NAGY KAROLY

Soft law jellegii szabalyok Magyarorszag
kisebbségi rendelkezéseket tartalmazo
kétoldala szerzodéseiben

I

A soft law ~ mint az angol nyelvii miivekben megjelent jogi terminolégia — viszony-
lag 4j kifejezés a nemzetkézi jog tudomanydban. Mint P. M. Dupuy megallapitja, husz
egynéhany évvel ezeldtt még 4ltalanos volt az a felfogas, hogy a jog kemény, azaz jogi-
lag kotelezd, vagy nem is létezik.! Ezzel a felfogdssal manapsag is taldlkozunk,” a t6bb-
ségi felfogas azonban elismeri ezen specidlis tipusu jog létezését. A nemzetkodzi jog
tudoményaban nincs viszont egyetértés sem a soft law fogalméaban, sem fajtaiban, sét
elnevezésében sem. A soft law kifejezés magyarra forditva ,,puha jogot” jelent, ez azon-
ban elég semmitmondo, helyesebb lenne ,, nem teljes értékii jogszabdlynak” nevezni, ez
viszont til hosszi az egy szétagu angol elnevezéshez képest és aligha fogja azt kiszori-
tani, ahogy mas nyelvekben sem sikerillt még az angol terminolégiat megfelels sajat
széval helyettesiteni.’ Nincs ezzel szemben terminolégiai nehézség azokban a nyelvek-
ben, amelyek az angol kifejezést hasznaljak.*

' P. M. Dupuy: Droit international public, 2°. ed. Paris, 1993. 294. p.

2 K. Skubiszewski lengyel nemzetkozi jogasz err8l igy ir: , The adjectives »soft« and »hard«, or similar
expressions, cannot apply to law. In the context of law they are meaningless: there is but one law and not two
kinds of it, one soft and the other hard.” (Non-Binding Resolutions and the Law-Making Process, Polish
Yearbgok of International Law, 1986. 136. p.)

% {gy pl. a spanyolban hasznalatosak a ,derecho suave” (puha, enyhe jog), , derecho blando” (lagy jog),
préederecho” (jog el6tti norma) kifejezések (lasd: C. Sepulveda: La Diplomacia Parlamentaria y la formacion
del Nuevo Orden Juridico Internacional, in: Estudios Homenaje al profesor Miaja de 1a Muela, Madrid, 1979.
783. p.) de a szerzOk gyakran csak az angol kifejezést hasznaljak (pl. José A. Pastor Ridruejo: Curso de
derecho internacional publico, Seg. ed. Madrid, 1987. 65. p.)

Nem egységes a francia terminol6gia sem J. Touscoz sz6 szerinti forditasban a ,.droit mou” kifejezést
hasznalja (Droit international, Paris, 1993. 90. p.). P. Daillier — A. Pellet Nguyen Quoc Dinh tankdnyvének
atdolgoz6i a ,,droit mou” kifejezés mellett a , droit doux” (enyhe jog), a ,,droit tendre” (puha, gyenge jog), a
Ldroit vert” (zold jog) kifejezéseket ajanljak, (Droit International Public, 5° ed. Paris, 1994. 381. p.). A tudo-
manyos miivekben el6fordul a ,,droit assourdi” (tompitott jog) kifejezés is (F. Rigaux: Les situation juridique
individuelles dans une syst¢me de relativité général, Recueil des Cours, 1989. 1. Tome 213., 362., 375., stb.
p.). Ezért egyes francia szerzok az angol kifejezést hasznaljék (pl. R. J. Dupuy: Droit déclaratoire et droit
programmatoire: de la coutume sauvage f la soft law, in: L’ élaboration du droit international public, colloque
SFDI Paris, 1975. 32. és kov. p.). Kovetkezetesen az angol elnevezést hasznédlja P. Weil (Le droit
international en qugte de son identité, Cours général de droit international public, Recueil des Cours 1992.
VL. Tome 237. 215-219. p.) és R. Ida japan professzor is francia nyelvii tanulmanyaban (Ryuichi Ida:
Formation des normes internationales dans un monde en mutation, Critique de la notion de soft law, in:
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Tartalmilag a soft law alatt egyesek nem kotelez6 szabélyt latnak,’ és sokan ilyennek
tekintik a nemzetkozi szervezetek, pl. az ENSZ Kozgylilésének hatarozatait. Ezek a
hatarozatok azonban csak ajanlasok, van ugyan bizonyos jogi jelentdségiik,’ de azokat
nem a jogalkotas szandékaval hozzak, igy tipikus esetben hidnyzik a hatarozatok jogi
jellege. Azt, hogy melyek a jogi jellegii nemzetkozi dokumentumok és melyek nem,
hataresetekben sokszor nem is kénnyii megéllapitani. M. Virally professzor, aki részle-
tesen megvizsgalta ezt a kérdést a Nemzetkozi Jogi Intézethez 1980-ban intézett jelenté-
sében az ilyen jogilag bizonytalan szévegeknek ot kategéridjat killonbozteti meg, ilye-
nek pl. a kozds deklardciok, a kozds kézlemények vagy nemzetkozi konferencidn
elfogadott szovegek, mint pl. az 1943. évi kairéi kommuniké, az 1945-ben, Potsdamban
elfogadott nagyhatalmi hatarozatok, az 1971-ben, Moszkvéban lefolytatott SALT tar-
gyalasok, az 1975. évi Helsinkiben elfogadott zar6aktus stb.” Itt Virally nem vizsgalta a
nemzetkozi szervezetek hatdrozatait, melyek szintén lehetnek vitathaté jellegtiek. igy —
mint W. Wengler megallapitja — a nemzetkozi szervezetek hatérozatai a nemzetkozi
jogalkotas mésodlagos forméva valhatnak,® ugyanakkor tilzas G. P. Zadorozsnij azon
tétele, hogy ha az ENSZ Kozgytilés kétharmados tobbséggel hoz egy hatdrozatot, és
abban benne van a Biztonsdgi Tandcs 4lland6 tagjainak szavazata, akkor azt jogforras-
nak kell tekinteni.” Még az egyhanguan hozott kbzgyiilési hatdrozat sem jog, mivel hi-
anyzik a jogalkotasi szandék. Ugyanakkor kivételesen ezek a hatdrozatok jogilag kitele-
26k lehetnek akar eredetileg, akar késdbb szokasjogi uton. Igy jogi jellegii lehet a
Kozgyiilés hatarozata:

