton alapulnak, hogy a Keretegyezményt legaldbbis részben olyan
kisebbségekre is lehetne alkalmazni, amelyeket az allam kezdeti jelen-
tése nem tekintett nemzeti kisebbségnek. Mindamellett az Aland tarto-
many teriiletén él6 finnajkaak a tobbségi lakossag részét alkotjak, ha a
teljes orszagrol beszéliink”*

Talan ennek is kdszonhetéen a kovetkezd finn orszagjelentésben
— amely bar valamelyest visszautalt az els6 jelentés vonatkozé pont-
jaira — mar nem feszegette a kisebbségen beliili kisebbségek kérdését
a tertileti allam. Ennek ellenére a Tandcsadd Bizottsdg ugy gondolta,

23 Lasd az ACFC/INF/OP/1(2001)002 jelzetii dokumentumot: Opinion on Finland,
adopted on 22 september 2000.

24 Lasd a GVT/COM/INF/OP/1(2001)002 jelzetii dokumentumot: Comments of the
Government of Finland on the Opinion of the Advisory Committee on the Imple-
mentation of the Frmaework Convention for the Protection of National Minorities
in Finland. Section 1.
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hogy van ez annyira fontos tigy, hogy legalabb emlités szintjén foglal-
kozni kell vele, és a masodik orszagjelentésre adott allasfoglalasaban igy
fogalmazott:

»[A] kozponti és az alandi hatosagok fokozott parbeszédet kell, hogy
folytassanak egymassal a Keretegyezménynek az Aland tartomanyban
él6 finniil beszél6 lakossagra valo alkalmazhatosagardl addig a mérté-
kig, amig az érintettek az ilyen parbeszédre érdeklddést mutatnak”™

Az allasfoglalasra adott észrevételeiben a finn kormany megjegyezte,
hogy az Eurdpai Unié antidiszkriminacios iranyelveinek* végrehajta-
sara az alandi parlament Uj torvényeket alkotott, amelyek tobbek kozott
létrehoztdk az alandi diszkriminaciéiigyi ombudsman és az antidiszk-
rimindcios testiilet intézményét, tovabba 6nallé dlandi térvény vonat-
kozik a diszkriminacié megel6zésére.”” A harmadik finn orszagjelentés
is kitért az dlandi finnek helyzetére. A kormany ebben jelezte, hogy az
alapfoku oktatasrol szo6l6 dlandi torvény lehetdséget biztosit, amennyi-
ben az kivitelezhetd, a nem svédajka gyerekek szamadra az anyanyelvii-
kon kiegészité oktatas igénybe vételére, mégpedig meghatarozott idejti
oktatasi idében. A jelentés szerint az egészségiigyi szolgaltatasok és az
elérhet6 radio és tv-szolgaltatasok kielégitik az alandi finnek igényeit.”®
A Tanacsad6 Bizottsag harmadik finn orszagjelentéssel kapcsolatban
elfogadott allasfoglalasa Gsszegezte és megerdsitette a probléma kap-
csan korabban kialakitott véleményét:

»[A] kordbbi monitoringkérokben a Tandcsadd Bizottsag arra biz-
tatta a finn hatésagokat, hogy fejlesszék tovabb a Keretegyezmény sze-
meélyi hatalyara vonatkozd elfogadasra vonatkozé gyakorlatukat és vizs-
galjak feltil az Egyezmény alkalmazhat6sagat olyan egyéb csoportokhoz

25 Lasd az ACFC/OP/11(2006)003. jelzetti dokumentumot. Second Opinion on Finland
adopted on 2 March 2006. Section 29.

26 fgy kiilonosen a 2000/43/EK sz. és a 2000/78/EK sz. iranyelvek.

