Vizi BALAZS

Biztonsagpolitikai érdekek
¢s kisebbsé¢gvédelem a Nemzeti Kisebbségi
Fobiztos bozeni ajanlasaiban

Az Eurdpai Biztonsagi és Egylittmiik6dési Szervezet (EBESZ) Nemzeti Kisebb-
ségi Fobiztosa 2008. oktdber 2-an a bolzanodi/bozeni Eurdpai Akadémidn ez alka-
lombol tartott konferencian hozta nyilvanossagra a nemzeti kisebbségek allam-
kozi kapcsolatokban betoltott szerepérdl szOolo ajanlasait. Az ajanlasoknak erds
aktualpolitikai felhangot k6lcsonzott az augusztus végi orosz bevonulas Grizia-
ba, amelyet az orosz vezetés a Gruzia teriiletén €16 dél-oszét és abhaz kisebbség
védelmével indokolt, €s amely — az orosz kormany katonai tAmogatasaval — vé-
giil Dél-Oszétia és Abhazia de facto teljes elszakadasahoz vezetett. Bar a fobiz-
tos és munkatarsai ezt nem erdsitették meg, a bolzanoi ajanlasok kiadasaban az
¢élesebb, agressziv orosz ,,anyaallami” politika fontos motivum lehetett.

A napi politikai elézményeken kiviil azonban az ajanlasok a fobiztos hivata-
lanak korabbi tevékenységével 6sszevetve is érdekes ujdonsagokkal szolgalnak.
A korabbi tematikus ajanlasokhoz képest a leglatvanyosabb kiilénbség, hogy a
bolzanoi ajanlasok nem a kisebbségi jogok védelmének kérdésével foglalkoz-
nak elsdsorban, hanem a kisebbségek, honos allamaik és anyaallamaik kozotti
konfliktusok veszélyeivel. Ez mindenképp jdonsag a fobiztos tevékenységében,
amely — a posztot betoltd diplomata személyes preferencidinak fiiggvényében
ugyan, de — eddig a tagallamokban a kisebbségi jogok védelmi szintjének eme-
1ését tekintette a legfontosabb kérdésnek tematikus ajanlasaiban. Annak megér-
téséhez, hogy a bolzandi ajanlasok ténylegesen jelentenek-e valtozast a korabbi
fobiztosi ajanlasokhoz képest, illetve milyen jelentdségiik lehet az EBESZ nem-
zetkozi kisebbségvédelmi kiildetésében, érdemes roviden attekinteni a Nemzeti
Kisebbségi Fobiztos intézményének kialakulasat és mandatumanak 1ényegi ele-
meit is.
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A Nemzeti Kisebbségi Fobiztos

Az Europai Biztonsagi és Egytittmiikodési Szervezet' amellett, hogy — kiilono-
sen 1990 utan — az emberi jogok védelmének egyre nagyobb szerepet szant tevé-
kenységében, legfontosabb feladata a béke és biztonsag fenntartasa Eurdpaban,
igy a szervezet miikodésében a biztonsagpolitikai mechanizmusok €s szempon-
tok uralkodoak. Ez kiilongsen a nemzeti kisebbségeket érintd kényes politikai
kérdések kezelésében nyilvanvald, amit a kifejezetten a kisebbségekkel foglal-
kozé EBESZ-intézmény, a Nemzeti Kisebbségi Fobiztos hivatalanak létrehozasa
is bizonyitott. Az 1990-es években a jugoszlaviai és a kaukazusi etnikai konflik-
tusok kezelésében az EBESZ latvanyosan kudarcot vallott. Ez jol jelezte, hogy
az 1j biztonsagpolitikai kihivasokra az EBESZ-nek is 0j eszkozokkel kellene
reagalnia. A tagallamok kozott, felismerve az dllamokon beliili nemzeti-etnikai
konfliktusok veszélyének sulyat, egy uj intézmény felallitdsanak a kérdése is fel-
mertilt. A holland kiiliigyminiszter, Hans van den Broek tett el6szor javaslatot
a Nemzeti Kisebbségi Fobiztos tisztségének létrehozasara 1992-ben, a helsinki
utotalalkozon. A tagallamok 6rommel vették a kezdeményezést, hiszen reményt
lattak arra, hogy a nemzeti kisebbségeket érintd nemzetkozi konfliktusokra egy
rugalmas, ,,akcioképes”, egyszemélyi intézmény felallitdsaval az EBESZ jobban
fel tud késziilni.