1. Ha nemzetkozi szerzédésben vagy szokdsjogban mar kialakult normakat tar-
talmaz,'* (ezek egyébként ilyen hatdrozat hianyéban is jogszabalyok);

2. Ha egy meglévo jogszabalyt értelmez vagy kit6lti annak tartalmat;"

3. Ha a nemzetkozi szervezet hatdrozata egy nemzetkozi szerz6dés kezdeménye-
zése, els6 megfogalmazasa.' :

Mélange Michel Virally, Paris, 1991. 333-340. p.).

4 Ez a helyzet pl. a magyar nyelvben, ahol a , soft law” kifejezést hasznalja Bruhdcs Janos (A nemzetkozi
szerz0dések joganak valtozésai, in: Studia Iuridica Auctoritate Universitatis. Pécs Publicata, 1985. 55. p.)
vagy Kardos Gabor (Mi is az a nemzetkozi soft law?, in: A Budapesti E6tvds Lorand Tudomanyegyetem
Allam- ¢s Jogtudomanyi Karanak Actai, Budapest, 1988. 69. és kov. p.).

0. Schachter pl. a ,non-binding agreements” kifejezést hasznalja (O. Schachter: The Twillight -
Existence of Nonbinding International Agreements, AJIL 1977. 299. p.). Hasonl6 nézeten van Bokorné Szegé
Hanna: Nemzetkozi jog; Budapest, 1977. 41. p.

¢ fgy H. Lauterpacht a Délinyugat-Afrikabol érkezett jelentések folotti szavazasi kérdésekhez fiizott
egyéni véleményében errdl igy ir: ,,Whatever may be the content of the recommendation and whatever may be
the nature of the circumstances of the majority by wich it has been reached, it is nevertheless a legal acts of
the principal organ of the United Nations wich Members of the United Nations are under a duty to threat with
a de§ree of respect appropriate to resolutions of the General Assembly.” (ICJ Reports, 1955. 120. p.)

M. Virally: La distinction entre textes internationaux de portée juridique et dépourvu de portée
juridique, Annuaire de IDI, Session de Cambridge, 1983. 166. és kov. p.

fw. Wengler: Volkerrecht, Berlin, Gottingen, Heidelberg, 1964. Band I. 319. és kov. p.

® G. P. Zadorozsnij: Mirnoe szoszucsesztvovanije i mezsdunarodnoe pravo, Moszkva, 1964, 327. p.

' P1. ilyen hatarozat volt az 1970. oktober 24-i 2625/XXV. szamu hatarozat, mely az ENSZ Alapokma-
nyéaval 6sszhangban levd barati kapcsolatokrol és egyittmiikodést szabalyozo nemzetkozi jogi elvekré) szolt,
ez az ENSZ Alapokmanyban talalhaté alapelveket elemezte, melyek fontos jogi elvek.

'"igy pl. az ENSZ Alapokménya megtiltotta ugyan az agressziot, de annak tartalmat nem hatrozta meg,
azt a Kozgyiilés 3314/XXIX. szdmi, 1974. december 14-¢n elfogadott hatdrozata végezte el, és a Biztonsagi
Tanacs a mai napig ezt tekinti irAnyad6nak.

12 Ilyen hatarozat a nemzetkozi jogszabaly elsd fazisat jelenti, pl. a Kozgyilés 1961, december 20-an el-
fogadta az USA és a Szovjetunio éltal elSterjesztett, a kozmikus tevékenységre és a Holdra vonatkoz6 javasla-
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Mindharom esetben a létrejott nemzetkozi jogszabaly nem soft law jellegii, az tipikusan
,hard law”, azaz 4ltalanosan kotelezé és szankciondlhat6 jogszabaly, persze jogga nem
az ENSZ Kozgyiilése tette.

Mais esetben nemzetkozi szervezet az dllamokra kotelezé normativ dontést nem hoz-
hat, az egyetlen kivétel ez al6l a Biztonsagi Tandcs ilyen jellegii hatarozatai, igy pl.
amely 1993. februar 22-én elrendelte Nemzetkozi Torvényszék feldllitasat a volt Jugosz-
lavidban elkdvetett haborus biincselekmények megtorlaséra. Ilyen jellegii volt még az
1994 novemberében elfogadott Ruandai Torvényszék feldllitdsara vonatkozé BT hataro-
zat is. Mindkét esetben kotelezdvé a Biztonsagi Tandcs tette ezeket a kivételesen nor-
mativ hatdrozatokat.

Van végiil egy negyedik lehet6ség is arra, hogy egy nemzetkozi szervezet hatarozata
ut6bb jogi jellegii kételezettséggé véljon, nevezetesen akkor, ha egy nemzetkozi szerzo-
dés a kérdéses hatarozatot a jog sikjara emeli. Ilyen tobbszor el6fordult Magyarorszag
kétoldalu szerz6déseiben is, pl. a magyar-ukrdn jészomszédsagi szerzodés bevezetdje
jogga emelt szamos EBEE hatérozatot.”* Ezzel a ,hard law” kategériaba keriil, immar
kotelezé jelleggel néhany nemzetkozi szervezeti hatérozat, feltéve persze ha a hatéro-
zatban leszogezték, hogy kit terhel a kotelezettség és mi annak tartalma.