27 Lasd a GVT/COM/11(2006)004. jelzeti dokumentumot. Comments of the Govern-
ment of Finland of August 2006.

28 Lasd az ACFC/SR/III(2010)001. jelzetii dokumentumot. Third Report Submitted by
Finland pursuant to Article 25, Paragraph 2 of the Framework Convention for the
Protection of National Minorities (Received on 17 February 2010).
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tartozo személyek kapcsan, akiknek érdeke lehet az Egyezmény nyuj-
totta védelem, mint példdul a (...) az Aland tartomdny teriiletén é16
finnajku lakossag (...)"*

A Tanacsad6 Bizottsag ehhez még hozzatette, hogy az orszagjelentés
sajnalatosan kevés informaciot tartalmaz az alandi finnekre vonatkozoéan,
igaz arrol sincs tudomasa, hogy a nevezett k6zosség jogai ne érvényestil-
nének a gyakorlatban.® A finn kormany ezekre az észrevételekre ebben a
ciklusban mar nem vélaszolt, ugyanakkor a negyedik finn orszagjelentés-
ben - amelynek most mér joval részletesebb, alandi alfejezete jol lathatoan
a tartomdnyi kormany kozremiikodésével késziilt — tolmacsoltak az &landi
kormany véleményét, jelesiil, hogy a Keretegyezmény értelmében kisebbsé-
gekrdl csak dllami perspektivabol beszélhetiink® és emiatt az dlandi finnek
jogainak érvényesiilése nem képezi a Tandcsadd Bizottsag vizsgalatdnak
targyat.”” Tovabba az alandi tarsadalom nyitott a specialis megoldasokra,
igaz az autondm kormanyzat véleménye szerint nincsenek problémak ezen
a téren.” Ezenkiviil az Aland teriiletén él6 nemzeti kisebbségek (tobbszo-
r0s kisebbségek) jogai az autoném kormanyzat szerint garantélva vannak,
amit szerintiik az is bizonyit, hogy a diszkriminaciéiigyi ombudsmanhoz
az elmult 6t évben egyetlen panasz sem érkezett ezzel kapcsolatban.** Ezzel
osszefliggésben kell megjegyezni, hogy a Nyelvi Karta rendelkezései Aland
kapcsan nem alkalmazhatok. A Keretegyezmény érvényesiilését bemutato
negyedik orszagjelentésre adott bizottsagi allasfoglalast a tanulmany irasa-
nak idépontjaban még nem hoztak nyilvanossagra, de annyi azért megélla-
pithatd, hogy a Keretegyezmény végrehajtasa kapcsan a legerésebb jogosit-
vanyokkal rendelkezé Miniszteri Bizottsdg eddig egyetlen Finnorszagnak

29 Lasd az ACFC/OP/I11(2010)007. jelzetii dokumentum 22. pontjat. Third Opinion on
Finland adopted on 14 October 2010.

30 Lasd az ACFC/OP/I11(2010)007. jelzeti dokumentum 28. pontjat. Third Opinion on
Finland adopted on 14 October 2010.

31 Lasd az ACFC/SR/IV(2015)001 159.jelzetli dokumentum 159. pontjat. Fourth
Report submitted by Finland pursuant to Article 25, Paragraph 2 of the Framework
Convention for the Protection of National Minorities Received on 27 January 2015.

32 Uo. 160. pont.

33 Uo.

34 Uo. 164. pont.
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cimzett ajanlasaban sem foglalkozott az alandi finnek tigyével, vagyis az
allamok képvisel6i nem fogadjak el a Tanacsado Bizottsag progressziv szer-
z8désértelmezését.

Az Eurdpa Tandcs ,puha jogi” dokumentumai az el6zéeknél rész-
letesebben szabdlyozzék ezt a kérdést. Igy példaul a Parlamenti Koz-
gytlés 1201. szamu ajanlasa expressis verbis elismeri azok jogait, akik
ugyan az allam szempontjabol a tobbséghez tartoznak, de kisebbségi
poziciéban élnek az orszag egy meghatarozott régidjaban:

»[A]z ebben a Jegyz6konyvben felsorolt jogok és szabadsagok gya-
korlasa teljes mértékben alkalmazandok azokra a személyekre, akik az
allam egészében tobbségben vannak, de annak egy vagy tobb régioja-
ban kisebbséget alkotnak”*