Az EBESZ egy politikai szervezet, amely els6sorban csak a diplomacia esz-
kozeivel tud élni. Ennek megfelelen a tagallamok kifejezetten alkalmasnak tar-
tottak az EBESZ-t a nemzeti kisebbségekhez kapcsolodd kérdések kezelésére,
mivel altalaban ezek er6sen atpolitizalt kornyezetben jelennek meg, és a jogi
megoldasokat éppugy, mint a nemzetk6zi jogi dokumentumokat, nagy részben
politikai szempontok alakitjak. A politikai kdzbeszédben sokszor olyan kényes
¢s egymassal nehezen Gsszeilleszthetd kérdések meriilnek fel a nemzeti kisebb-
ségekkel kapcsolatban, mint az allamok 1éte, biztonsaga, teriileti integritasa, az
emberi jogok védelme, az érintett allam kozigazgatasi rendszere, az etnikumok
kozotti egyitittélés szabalyozasa, a multikulturalis tarsadalom problémai stb. Ter-
mészetesnek tiinik, hogy ezek a kérdések gyakran a kisebbségek és a tobbség
kozotti kapesolatokat is kizokkenthetik a kozéleti parbeszéd demokratikus in-
tézményekkel rendszerezett medrébdl (kiilondsen azokban az orszagokban, ahol
a demokratikus intézmények sem stabilak), €s a felek k6zo6tti nézeteltérések ko-
moly konfliktusok forrasai lehetnek. Az ilyen, sokszor irraciondlis, nemzeti ér-
zelmekkel tulfiitott konfliktusok kirobbantasaban vagy fenntartdsdban az érintett
allamok kormanyai is szerepet jatszhatnak. A kisebbségeket érintd konfliktusok
gyakran nemzetkozi kovetkezményekkel is jarnak, kiilonosen, ha az illetd ki-
sebbségek anyaallama vagy mas szomszédos érdekelt orszag is sziikségesnek

11994-ig Eurdpai Biztonsagi és Egyiittmiikodési Ertekezlet (EBEE).
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tartja fellépését. Az ilyen konfliktusok megel6zésében egy kell6 tekintéllyel ren-
delkezd nemzetkozi szerepld kozbelépése fontos szerepet jatszhat. Ezért a f6-
biztos intézményének Iétrehozasat végig konszenzus dvezte a tagallamok nagy
tobbsége részErdl.

Am a f6biztosi mandatum kialakitasat mar komoly vitak kisérték.> Egyfeldl a
kisebbségi jogok korének meghatarozasaban semmilyen egyetértés nem alakult
ki a tagallamok kozott, ezért dvakodtak attol, hogy pontosan behatarolhato jo-
gok szamonkérésében barmilyen szerepe legyen a fobiztosnak. Masfeldl pedig,
mivel egyes tagallamok nem ismerik el, hogy teriiletiikkon kisebbségek élnek,
attol tartottak, hogy a fobiztosi intézmény létrehozasa a kisebbségi kiillonjogok
iranti koveteléseket is felerdsitheti. Tovabbi ellenvetések meriiltek fel a fobiz-
tos konfliktusmegoldo szerepével szemben azokban az allamokban, ahol egyes
csoportok erdszakos eszkdzoket is bevetettek a nemzeti koveteléseik érdekében
(igy kiilonosen Nagy-Britannidban az északir vagy Spanyolorszagban a baszk
szeparatistak). Ezek az orszagok semmiképp nem kivantak belsd konfliktusaikat
nemzetkozi szintre emelni. A fobiztosi mandatum kialakitasanal végil igyekez-
tek mindezekre az aggodalmakra is tekintettel lenni.
allamokon beliili és nemzetkozi konfliktusmegeldzésre és -kezelésre helyezte a
hangstlyt. Logikusnak tiint, hogy a nemzetk6zi k6z6sség a diplomaciai eszko-
z0k intézményesitésével tud a legjobban fellépni a kisebbségeket is érintd kér-
désekben.