A ,soft law” kifejezést a nemzetkozi jog tudomanyéaban sokféle értelemben hasznal-
jak. igy M. Virally szerint a ,;soft law” csak erkolcsi és nem jogi kotelezettséget von
maga utén.'” Masok szerint a soft law mogott csak politikai érvényesség van." Kardos
Gébor ezzel szemben — ugy tiinik — kétféle jelenséget von a soft law fogalma al4, egy-
részt a jogilag nem kotelezd dokumentumokat, masrészt az allamkdzi egyezmények
bizonytalan normativ tartalmu szabalyait és Ggy latja, hogy ez kétféle elnevezést tenne
szitkségessé.'* B. Conforti szerint a soft law nem kotelezd ajénlast jelent, ennek egyik
fajtaja a nemzetkozi szervezetek hatarozatai.”

Bonyolultabb a kérdés, ha az egyébként nem koételezd dokumentum szamos szokdés-
jogi szabalyt tartalmaz, mint pl. a Helsinki Zar6akta.'" R. Ida szerint haromféle soft law
van:

tot (1721/XVI), melyet méar 1962-ben az amerikai kiligyminiszter jogi elvnek mindsitett (vo. Bokorné Szegd
Hanna: Az ENSZ helye a nemzetkozi jogalkotasban, Budapest, 1976. 70. p.), és azt az 1967-ben elfogadott
tiregyezmény szinte sz6 szerint tartalmazta.

¥ ....megerSsitve mindkét fél azon elkotelezettségét, hogy a Helsinki Zaréokmanyban, az Uj Euréparol
52616 Parizsi Kartaban, és az EBEE mas dokumentumaiban rogzitett kotelezettségeket maradéktalanul végre-
hajtjak, amivel hozzéjarulnak a demokratikus, békés és egységes Eurdpa megteremtéséhez...” Ugyanezt a
magyar-ukran szerzodés mellékleteként szerepld a kisebbségi jogokrol sz6l6 Nyilatkozat is expressis verbis
megerdsiti (,,A felek — megerdsitve elkdtelezettségitket az Egyesilt Nemzetek Alapokmanyaban, az ENSZ
emberi jogi dokumentumaiban, a Helsinki Zar6okmanyban és az eurGpai biztonsagi és egyuttmiikodési
értekezlet egyéb dokumentumaiban foglaltak végrehajtasara ...”).

4 M. Virally: La deuxiéme décennie des Nations Unies pour le développement, Annuaire FDI 1970. 29.
p. Kolodkin orosz jogész szerint is az ltala ,mjagkoje pravo™-nak nevezett soft law legfGbb jellemzéje, hogy
jogilag nem kotelezé (R. A. Kolodkin: Kritika koncepcii ,,mjagkogo prava”. Szovetsszkoje Goszudarsztbo i
Pravo, 1985. 12. 98. p.)

1% Ezen a nézeten van K. Zemanek megjegyezvén, hogy mas esetekben a soft law elézetes 1€pést jelent a
whard law” kialakulasa felé (K. Zemanek: General Course on Public International Law, Recueil des Cours,
1997. Tome 266. 143-144. p.). Hasonlo eldzetes 1épésnek tekinti a soft law jellegii szabalyokat D. Thiirer is
(..Soft Law” — eine neue Form von Vélkerrecht? Zeitschrift fur Schweizerisches Recht 1985. 446-449. p.). A
kérdésr6l lasd bévebben R. Bierzanek: Some Remarks on ,Soft” International Law, Polish Yearbook of
International Law 1988. 30-31. p.

16 Kardos: 1.m. 72-73. p.

17 B, Conforti: Diritto Internazionale, Napoli 1988. Terza edizione, 37. p.

18 Lasd errél T. Schweisfurth: Zur Frage der Rechtsnatur, Verbindlichkeit und volkerrechtlichen
Relevanz der KSZE-Slussakte, ZabRV 1976. 586-617. p.
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I. Olyan szerz6déses szabaly, melynek csak egy kisebb foku kotelezé ercje van;
2. Nemzetkozi szervezetek olyan hatdrozatai, melyek
a) nem rendelkeznek kotelez erdvel, de azért nem csupén egyszerii kivansa-
gok; végiil )
_b) olyan hatérozatok, melyek még nem érték el a szé szoros értelmében vett
jog szinvonalat, de a jogga valas iranyaban fejlddnek."

Ezek a nézetek végsd soron azt sugalljak, mintha lenne ,egy jogi soft law” és egy ,,nem
jogi soft law”,® am nézetem szerint a soft law kifejezést csak jogi jelenségre lehet al-
kalmazni, azaz a ,puha” jog is jog. A nem jogi soft law kifejezést ennélfogva csak a
szokésjog elsd fazisara lehet alkalmazni, amibdl aztan akar ,soft law”, akar ,hard law”
is létrejohet.

Nézetem szerint a soft law jellegii szabdlyokat az egyébként kitelezd jellegii szerzd-
dések bizonytalan rendelkezéseiben kell keresni, ahogyan azt Buza Lészlé mar 1957-ben
irott tanulméanyaban megallapitotta. Ekkor a ,,soft law” kifejezés még nem létezett, Buza
e helyett a ,,programjellegii norma” elnevezést hasznalta, mely alatt jogi igéretet tartal-
maz6 szabalyt értett, mely jogilag ugyan kotelezo, de amit csak egy késdbbi jogalkotas
tesz teljes értékii normava.?’ A programjellegii normdkat gy jellemezte, hogy azok
alanyi jogot nem statualnak és nemzetko6zi jogi eljaras utjan kikényszerithetd kotelezett-
séget nem allapitanak meg.”? Példakat Buza az ENSZ Alapokmanyabol — amit kéztudot-
tan ,,hard law”-jellegii nemzetk6zi szerzddés — hoz fel, ilyen pl. a népek onrendelkezési
joga, melynek akkor még sem pontos tartalma, sem alanya, aki kovetelési joggal fellép-
hetne nem volt tisztazott, de megvaldsitasa szerepelt az ENSZ célkitiizései kozt.