A Foderalizmus, Regionalizmus, Helyi Autonomia és Kisebbségek
Konferenciajanak 1996. évi Zaré Nyilatkozatat*® kovetéen két évvel az
Eurodpa Tandcs Helyi és Regionalis Hatdsagok Kongresszusa elfogadott
egy hatarozatot® és egy ajanlast® a teriileti autonomiardl és nemzeti
kisebbségekrdl, amelyekben a Kongresszus javaslatokat fogalmazott
meg az allamok szamdra a kisebbségi teriileti autonémiakkal kapcso-
latban. Az ajanlasok cimzettjeit két csoportba sorolhatjuk, idetartoznak
egyrészt azok az orszagok, ahol mar miikodik autondm tertileti entitas,
de azok is, ahol ugyan még nem, de a kozeljovében ki szeretnék alaki-
tani valamely kisebbségi kozosség életének autonom kereteit. A most
targyalt témakor vonatkozasdban az ajanlasnak és hatarozatnak csak
annyiban van relevancidja, amennyiben kizarja hatédlya aldl a bevan-
dorlé csoportokat, deklaralva: a ,,(...)nemzeti kisebbségek [...] alatt
Eurdpa torténeti kisebbségei értend6k”*

35 Recommendation 1201 (1993) on an additional protocol on the rights of national
minorities to the European Convention on Human Rights. Article 13.

36 Final Declaration of the Conference of Federalism, Regionalism, Local Autonomy
and Minorities. Cividade del Friuli (Italy), 24-26 October 1996.

37 Resolution 65 (1998) on territorial autonomy and national minorities.

38 Recommendation 43 (1998) on territorial autonomy and national minorities.

39 Lasd a hivatkozott dokumentum preambulumat.
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A tertileti autonomia és az ahhoz valo jog elismerése felé tett eddigi
egyik legfontosabb lépés egy 2003-ban elfogadott — 4m jogi kote-
lez6 erével nem rendelkezd — Parlamenti Kozgytlési hatarozat volt.*
A hatarozat az un. Gross-jelentésen alapul. Targyunk szempontjabol
komoly jelentésége van a jelentéstevé megallapitasainak, aki szerint:

»[A] sikeres autonémia egy allamon beliil a tobbség és kisebbsé-
gek, de a kisebbségek egymas kozotti kiegyensilyozott viszonyanak is
fuggvénye. Az autondm jogallasnak mindig tiszteletben kell tartania az
egyenldség és a diszkrimindcid-tilalmanak elveit*!

Gross megallapitja tovabba:

»Alapvetd fontossagu, hogy kiilonleges intézkedéseket kell tenni
annak érdekében, hogy megvédjék a ,kisebbségen beliili kisebbsé-
geket”, és biztositsak, hogy a tobbség és mas kisebbségek ne érezzék
veszélyeztetve magukat az autonom entitasra ruhazott hataskorok altal.
Ezekben az autoném entitasokban a Nemzeti Kisebbségek Védelmérol
sz0l6 Keretegyezményt szintén alkalmazni kell, a kisebbségen beliili
kisebbségek javara.*

Az idézett megallapitast a hatarozat majdnem sz6 szerint atvette,
és az csak egy az allamok szuverenitasara és teriiletére vonatkozo6 és a
lényeget nem érint6 fordulattal egésziilt ki:

»[Az autonom statusznak] az 4llamok szuverenitdsan és teriileti
integritasan kell alapulnia”*

A hatdrozathoz és javaslattervezetekhez csatolt Ertelmezd Jegyzék-
ben Gross a kovetkezéképpen indokolta az imént idézetteket: ,,[A]z
emberi jogok tigye rendkiviil fontos szerepet jatszik az autoném entita-
sok rendszerében. [...] Autonom entitas létesitésekor az egyenldség és a
diszkrimindcié tilalmanak elveit tiszteletben kell tartani. Az autondémia

40 Resolution 1334 (2003) Positive experiences of autonomus regions as a source of
inspiration for conflict resolution in Europe.

41 Doc. 9824 (3 June 2003) Positive experiences of autonomus regions as a source of
inspiration for conflict resolution in Europe. A report by Andreas Gross. Sec. 17.

42 Uo. Sec. 20.

43 Resolution 1334 (2003) Positive experiences of autonomus regions as a source of
inspiration for conflict resolution in Europe. Para. 17.
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koteles biztositani a régioban él6 tobbségtdl killonbozé etnikai cso-
portok, és ugyszintén az allamban tobbséget jelentd csoport tagjainak
jogait, [...] fontos, hogy kiilonleges lépéseket tegyenek a ,kisebbségen
beliili kisebbség” védelme érdekében vagyis, hogy a tobbségi lakossag
tagjai vagy mds kisebbségek ne érezzék magukat fenyegetve az auto-
ném entitas intézkedései altal. Ez egy kulcsfontossagu aspektus [...]7*
(Kiemelés: T. N.)