Bar az EBESZ Nemzeti Kisebbségi Fobiztosanak intézményét hangsulyosan
nem az emberi dimenzid, hanem a biztonsagpolitika ¢és a konfliktusmegeldzés
keretében hivtak életre, a fobiztos munkéja nagyban hozzajarult az EBESZ-do-
kumentumok kisebbségvédelmi rendelkezéseinek pontosabb értelmezéschez és
hatékonyabb alkalmazasahoz is. (Itt is fontos kiemelni, hogy a fébiztos intézmé-
nye ¢€s tevékenysége egyaltalan nem tekinthetd klasszikus értelemben vett mo-
nitoringeljarasnak, feladata ugyanis nem egy nemzetkdzi dokumentum alkalma-
zasanak ellendrzése, nem is a kisebbségek helyzetének altalanos feliilvizsgalata,
hanem egy olyan egyediilallo, kiilonleges eljaras, amely kizardlag a konfliktussal
fenyegeto, nemzeti kisebbségeket érint6 tigyekre terjed ki.)

Mivel a Nemzeti Kisebbségi Fobiztos kozvetitd, feltaro tevékenységet végez,
¢és az intézményét alapvetden személyes fellépésére épitették, a posztot betdltd
személy egyénisége is meghatarozd. A mandatum kialakitasdban oroszlanrészt
vallalo Hollandia javaslatara a tagallamok els6é alkalommal a veteran diplomata-
nak szamito korabbi holland kiiliigyminisztert, Max van der Stoelt valasztottak,

2Err6l lasd bdvebben Zaagman, Rob — Zaal, Hanie: The CSCE High Commissioner on National
Minorities: Prehistory and Negotiations. In Arie Bloed (szerk.): The Challenges of Change: THE
HELsivkr Summir oF THE CSCE anD 175 AFTERMATH. Dordrecht, 1994, Kluwer. 95-211; 111.
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akit hivatalosan 1992. december 15-i stockholmi iilésén nevezett ki a tisztségre a
Miniszteri Tanacs harom évre. Van der Stoel 1995-ben tjabb harom évre kapott
megbizast, amit még — rendkiviili felhatalmazassal — egy évvel meghosszabbi-
tottak, majd, miutdn 1999-ben sem sikeriilt a tagallamok képviseldinek utod;ja-
ban megegyeznilik, ujabb fél évvel megtoldottak. Max van der Stoel végiil 2001.
junius 30-an adta at tisztségét a svéd diplomatanak, Rolf Ekeusnak, akit man-
datuma lejarta utan ujabb harom évre neveztek ki, mig végil 2007 juliusaban
az egykori norvég kiiligyminiszter, Knut Vollebaek vette at a fobiztosi hivatalt.
Természetesen a fobiztos mindig az éppen aktualis kihivasokra igyekszik valaszt
adni, de a mandatum alapjait és értelmezésének kereteit Max van der Stoel alaki-
totta ki, amit utddai is meghatarozonak tartottak.?