Teljesen vildgos, hogy ma pontosan ilyen szabalyokat kell ,soft law” jellegii norma-
nak tekinteni,” ‘azaz ha hianyzik a kotelezett személye vagy a jog érvényesitésére jogo-
sult jogalany, ha a szabaly nem tartalmaz vilagosan koriilhatarolhaté kotelezettséget,
vagy ha mindezek egyiittesen jelentkeznek egy jogalkotasi szandékkal létrehozott szer-
zbdésben. A ,soft law” kifejezés feltételezi, hogy az egyébként szabalyosan elfogadott
valodi nemzetkézi jogszabaly ugyan, de az emlitett okoknal fogva nem kényszerithetd
ki,* teljesitése csak a johiszemiiség elve alapjan kotelez6t.>

Ilyen jellegii szabaly szdmos nemzetkdzi szerzédésben fordul eld, ilyen pl. az tgyne-
vezett harmadik generacids emberi jogok legnagyobb része, pl. jog a fejlédéshez, jog a
megfelelé kornyezethez stb., ilyen ha a szerz6dés arrél intézkedik, hogy egy késébb
meghatarozandé id6ben a felek targyalasokat kezdenek. ,,Soft law” jellegii rendelkezé-
sekre utal egy szerzddésben az alabbi kifejezések hasznélata: ,,a felek arra térekszenek”,
»szorgalmazzak™, | er6feszitéseket tesznek”, ,figyelemmel kisérik”, ,osztonzik”,
Htamogatjak” stb. Ezek mogott vannak ugyan kotelezettségek, de nem vilagos, hogy
milyen is az a konkrét magatartas, amivel a szerz6dést a felek teljesitik, vagy amirdl

R, Ida: 1. m. 333-334. p.

201 45d bovebben Ch. Ingelse: Soft Law? Polish YIL 1993. 81-83. p. és Kardos: 1.m. 72-73. p.

3 Buza: A torvényesség és az igazsagossag clve a nemzetkozi jogban, Acta Universitatis Szegediensis,
Acta Juridica et Politica, Tomus III. Fasc. 1. Szeged, 1957. 19. p.

2 Buza: 1. m. u.0.

23 Ezt a kifejezést is hasznalja R. J. Dupuy (lasd a 3. pontban idézett miivét).

2% Hasonl6 nézeten van Bruhéacs Janos (i. m. 55. p.) és masok is. Igy pl. R. R. Baxter szerint a soft law
olyan normakat jelent ,,...wich are incorporated in agreement between States but do not create enforceable
rights and duties” (R. R. Baxter: International Law in ,her Infinite Variety” International and Comparative
Law Quarterly, 1980. 349. p.).

2% Hasonl6an R. R. Baxter: i. m. 550. p.
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megallapithaté, hogy az a szerzbdés megszegését jelentik és kényszer alkalmazasat
indokolnak. Az alabbiakban ennek megfeleléen teszem vizsgalat targyava Magyarorszag
kétoldald, kisebbségi jogi rendelkezéseket tartalmazé szerzodéseit.

11

A vizsgalt szerzédések koére: az 1991. majus 31-én alairt Nyilatkozat a Magyar
Koztarsasag és az Ukran Szovjet Szocialista Koztarsasag egyiittmiikodésének elveirdl a
nemzeti kisebbségek jogainak biztositasa teriiletén, melyhez Szlovénia és Horvétorszag
is csatlakozott (1995. XLV. tv.), az 1992. november 6-an aldirt egyezmény a Magyar
Koztarsasagban €16 szlovén nemzeti k6zosség kiilonjogainak biztositasarél (1996. VI.
tv.), az 1995. aprilis 5-én, Eszéken alairt magyar-horvat egyezmény a Magyar Koztarsa-
sagban é16 horvat kisebbség és a Horvat Koztarsasagban €16 magyar kisebbség jogainak
védelmérdl (1997. XVI. tv.), az 1995. évi magyar-szlovak szerzodésnek kisebbségjogi
rendelkezései (1997. XLIIIL. tv.), valamint az 1996. évi magyar-roman szerzédés kisebb-
ségi jogi rendelkezései. Kisebbségi rendelkezések ezenkiviil az 1992. évi magyar-horvat
és ugyancsak 1992. évi magyar-szlovén baratsagi €s egyiittmikodési szerzddésekben is
vannak (1995. XLVIL. tv. és 1995. XLVI. tv.).

Ezek a szerzédések fontos, sokszor évtizedek Ota hidnyzé rendelkezéseket tartal-
maznak, igy magyar viszonylatban a masodik vilaghdbori utan eldszor tartalmaznak
kisebbségi rendelkezéseket, és egyben szakitast jelentenek olyan, egyes politikusok ré-
szér6l sokszor hangsulyozott téves nézetekkel, mint pl. hogy a nemzetiségekhez tartozo
allampolgérok jogi helyzete az adott orszag beliigye lenne,* vagy, hogy az emberi jogok
szabalyozasa sziikségtelenné teszi a kisebbségi jogok kiilon rendezését. Ugyanakkor a
vizsgalt szerz6dések kimondjak, hogy a kisebbséghez tartozé személyek jogainak vé-
delme az emberi jogok védelmének szerves részét képezi?’ és ezzel is kifejezésre jut az a
mai modern felfogas, hogy a kisebbségi jog az emberi jogok része ugyan, de részletes,
kilon szabalyozasa éppen emiatt indokolt és sziikséges.