A jelentést valamint a hatdrozatot és az ajanlast az Europa Tanacs
Parlamenti Kozgytilése tagjai tobbségével elfogadta, igaz mindenféle
kotelezd erét jelent6 kovetkezmény nélkiil, ami az alabbi kérdést veti
fel. Lehetséges, hogy a ,,kisebbségen beliili kisebbségek” védelmének
kotelezettsége az autondm entitasok vonatkozasaban a nemzetkoézi jog
részévé valt volna pusztan szokdsjogi aton?

Kiilonb6z6 okok miatt a nemzetkozi jog alanyai, témam természe-
tébdl adododan elsGsorban az dllamok, a ,,forditott” kisebbségeket nem
kezelik ,valodi” kisebbségekként allamkozi kapcsolataikban. Altala-
nos gyakorlat hidnyaban pedig az opinio iuris meglétének vizsgalata is
okafogyotta valik. Ezt az allaspontot erdsitette meg az Eurépai Emberi
Jogi Birdsag ,,a belgiumi oktatasban val6 nyelvhasznalatra vonatkozd
torvények bizonyos aspektusairol” sz6lo tigyekben (a tovabbiakban
mint ,belgiumi nyelvi tigyek” is).* A széban forgd hat killonb6z6, am
egymashoz nagyon hasonlo tigy targya a belgiumi egynyelv(i Fland-
ria régié oktatasi rendszerének éllitdlagos diszkriminativ jellege volt.
Belgiumban jelenleg négy nyelvi régi6 van, amelyek koziil harom egy-
nyelvl (holland, francia és német), mig Briisszel kétnyelvi. A konkrét
esetekben flandriai franciajku didkok nyelvi jogairdl volt sz4. A Birdsag
allaspontja szerint:

44 Doc. 9824 (3 June 2003) Positive experiences of autonomus regions as a source of
inspiration for conflict resolution in Europe. A report by Andreas Gross. Sec. 192.

45 Case ,,Relating to certain aspects of the laws on the use of languages in education in
Belgium” vs. Belgium. (Application numbers 1474/62, 1677/62, 1691/62, 1769/63,
1994/63, 2126/64).
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»(...)a régié allitélagos diszkriminativ egynyelviisége nem akada-
lyozza meg a francia nyelvii oktatdst kivano franciaajku sziiléket abban,
hogy gyermekeiknek azt biztositsak, akar allamilag nem tamogatott
maganiskolakban, vagy pedig a francia egynyelvd, illetve a briisszeli
régidkban.*

Igaz, els6 ranézésre a belgiumi vallonok nem jelentenek a kérdés
szempontjabdl igazan jo példat, ugyanis bar a flamandokkal 6sszeha-
sonlitva és szamaranyukat tekintve valéban kisebbségben vannak Bel-
giumban, politikai és jogi szempontbdl nézve azokkal teljesen egyen-
16k, igy nem kezelhet6k kisebbségként. A hard law dokumentumokbdl,
és a kiillonféle nemzetkozi forumok, birdsagok esetjogabol az kovet-
kezik, hogy az un. forditott kisebbségeket a hatalyos nemzetkozi jog
nem tekinti ,valédi” kisebbségeknek. Jelenleg ugyanis a tobbség tagjai
- nemzetkozi jogi értelemben legalabbis — nem lehetnek kisebbség-
ben még akkor sem, ha olyan teriileten élnek, ahol egy masik csoport
alkotja a tobbséget és dominalja a kozhatalmat. Igy az ezzel a megélla-
pitassal ellentétes soft law szovegek, ideértve a Gross-jelentés vonatkozd
részeit is vagy akar a Keretegyezmény Tandcsado Bizottsaganak idézett
allasfoglalasait, pusztan opinio necessitatis-ként értékelhetdk, vagyis
tarsadalmi, gazdasagi vagy politikai igények altal indokolt gyakorlatra
vonatkoz6 szandékként.*’

Természetesen ez azt is jelentheti, hogy a ,forditott kisebbségek” a
nemzetkozi szokdsjogi fejlédés eredményeképpen id6vel a nemzetkozi
kisebbségi jog hatalya ala keriilhetnek, kdszonhetéen az emberi jogok
(részben ideértve a kisebbségi jogokat is ebben a vonatkozasban)*® ter-
mészetének, amelyek nem annyira az allamkozi kapcsolatok kovetkez-
ményeképpen, hanem inkabb bizonyos orszagok belsé jogi jogfejlédése
soran kertiltek at a nemzetkozi jog teriiletére. Ehhez az sziikséges, hogy

I

az opinio necessitatisbol jogi meggy6z&dés, vagyis opinio iuris valjék.