A f6biztosi mandatum és a fobiztosi ajanlasok

Az EBESZ Kisebbségi Fobiztosanak posztjat tehat az 1992-es helsinki utdta-
lalkoz6 A4 vdltozas kihivasai cimii dokumentumaban hoztak 1étre. A fobiztos a
tagallamoktol fiiggetlen személyként, az EBESZ Vezet6 Tisztviselok Bizottsaga
(VTB) védnoksége alatt mikodik, személyét a Miniszteri Tandcs nevezi ki kon-
szenzusos alapon, haroméves, tobbszor is meghosszabbithato mandatummal.

A fObiztos hataskorét csak a konfliktusveszéllyel fenyegetd helyzetekben gya-
korolhatja. ,,A f6biztos a lehetd leghamarabb »gyors riasztast« [early warning]
ad, €s ha sziikséges, »siirgds intézkedést« [early action] kezdeményez, ameny-
nyiben a nemzeti kisebbségek problémaihoz kapcsolodo fesziiltségek még nem
haladtak tul a »gyors riasztas« stadiumat, de amennyiben a fobiztos megitélése
szerint alkalmasak arra, hogy az EBEE 6vezetébe esé konfliktussa fajuljanak,
fenyegetve a békét, a stabilitast vagy a részt vevo allamok kozotti kapesolatokat,
és amelyek igénylik az EBEE Miniszteri Tanacsa vagy a Vezeto Tisztviselok Bi-
zottsaga figyelmét és fellépését.”s Ennek keretében kapcsolatokat tarthat fenn az
adott orszag kormanyaval éppugy, mint a kisebbségek képviseldivel, vagy egyéb
civil, nem kormanyzati szervezetekkel.

A fobiztos feladata, hogy a konfliktussal fenyegetd helyzetek kialakulasat
igyekezzen megakadalyozni, és a feleket a megoldas keresésében mindenképp
a békés eszk6zok felé visszaterelni. Ennek érdekében a fobiztos ajanldsokat tesz
az érintett orszagok kormdanyainak, illetve altaldnos témakban jelentéseket ké-

3Van der Stoel tevékenységérol lasd bdvebben: Walter Kemp: Quiet Diplomacy in Action:
The OSCE High Commissioner on National Minorities. (The Hague, 2001, Kluwer Law
International) és a Max van der Stoel-dijrol >http://www.osce.org’/hcnm/29652.html< (Utolsé
letoltés: 2009. februar 9.)

4Helsinki Dokumentum, II. fejezet.

3 Fobiztosi alapitookmany, 3. cikk.
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szit. A fébiztos mandatuma ugyan teriileti korlatozasokat nem tartalmaz, de mi-
vel hataskorébe csak az alacsony intenzitasu konfliktusok tartoznak, és tobbek
kozott a terrorcselekményekhez kapcsolhato konfliktusokkal sem foglalkozhat,s
az elmult évek gyakorlata azt erésitette meg, hogy a fobiztos kizardlag Kozép-
¢és Kelet-Eurdpa teriiletén gyakorolja a raruhazott hataskoroket.” Hallgatdlagos
megegyezes latszik korvonalazodni amogott, hogy a fobiztos az EBESZ nyu-
gat-europai tagallamait nem vizsgalja, és ez az EU-tagallamok korére is kiter-
jed: bar az 1990-es években a fobiztos kifejezetten aktivan lépett fel a magyar
kisebbségeket érintd szlovak—magyar, roman—magyar allamkézi vitakban, vagy
a baltikumi oroszok allampolgarsaganak tigyében, a 2004-es és 2007-es EU-b6-
vitések utan a fobiztos nem foglalkozott érdemben a térség kisebbségi kérdései-
vel.® Bar a fobiztos kozbelépésének lathatdéan vannak politikai korlatai is, tevé-
kenységének fontos része, hogy a kisebbségek védelmének javitasa érdekében a
nemzetk6zi dokumentumok alapjan megprdobaljon altalaban is segitséget nyujta-
ni az EBESZ-tagallamoknak sajat jogrendjiik fejlesztésében.