A vizsgalt kétoldalu szerzodések éltalanos jellemzdje, hogy a kisebbségekre vonat-
koz6 szamos nemzetkozi jellegii eur6pai dokumentumot a jog sikjara emelnek. Ezt tette
a magyar-ukran joszomszédsagi szerzédésnek a 13. sz. jegyzetben idézett bevezetdje. A
magyar-szlovén baratsagi szerzddés 16. cikke ugyanezt mar csak az emberi dimenziérol
52616 koppenhagai EBEE dokumentumokra mondja ki, mig a magyar-szlovak szerzo-
dés ezenkiviil a jog szintjére emeli az ENSZ Kozgyiilése 47/135. szami, a nemzeti vagy
etnikai, vallasi €s nyelvi kisebbségekrdl sz616 nyilatkozatat és az Eurdpa Tanacs Koz-
gytlésének 1201/1993. szamu ajanlasat is megallapitvan, hogy a felek az ezekben
,rogzitett normakat és politikai kotelezettségeket jogi kotelezettségként alkalmazzak”. A
magyar-roman szerzddés ugyanezen dokumentumok kotelezd erejét mar nem mondja ki
expressis verbis, a felek azt csak ,tiszteletben tartjak”,” ezzel egyiitt szdmos pozitiv
»hard law” jellegii kotelezettség van ebben a szerzddésben is.

26 Ennek ellenkezsjét mondja ki a magyar-szlovak szerzddés 15. cikkének 1. pontja.
7 Ezt mondja ki a magyar-szlovak szerzédés elbb idézett 15. cikke, a magyar-roman joszomszédsagi
egyezmeny 2. §-a vagy a magyar-ukran Nyilatkozat bevezetéje.

28 A 16. cikk igy kezdodik: ;A Szerz8d6 Felek megegyeznek abban, hogy az emberi dimenzi6 koppenhé-
gai EBEE dokumentumokban lefektetett standardok melyeket a nemzeti kisebbségek védelmében dolgoztak
ki, kotelezd jogerdvel birnak”.

» . 4sd a szerz8dés 1. cikkét.
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A jelent tanulméanyban nem kivanom az emlitett szerzodéseket részletes elemzés tar-
gyava tenni, azt méasok mar megtették,* az aldbbiakban csupan néhany rendelkezés ,,soft
law” jellegére szeretnék ramutatni, nevezetesen arra, hogyan lehetett volna az abban
foglalt kotelezettségeket konkrétabba és ellendrizhetdbbé tenni.

A magyar-szlovén szerzddés 2. cikke szerint a szerz0d6 felek , megkiilénboztetett fi-
gyelemmel tdmogatjak a két orszdgban €16 nemzeti kisebbségek intézményes anyanyelvii
és anyanyelvi oktatasat az 6vodakban, az éltalanos iskolakban, illetve a k6zép- és felso-
foki oktatasi intézményekben...”. Ez a rendelkezés igy szdmonkérhetetlen, a
»tamogatas” teljesen elégtelen olyan szérvany kisebbség esetén, mint amilyen a magyar-
orszagi szlovén, vagy a szlovéniai magyar népesség, melyek nyilvanval6an nem tudnak
6ner6bdl megfelelé oktatdsi intézményeket sem létesiteni, sem fenntartani. Ezeket a
tobbség allaménak kellene létrehozni és konkrétan meg kellene hatarozni, hogy Szlové-
nia, illetve Magyarorszag hény iskolakételes gyerek esetén kételes egy helységben ma-
gyar, illetve szlovén nyelvii osztalyt létesiteni. Ilyen konkrét rendelkezés nem lenne a
kisebbségi jogban példatlan, igy a két vildghabori k&zott hatdlyos jugoszliv-roman
kisebbségi szerz6dés szerint nemzetiségi osztalyt kellett minden helységben inditani,
ahol az iskolakételes kisebbségi gyerekek szdma elérte vagy meghaladta a 20 fot.

Kozelebbi példa a magyar kisebbségjogi torvény (1993. évi LXXVIL. tv.) 43 § (4)
pontja értelmében egyazon kisebbséghez tartoz6 nyolc tanul sziileinek vagy térvényes
képviseldjének kérése esetén kisebbségi osztily vagy tanulécsoport inditdsa, illetve
miikodtetése kotelezd (sajat kiemelésem).

Ilyen konkrét kotelezettség a tobbi kisebbségi szerzdésben sincs, hianyzik a kisebb-
ségi iskoldk vagy osztalyok felallitasanak kotelezettsége, csupan a kisebbség tagjainak
joguk van arra, hogy sajat szervezeteket, egyesiileteket, ideértve politikai partokat va-
lamint oktatési kulturalis és vallasi intézményeket hozzanak létre. , Ehhez a két kormany
a maga részér6l biztositja a torvényi feltételeket” — mondja a magyar-szlovak szerzdés
15. cikkének €) pontja, de nem ir el$ anyagi timogatasi kotelezettséget. A szlovakiai és
romaniai magyar kisebbség taldn képes is 6nallo iskoldkat létrehozni, viszont erre a
magyarorszagi romansag, szlovaksag €s az ukrajnai magyarsag nem képes, nekik a tobb-
ségi allam részérdl, vagy az Gigynevezett anyaorszagtol anyagi tdmogatésra lenne sziik-
ség. Ezt utébbira utal ugyan — igen puha formaban — a magyar-ukréan nyilatkozat, amely
szerint a kisebbségi szervezetek vagy egyesiiletek...” kérhetnek onkéntes pénziigyi és
egyéb segitséget, valamint 4llami timogatést (6. pont), de nincs sz6 arrdl, hogy a tobb-
ségi dllam ilyen tdmogatdst koteles lenne biztositani. A kérés puszta lehetdsége tipikus
soft law jellegii szabaly, igaz ilyen koltségtamogatast a Magyar-Ukran Vegyesbizottsag
megitélhet, de dontése csak ajanlés jellegli. Ezzel szemben megjegyzendd, hogy a ma-
gyar kisebbségi torvény 44 §-a szerint a kisebbségi oktatds tobbletkdltségét a magyar
allam, illetve a helyi onkormanyzat viseli, neki kell tovabbé biztositani a kisebbség
nyelvén oktaté pedagégusok képzési kdltségeit. Ilyen képzés kiilfoldi intézményekben is -
lehetséges. ' »

Hianyzik a kisebbségi szerz6désekbol a kisebbségek dllamalkots tényezéként vals
elismerése, ez szerepel viszont a magyar kisebbségi térvény 3 § (1) pontjaban.