46 Uo. Sec. 13.

47 Cassese, 2001: 120.

48 Akisebbségi jogok esetében az allamkozi gyakorlatnak joval nagyobb szerepe volt,
illetve van, mint mas emberi jogok esetében.
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Az ezt nehezité legfontosabb akadaly egyértelmtien a nemzetkozi kap-
csolatokban az allamérdeknek még mindig tapasztalhaté dominanci-
dja, szemben a kozosségek és egyének érdekeivel.

Természetesen az egyenléség és a diszkrimindacio tilalma elveibél
is fakaddan a ,forditott kisebbségek” emberi jogait mind az autoném
hatdésagoknak, mind pedig az autoném entitas teriiletén él6 tobbségi
lakossagnak tiszteletben kell tartania.” Ez azonban egy tovabbi kérdést
is felvet. Mivel a teriileti autonémia altalaban annak ellenére, hogy for-
malisan a régio teljes lakossagat, valdjaban gyakran egy meghatarozott
csoportot preferal a tobbiekkel szemben és ez szitkségképpen valame-
lyest a hattérbe szoritja azoknak az érdekeit, akik ugyan az autoném
entitds teriiletén élnek, de nem tartoznak a kérdéses csoporthoz.

A ,forditott” kisebbségekkel kapcsolatban felteheté kérdés a kovet-
kez6. Milyen mértékig korlatozhatja a teriileti autonémia a ,,forditott”
kisebbséghez tartozé személyek emberi jogait? Mds széval, mit jelent-
hetnek az egyenléség és a diszkriminacié tilalmdanak elvei ebben az
esetben? Ahogyan az jol ismert, a két emlitett emberi jogi alapelv nem
tekintheté abszolutnak, azaz bizonyos esetekben korlatozhatok. Ez a
premissza az alabbiak szerint kristalyosodott ki a nemzetkdzi emberi
jogi forumok gyakorlataban: ,,[A]z egyének kozotti eltéré banasmod
csak akkor diszkriminativ, ha objektiven és ésszertien nem indokolhaté,
azaz amennyiben nem egy torvényes célt kivdan elérni, és ha az alkalma-
zott eszkozok és az elérni kivant cél kozott nem dll fenn ardnyosan ésszerii
kapcsolat” (Kiemelés: T. N.)

Utalva a jelen tanulmany keretei kozott alkalmazott kisebbségi
teriileti autondmia-definiciora, vildgos, hogy a torvényes cél sziikség-
szerl alkotéeleme annak. A teriileti autonémia célja ugyanis az adott
teriileten él6 tobbségi csoport identitdsanak és kultirajanak védelme,

49 Lapidoth, 1997: 193.

50 Case of Darby v. Sweden (Application No. 11581/85) Judgement of the European
Court of Human Rights P. 31. De lasd példaul: Collective Dissenting Opinion of
judges Holmbick, Rodenbourg, Ross, Wiarda and Mast in the ’Belgian Linguistic
cases’ etc.
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megovasa. Ezenkiviil a cél mindig torvényes, mivel az autonémia kere-
teit az érintett orszag belsé joga minden esetben rogziti.”*

Annak kérdését pedig, hogy a cél elérése érdekében alkalmazott
eszkozok aranyosak-e vagy sem, esetrél-esetre kell eldonteni, ugyanis
nem létezik univerzalis teriileti autonémia-modell, ennek okai pedig
egyrészt a rendelkezésre allo kiilsé és belsé kondiciok eltérd voltaban,
masrészt a témara vonatkozo nemzetkozi normak puha-jogi jellegé-
ben keresend8k. Magyarul, minden 1étez6 teriileti autonémiamegoldas
kiilonbozik egymastdl keletkezési korillményeiben, a jogallasat megha-
tdrozd Un. autonOmia-statutum tartalmat tekintve, az autondm statust
6vez garanciakat illetGen, a tertileti dllam demokratizmusat és teriileti
berendezkedését figyelembe véve, és az adott autondm entitds, és az
autonomia fejlettségi fokat tekintve.”> Ennek koszonhet6en a kiilon-
b6z helyzetek egyedi megoldasokat igényelnek.”® Ezenkiviil a diszk-
riminacid tilalma elvének kiterjeszté értelmezése elfogadhatatlan az
ilyen esetekben.*