Teljesen soft law jellegii a magyar-horvat kisebbségi szerzédés azon kitétele, hogy: a
felek ,,...0sztonzik a tanulok, taniték és tanarok, valamint oktatasi segédeszk6zok cseré-

%0 Részletesen elemzi és ismerteti a szerz6déseket Herczegh Géza: Les accords récents conclus entre la
Hongrie et ses voisins, stabilité territoriale et protection des minorités, Annuaire FDI 1996. 255. és kov. p., ¢s
Kovdcs Péter: Bilaterialisme et regionalisme dans la protection de minorités: le traité roumano-hongrois sur le
bon voisinage et la protection de minorités, Revue d’ Europe Central, Tome V. No 1. 1997. 75-93. p-
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jét...”." Nem vilagos, hogy kinél, milyen idokozben és milyen eszkozokkel ,,0sztonzik”
a tapasztalatcserét, ahelyett, hogy ezt vallalndk, pl. évente konkrétan meghatarozott
létszamok (pl. 3 oktat6 és 8 diak) tekintetében, amit szimon lehetne kémi. Megfelel$
lett volna egy olyan rendelkezés is, hogy a csere mértékére a Vegyesbizottsag tesz
évente javaslatot.

Soft law jellegii rendelkezés az is, hogy a felek ,,...az oktatds minden szintjén 6sz-
tonzik a kisebbségek és azok anyanemzetei nyelvének, kultirdjanak és tdrténelmének
megismerését €s tanulasat a tobbségi nemzethez tartozék szdmara is”.** Valamivel konk-
rétabb, de szintén soft law jellegli a magyar-roman szerz6dés 15. cikkének 6. pontja,
amely szerint a szerz6d6 felek ,,...megfelelé intézkedéseket tesznek, hogy a vegyes
lakossagu vidékeken az allampolgarok megismerkedhessenek a magyar, illetve a romén
kulturalis értékekkel”. Itt azonban mar nincs sz6 egymds nyelvének megismerésérol,
pedig magyar-roman viszonylatban ez igen fontos lenne, hiszen Erdélyben sok olyan
varos és még tobb olyan falu van, ahol a lakossag nagy tobbsége magyar és a kisebbség
iranti udvariassag megkoévetelné, hogy a roman nemzetiségii tisztviselok magyarul is
értsenek. A jo példa itt van Eurépaban, Finnorszdgban, ahol senki sem lehet koztisztvi-
selo a svéd kisebbség nyelvének ismerete nélkiill. Megjegyzendé, hogy a masodik vilag-
héaboru elétt Groéf Teleki Pal magyar miniszterelnok rendeletben irta eld, hogy a vissza-
csatolt Karpataljan, majd késobb Eszak-Erdélyben a tisztviselok, csendérok,
leventeoktatok ruszin, illetve roméan nyelvvizsgat tegyenek, pedig a Horthy-rendszer
nem éppen liberalis kisebbségi politikajardl volt nevezetes... A ,hard law” jellegii sza-
baly az lenne, hogy a vegyes lakossagu teriileteken a t6bbségi altaldnos iskoldkban és
kozépiskoldkban meghatarozott 6raszdmban, pl. heti két 6raban oktatjak kisebbség nyel-
vét és kulturajat, vagy legalabbis a tanulék fakultative tanulhatnék a kisebbség nyelvét.

Soft law jellegii rendelkezések vonatkoznak a sajtd, radié- és televiziomiisorok a ki-
sebbség nyelvén valé sugirzaséra is. igy pl. a magyar-roman szerzodés 15. cikkének 4.
pontja szerint a szerz6do felek tiszteletben tartjak a nemzeti kisebbséghez tartozé szemé-
lyek jogat arra, hogy anyanyelvitkkén hozzijussanak az informacidkhoz és a felek
.- ..jogrendszereik keretei kozott lehetdvé teszik szamukra, hogy sajat médiumokat hoz-
zanak létre és miikodtethessenek”. A magyar-szlovak szerz6dés valamivel konkrétabb,
nem haritja 4t az anyanyelvi tomegtajékoztatasi rendszer létrehozasat a kisebbségre, de
nem is intézkedik errdl, tdméren csak arrdl szél a 15. cikk g) pontjaban, hogy a kisebb-
ségnek joga van ,,...sajat tomegtajékoztatasi eszkozokre”. Hogy ezen jog hogyan fog a
gyakorlatban érvényesiilni, ki fogja finanszirozni, hogy lehet azt szamon kérni, arrol a
szerzddés nem szol, foleg nem ir elé semmiféle allami kotelezettséget sem. igy viszont
teljesen valdszintitlen, hogy pl. a magyarorszagi szérvany szlovéksag sajat ilyen eszko-
zoket tudjon létrehozni, de az ilyen eldiras nem is lenne 6sszeegyeztethet$ az allampol-
gari jogegyenloséggel. A magyar-szlovak szerzédés 15. cikk 3. pontja ugyanis igy szél:
»A Szerz6do Felek egyetértenek abban, hogy a nemzeti kisebbségekhez tartozo szemé-
lyekre ugyanazok az allampolgarsagukbol fakado jogok és kotelezettségek vonatkoznak,
mint az adott 4llam més polgdraira.” Ha tehét a tobbséghez tartoz6 polgar elvarhatja,

3V Emmél sz61 a szerz6dés 2. cikke. Hasonlé ,puha” megfogalmazast taldlunk a magyar—szlovén szerz6dés
2. cikkében, ahol a felek ,,szorgalmazzék” a kisebbségi iskolarendszerrel kapcsolatos tapasztalatok cseréjét és
egymés tankdnyveinek alternativ hasznalatat.

32 Ezt mondja ki a magyar-szlovén szerz8dés 2. cikke. Hasonléan fogalmaz a magyar-horvét kisebbségi
szerzédés 2. cikke is: , ,Mindkét Fél osztonzi a tobbségi nép iskolaiban a kisebbség és anyanemzete nyelvének
kultirajanak és torténelmének oktatasat™. A kérdés csak az, hogy kinél , 8sztonzik™ ezt és miért nem valdsit-
jak meg?
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hogy részére az 4llam radio- és televiziéallomasokat létesitsen, Ugy ugyanezen jog az
egyenldség alapjan a kisebbséget is megilleti, legalabb is egy bizonyos Iétszam felett.
Gyakorlati példat véve a lakossag 5 %-at elérd.olasz anyanyelvii svéjci polgarok mar
élvezik ezt a jogot, az 1% belgiumi németségrdl nem is beszélve. Hasonléan Magyaror-
szagon, a kisebbségi térvény 18 § szerint az dllam — kiilon kérés nélkiil is — biztositja a
nemzeti vagy etnikai kisebbségi miisorok rendszeres készitését és sugarzasat.

Valamennyi kétoldalu szerz6désben — kivéve a magyar-ukran-horvat-szlovén nyilat-
kozatot — a kisebbséget megilletd kollektiv jog, hogy kétnyelvii helységneveket és felira-
tokat kell hasznalni, a magyar-horvat kisebbségi szerzddés 4. cikke szerint ,,...a kisebb-
ségek altal lakott teriileteken”. Nem intézkedik viszont egyetlen szerzddés sem arrdl,
hogy ez a jog a kisebbséget milyen aranyszam esetén illeti meg, a magyar-romén szer-
zbdés 15. cikk 3. pontja értelmében ilyen joga a kisebbségnek azon teriileten van, ahol a
kisebbség tagjai ,jelentés szamban” €lnek. Sokkal jobb lett volna erre konkrét arany-
szamot (pl. 10-15 %) vagy varosokban meghatirozott létszamot el6éimi, kiilonosen
szorvany jellegli kisebbség esetén, mint ahogyan ez pl. Finnorszdgban tortént.>* Ez
utobbi orszagban a vegyes lakossagu telepiiléseken a helyi jogalkotasban és igazgatas-
ban a tobbségi nyelv els6bbsége érvényesiil még akkor is, ha a tobbségi nyelv egy adott
telepiilésen torténetesen éppen a kisebbség nyelve lenne. Mellesleg erre nézve Finnor-
szégot nemzetkdzi kotelezettség nem is terheli, azt 6nként véllalta és valésitotta meg. Ez
is bizonyitja, hogy az allam jé szdndéka fontosabb a klsebbseg jogainak védelmében,
mint a nehezen kicsikart nemzetk6zi kotelezettség.

ar .

Végezetiil még egy kérdést szeretnék felvetni, nevezetesen, hogy a megvizsgalt ki-
sebbségi rendelkezések szamos, itt kimeritden fel sem sorolt soft law jellegili szabalyai
vajon mennyiben jellemzoek a tobboldalu kisebbségi szerzddésekre. -

Ilyen tobboldala kisebbségi szerzodés az Eurdpa Tanacs égisze alatt 1995-ben elfo-
gadott Nemzeti Kisebbségek Védelmének Eurdpai Keretegyezménye, melyet a késobbi
kétoldalu szerzédések kiilon is kiemeltek.** A Keretegyezmény bizonyos fokig mintaul is
szolgalt a magyar-romén szerz6déshez,” és az elébbit — mint Kovacs Péter megjegyzi —
a szlovék és a roméan kormany ugy tekinti, hogy ez az eur6pai standard, mely tiikkrozi a
XX. szazad végének kovetelményeit a kisebbségi jogokat illetben.*

Nos ha ez igaz, ugy meg lehet allapitani, hogy ez az ,,eurépai standard” is jelentds
részben soft law jellegli szabalyokat tartalmaz. igy pl. a Keretegyezmény 4. cikkének 2.
pontja szerint a felek vallaljdk — ha ez szitkkséges — hogy megfelelé intézkedéseket te-
gyenek annak érdekében, hogy elémozditsék (to promote) a gazdasagi, szocialis, politi-
kai és kulturalis életben teljes és tényleges egyenldséget a kisebbséghez és a tébbséghez
tartoz6 személyek kozott. Ezt az egyenldséget azonban nézetem szerint nem ;,tamogatni”

33 Lasd errdl Kovdcs: A svéd nemzeti kisebbség helyzete Finnorszéigban, in: Jogasz Szovetségi Ertekezé-
sek 1989. XII. évf. 2. szam, 60-61. p.

34 [gy a magyar—szlovak 15. cikkének 4. pontja szerint a szerz6da felek kijelentik, hogy ,....a tertletikon
€16 nemzeti kisebbségekhez tartozé személyek jogainak és kotelezettségeinek szabalyozasa terén az Eurdpa
Tanéacsnak a nemzeti kisebbségek védelméro! elfogadott €s a Szerz8d6 Felek 4ltal 1995. februér 1-jén alairt
keretegyezményét alkalmazzak ...”. .

% Hasonloan Kovdcs: Bilaterialisme et regionalisme... 82. p.

% Kovdcs: EI6bb idézett mii 80. p-
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vagy ,.elémozditani” kell, ezt konkrét jogszabalyokkal kell koriilbastyazni. A 9. cikk 3.
pontja szerint a felek nem fogjak gétolni (shall not hinder) a kisebbségi irott média lét-
rehozasét és hasznalatat. Még 6vatosabban fogalmaz a 10. cikk 2. pontja, amely szerint
azokon a terilleteken, ahol a kisebbségi személyek lényeges szdmban élnek, ha ezek a
személyek kérik és ez a kérelem ,megfelel a redlis szikségleteknek”, a Felek
,,erofeszntéseket tesznek” azon feltételek biztositasara, melyek lehetdvé teszik a kisebb-
ségi nyelv hasznalatat a kisebbség tagjai és az igazgat6 hatésdgok kapcsolataban.