3. Osszegz6 megjegyzések

A fenti vizsgalatnak elsédleges céljan, vagyis annak megallapitasan,
hogy kisebbségi teriileti autondémia teriiletén €16 helyi tobbséghez
képest eltéré csoportok mennyiben mindsiilhetnek kisebbségnek az
Eurépa Tanacs keretei kozott megalkotott szerzédések alapjan, tlmu-
tato jelentGsége van. Azt ugyanis megallapithattuk, hogy a Keretegyez-
mény mechanizmusan belil - jollehet a fiiggetlen szakért6kbol allé
Tanacsad6 Bizottsag jogértelmezése haladobb szemléletli és

51 Még azokban az esetekben is, ahol az autonomia szokasjogi alapokon fejlodott.

52 Toéth, Politikatudomanyi Szemle, 2007: 90.

53 Case ,,Relating to certain aspects of the laws on the use of languages in education in
Belgium” vs. Belgium. (Application numbers 1474/62, 1677/62, 1691/62, 1769/63,
1994/63, 2126/64) 10.

54 Uo.
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rugalmasabb felfogast is lehet6vé tenne — nemzeti kisebbségnek csak az
allam nézépontjabol mindsiilhet egy meghatarozott csoport és raada-
sul — a nemzeti kisebbség nemzetkozi szerz6déses fogalmanak megha-
tarozasa hianyaban - csak az allam mindsithet ilyennek egy csoportot
belsé jogaban. Eszerint az dllam tobbségi nemzete jogi értelemben -
jelenleg — nem lehet kisebbségben még akkor sem, ha amugy egy erds
hataskorokkel és hatalommal felruhazott kisebbségi alapozast auto-
ném entitas teriiletén szamszerd kisebbségben van és igy ténylegesen
nem képes orszagos helyzetének megfeleld hatasfoku érdekérvényesi-
tésre. Nyilvanvaloan akkor van az ilyen helyi kisebbség a legnehezebb
helyzetben, ha példaul nyelve, amely az allam tobbi részében magatdl
értetédden hivatalos nyelvnek mindsiil, az autoném teriileten nem
élvez ilyen jogallast. Eurépaban ez csupan két autonom régioban fordul
el6, a kiilonleges jogallas kezdeteitdl, vagyis 1921-t6l a Finnorszaghoz
tartozo, de egynyelvii svéd Aland-szigeteken és 2009-t8l, a csaknem
hdromszaz éve Ddania szuverenitdsa ala tartozd Gronlandon, ahol ma
mar csak az inuit mindsiil hivatalos nyelvnek. A ,,forditott kisebbségek-
kel” kapcsolatos merev ET-tagallami jogértelmezés egyébként tokélete-
sen Osszhangban van példaul az ENSZ Emberi Jogi Bizottsaga hasonld
tigyekben hozott allasfoglaldsaibol lesziirheté egyetemes joggyakorlat-
tal.>® Jollehet a Keretegyezmény mds nemzetkozi kisebbségi jogi targyu
vagy vonatkozasu szerzédésekhez hasonléan nem hatdrozza meg a
nemzeti kisebbség fogalmat, annak szovegébdl, a Keretegyezményhez
flizott részes dllami nyilatkozatok egy részébdl, a Miniszteri Bizottsag
vonatkozé hatarozataibol, végiil a Keretegyezmény részes allamainak
sajat bels6 jogdban esetlegesen meghatarozott definiciokbdl a ,nemzeti
kisebbség” szokasjogi fogalommeghatarozasanak néhany eleme talan
beazonosithatd. Tulajdonképpen ehhez jarult hozza indirekt médon a
fenti elemzés is. Eszerint a Keretegyezmény kapcsan a nemzeti kisebb-
ség fogalmat a részes allamok egyértelmiien nemzetdllami aspektusbol
kozelitik meg. Ez azt is jelenti, hogy az allam tobbségi nemzete nem