A Keretegyezmény 11. cikke szerint a felek ,erdfeszitéseket tesznek” a helynevek,
fldrajzi és utcanevek kisebbségi nyelven valé feltiintetésére, ha ilyen megjelolés hasz-
nalatira ,elégséges kérelem” (sufficient demand) van. Ez mar sérti az allampolgari
egyenloség intézményét is, hiszen nem vildgos, hogy pl. egy tisztan kisebbségi szemé-
lyek altal lakott telepiilésen hany személynek kell kérnie a kett6s helynevek hasznalatat
ahhoz, hogy ezt a t6bbségi allam ,,elégségesnek” mindsitse, és foleg nekik ezt miért kell
kémiiik, miért nem jar ez nekik éppigy, mint a tobbségnek. A Keretegyezmény 14.
cikke elismeri a kisebbséghez tartoz6 személyek azon jogat, hogy a kisebbség nyelvén
tanuljanak, de semmiféle &llami kotelezettséget sem ir el6 ezzel kapcsolatban. Ugyanez
a helyzet a kisebbségi magéniskolakkal is, a 13. cikk szerint a Felek elismerik a kisebb-
ségi személyek azt a jogét, hogy sajat nevelési és képzési intézményeket hozzanak létre,
de rogton kimondja, hogy ezen jog gyakorlasa nem von maga utdn a felek részérdl
semmiféle pénziigyi kotelezettséget. Ugy tiinik, az emlitett rendelkezésekhez nem sziik-
séges kiilon kommentar.

Nem jobb a helyzet a masik eurépai egyezmény, a Regionalis vagy Kisebbségi Nyel-
vek Eurépai Chartéja esetén sem, ahol az allam maga donti el, hogy melyik kisebbsége
nyelvére vallal kotelezettségeket, masfel6él ezen kotelezettségek kozott valogathat és
tobbnyire a legenyhébb kotelezettségeket is vélaszthatja.” Ez néha azt jelenti, hogy
»hard law” jellegl kotelezettség helyett soft law-nak mindsithet kotelezettség is va-
laszthato. Igy pl. a nyelvi karta 11. cikke szerint (a/i pont) a felek biztositjak legalabb
egy-egy, a regiondlis vagy kisebbségi nyelveken sugéirzé radidallomas és televizids
csatorna létesitését. Ez szamonkérhetd konkrét kotelezettség viszont a valaszthato alter-
nativ rendelkezések ugysz6lvan mindegyike ugy kezdddnek, hogy a felek ,bétoritjak
és/vagy megkonnyitik” pl. a kisebbségi miisorok programba vételét vagy sugdarzasit,
kisebbségi sajtéorganum létesitését vagy ez utdbbi helyett legalabb a regionalis nyelven
irt sajtocikkek rendszeres kézlését. Ezek mind soft law jellegii kitelezettségek.

Az eurdpai normak vizsgélatat még lehetne tovabb folytatni, de taldn az eddigiekbdl
is lathatd, hogy kétoldalu kisebbségi egyezményeink — minden hibajuk ellenére — nem-
csak elérik, de talan meg is haladjék néhol az eurdpai regiondlis kisebbségi normakat,
melyek jelentds részben szintén soft law jellegii szabalyokat tartalmaznak.

¥ Lasd errél Kovdes: A nemzetkozi jogi kisebbségvédelem a 90-es években, Magyarorszag és Eurépa, II.
évf. 1994. 5. és 6. sz4m, valamint ugyand: A Regionalis, vagy Kisebbségi Nyelvek Europai Chart4ja, Buda-
pest, 1993.
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SOFT LAW NORMS IN THE TREATIES ESTABLISHED BETWEEN
HUNGARY AND ITS NEIGHBOURING COUNTRIES IN THE FIELD
OF MINORITIES

(Summary)

The term "Soft Law" has several meanings in International Law. In the view of a
number of researchers, provisions characterised as "soft law" have no more than moral
force and are without any legally binding character. This could be said for example of
Resolutions of the UN General Assembly as well as decisions of other international
organisations such as the OSCE. UN resolutions may however be legally binding in
exceptional circumstances such as when they contain customary rules or interpret an
international treaty.

In my opinion, rules which may be characterised as soft law are also legal acts, but
they are not legally enforceable. A particular wording has the quality of soft law if it
fails to make clear either the exact meaning of the particular provision in question or
fails to identify the particular subject in law referred to. The following terms are
examples: "the parties shall encourage,promote, endeavour, adopt adequate. measures,
take measures to encourage, not hinder etc."

I have focussed my research on the Treaties of Good Neighbourly Relations
established between Hungary and Ukraine, Slovakia, Slovenia, Romania and Croatia
and the treaties on minorities concluded between Hungary and Slovenia and Croatia.
These treaties are of considerable historical importance since they are the first
international treaties on minority issues concluded by contracting parties since World
War 2. The rules laid down by these treaties are however unfortunately to be
characterised for the most part as soft law, one example being the provision that the
parties shall recognise that all persons belonging to a national minority have the right to
be educated in their own minority language. There is no obligation on the states
concerned to provide either bilingual schools or financial assistance to the minorities in
the setting up of their own private institutions. Additionally, the treaties all refer to the
rights of minorities to access independent media in their own language, but no mention
is made as to how this is to be achieved.(ie. through the availability of television or radio
channels established by the State or financial assistance).

The European regional international law conventions on minority rights, for example
the Charter of Regional and Minority Languages in Europe, also rely very largely on soft
law provisions. It should be noted therefore, that the obligations laid down by the
bilateral treaties mentioned previously are at a level either commensurate with or
superior to that of the norms established by existing European law in this field.