55 Lasd: Toth, 2014: 101-112.
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lehet kisebbségben, jogi értelemben semmilyen élethelyzetben sem.
Erdekesség, hogy nemzetdllami, vagy inkabb nemzetépitési logika
kovetkezik az autondmiaalkoto6 tobbség hevesnek tiind reakcidibdl is,
amelyet Aland péld4jan lathattunk bizonyitottnak, ugyanis a helyi svéd
tobbség, pontosabban inkébb az autoném kormanyzat hallani sem akar
arrdl, hogy az alandi finnek nemzeti kisebbségnek mindsiiljenek.
A Keretegyezményhez flizott részes allami értelmezé nyilatkozatok
alapvetéen haromféle médon hatarozzak meg azt, hogy teriiletiikon
milyen csoportok mindsiilnek nemzeti kisebbségnek. Vagy expressis
verbis nevesitik azokat, mint ahogyan Svédorszag, Dénia és Hollandia
tette, esetleg valamilyen definicié megalkotésaval kisérleteznek (Auszt-
ria, Esztorszag, Lengyelorszag, Lettorszag, Luxemburg és Svéjc), végiil a
kett6t kombindljak (Németorszag, Szlovénia és Maceddnia). Fontos
hangsulyozni, hogy a Keretegyezmény harminckilenc részes allamébdl
minddssze tizenketten tettek ilyen nyilatkozatot, mig egyetlen dllam
(Oroszorszag) feltehetéen a baltikumi oroszok egy részének allampol-
garsagi nehézségei miatt vitatta az ilyen deklaraciok helyességét, vagyis
nem tudunk egyértelmtien olyan kovetkeztetésre jutni, amely alapjan a
leghatarozottabban éllithatnank, hogy a Keretegyezmény gyakorlata-
ban létezik regionalis szokasjogi nemzeti kisebbség-definicié. Ez még
akkor is igaz, ha a részes allamok fenti listéja kiegészitheté azokkal a(z)
- szintén részes — orszagokkal, amelyek értelmez6 nyilatkozatot ugyan
nem fliztek a szerz6déshez, viszont belsé jogukban alkottak ilyen foga-
lommeghatarozast (példaul: Horvatorszag, Magyarorszag és Szerbia).
Mindezek alapjan mégis azonosithatunk, igaz bizonytalan konturokkal,
néhany fogalmi elemet. A tobbségi nemzet mar emlitett kizarasa mel-
lett tobbé-kevésbé biztosnak tlinik, hogy a nemzeti kisebbséghez tar-
tozd természetes személyeknek rendelkezniiik kell az adott orszag
allampolgarsagaval. Ettdl eltérGen a lett értelmez6 nyilatkozat 1ényegé-
ben a nemzeti kisebbségekhez tartozé személyeknek ismeri el azokat is,
akik hontalanok, de megfelelnek a nyilatkozatban el6irt mas kritériu-
moknak és allando jelleggel és jogszerlien élnek az allam teriiletén.
Ezzel parhuzamosan viszont - igaz indirekt médon — de kizarja ebbdl a
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korbdl a tobbes allampolgarsagu személyeket. Ezek a fordulatok nyil-
van a lettorszagi orosz kozosség ily modon érintett tagjaira vonatkoz-
nak, s6t, lényegében ellentik iranyulnak. Feltehetden emiatt is fiz6tt a
Keretegyezményhez az Oroszorszagi Foderdcid a nemzeti kisebbség
fogalmat egyoldalian meghatarozo részes allami nyilatkozatok érvé-
nyességét megkérddjelezé deklardciot és ebben emellett azt hangsu-
lyozva, hogy az allampolgarsaguktdl 6nkényesen megfosztott és az alla-
mok teriiletén allando jelleggel tartézkodd személyek kizarasa a
Keretegyezmény hatdlya aldl ellentétes a szerzédés céljaval. Tovabbi
viszonylag konszenzualis fogalmi elemnek mindsithetd, hogy a nem-
zeti kisebbségekhez tartozo személyek az allam teriiletén kell, hogy élje-
nek. Ez nyilvan elsésorban azzal all osszefiiggésben, hogy az allam,
foként sajat teriiletén, tudja biztositani a Keretegyezmény altal biztosi-
tott jogokat az allampolgdarainak. Hangsulyozni kell ugyanakkor, hogy
ez a gyakorlat valoszintleg ellentétes a Keretegyezménynek az identités
szabad megvalasztasat elismerd alapelvi jelent6ségti 3. cikkének 1.
bekezdésével. Elegendd ehelyiitt utalni példaul arra, hogy a jelenlegi
magyar jogszabalyok alapjan a nemzetiségek jogairdl szol6 2011. évi
CLXXIX. torvényben biztositott kedvezményeket csak olyan magyar
allampolgarok vehetik igénybe, akik Magyarorszagon lakohellyel ren-
delkeznek.* Egy kiilhonban él6 és hazankban lakohellyel nem rendel-
kez6 magyar allampolgar eszerint ex lege és kizarasos alapon magyar
nemzetiségii, amely, ha a gondolatmenet helyes, ellentétes lehet a Kere-
tegyezmény kapcsan fentebb hivatkozott elvvel és valdszintileg az Alap-
torvény Q cikkének (2) és XXIX. cikkének (1) bekezdéseivel is. Termé-
szetesen nemcsak a magyar jogban talalkozunk hasonld
rendelkezésekkel, amelyre a konkrét belsé jogi jogszabalyhelyek hivat-
kozasa nélkiil is kozvetett bizonyitékul szolgalnak a Keretegyezmény-
hez ftizott dllami nyilatkozatokban gyakran eléforduld dllami lako-
helyre utal6 fordulatok. A kép teljessége érdekében meg kell emliteni
azt is, hogy az Eurdpa Tandcs Parlamenti Kozgytilése altal elfogadott

56 Lasd a hivatkozott torvény 1. § (2) bekezdését.
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1201 (1993). szamu ajanlasanak 1. cikkében foglalt nemzeti kisebb-
ség-definicid is tartalmazza az imént kifogasolt elemet, s6t az identitas
szabad megvalasztasanak elvét is deklardlja annak 2. cikkében. A két
rendelkezés kozotti latszolagos ellentmondas oka szerintem abban
keresendd, hogy a nemzetkozi kisebbségi jog hard és bizonyos soft nor-
mai a kisebbségi jogokat kizarolag egyéni jogokként ismerik el. Ameny-
nyiben ugyanis példdul az 1201 (1993) szamu ajanlas 1. cikkének elsé
mondata kifinomultabban fogalmazva csoportokként ismerné el a
nemzeti kisebbségeket, amelyek tagjaira aztan vonatkoztathatok lenné-
nek bizonyos tovabbi fogalmi elemek, tigy az ellentmondas nem allna
fent. Igy ugyanis nem a csoport tagjainak, hanem maganak a csoport-
nak kellene az dllam teriiletén jelen lennie, amelybdl nem sziikségkép-
pen kovetkezne az, hogy a kozosség valamennyi tagja, egyidében az
allam teriiletén lakjon. Az idézett magyar nemzetiségl torvény foga-
lommeghatérozé szakasza ily médon koénnyedén osszehangolhato
lenne az identitasvalasztds szabadsaganak elvével és az Alaptorvénnyel
is féként amiatt is, mert a magyar jogszabaly a nemzetkozi jogtol elté-
réen elismeri a nemzetiségek bizonyos kollektiv jogait is. A Keretegyez-
mény rendelkezéseibdl és az ahhoz fliz6tt részes allami nyilatkozatok-
bél tovabba belsd jogi jogszabalyokbol leszlirhetd indirekt nemzeti
kisebbség-definici6 lényegében az 1201 (1993) szamu ajanlds 1. cikké-
ben meghatarozottakat tiikrozi vissza azzal, hogy annak nem minden
elemét 6vezi azonos mértéka elfogadottsag. Bizonyosnak latszik ezen a
ponton, hogy nemzeti kisebbségnek kozvetetten és mindezeknek meg-
felel6en az allam tobbségi nemzetétol eltérd, vagyis szamszerti kisebb-
ségben az dllam teriiletén él6 dllampolgdrainak meghatarozott csoportja
mindsil, amely igy valamilyen ismérv alapjin kiilonbizik a tobbségi
nemzettdl (lasd a ,,forditott kisebbség” kapcsan irtakat) és szildrd és tar-
tos kotelékkel (allampolgarsdg) kapcsolddik az allamhoz.
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