A fobiztos szamara a nemzetkozi standardok szamonkérése ugyanakkor ko-
moly tAmpontot is jelent feladatainak ellatasaban. A nemzeti kisebbségeket érin-
to politikai tigyekben ugyanis a nemzeti szembenallds, a nacionalista politikai
erok aktivitasa és a nemzeti kozosségek kozotti parbeszéd hianya nagyon meg-
nehezithetik a kiilso szereplok hiteles politikai kozbelépését is. Ezt a hitelességet
igyekezhet a fobiztos a nemzetkdzi norméak szamonkérésével biztositani. A he-
ves politikai vitdkban a felek kozotti kozvetités fontos alapja lehet az allam al-
tal mar korabban vallalt nemzetkozi jogi standardok megerositése. Marpedig az
1990-es évek eleje 6ta az EBESZ-tagallamok — igaz, politikai, azaz soft-law do-
kumentumokban — szamos forméaban hitet tettek a kisebbségek jogainak védelme
mellett, raadasul a tagallamok jelentds része az Eurdpa Tanacs kisebbségvédelmi
Keretegyezményéhez és a Nyelvi Chartahoz is csatlakozott. A fobiztos norma-
kozvetitd szerepét jelzi az is, hogy van der Stoel és utddai egyarant éltek azzal
a lehetdséggel, hogy altalanos ajanldsokat fogalmazzanak meg egyes kisebbségi
jogokkal kapcsolatban. fgy az tigynevezett hagai ajanlasok a kisebbségek okta-
tasi jogairol (1996), az osldi ajanlasok a kisebbségek nyelvi jogairdl (1998), a
lundi ajanlasok a kisebbségek kozéleti jogairol (1999), a kisebbségi nyelvii mé-
diardl szo6l6 iranyelvek (2003) és két éve a multietnikus tarsadalmakban a rend-
Ori intézkedésekrdl szold ajanlasok (2006) egy-egy problémakort tekintenek at

®Ez az eset all fenn példaul a baszk, a korzikai és akkor még az észak-irorszagi konfliktusok ese-
tében.

V6. Kovacs Péter: Nemzetkizi jog és kisebbségvédelem. Budapest, 1996, Osiris Kiado, 121.

8Egyediil a balti allamokban €16 oroszok allampolgarsaganak helyzetérdl tartott konferenciak
szamitanak kivételnek, azonban ez messze elmarad az 1990-es években tapasztalhatd f6bizto-
si aktivitastol a térségben. Lasd még errdl: >http://www.osce.org/hcnm/item 1 30826.html<
(Utolso letoltés idopontja: 2009. januar 22.)
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a nemzetkozi standardok fényében, tobbféle megoldasi lehetdséget is kinalva a
tagallamoknak.’ Az egyes jogcsoportokkal foglalkozo ajanlasok mellett a fobiz-
tos kiilon jelentésekben foglalkozott a roma kisebbség helyzetével.l° Természe-
tesen az dllamoknak szant konkrét — és legtobbszor bizalmas — egyedi ajanldsain
¢és a tematikus ajanlasokon, jelentéseken kiviil a fobiztos az EBESZ térségében
felmertild, kisebbségeket érintd aktudlis problémakrol is ki szokott adni rovid
kozleményeket. Ezek a politikai allasfoglalasok azonban mindenekeldtt kisebb-
ségekkel kapcsolatos konfliktusok veszélyeire hivjak fel a figyelmet, és nem a
jogi standardok megerdsitését szolgaljak.

Az emlitett tematikus ajanlasok a fobiztosi mandatum fényében két célt szol-
galnak: egyfeldl igyekeznek segiteni a nemzetkozi kisebbségvédelmi normak
hatékonyabb terjesztését, megerdsitését az EBESZ-térségben, masfeldl pedig azt
jelzik, hogy a kisebbségek jogainak védelme, a védelem szintjének emelése ha-
tékony eszkoze a kisebbségek és allamaik kozotti konfliktusok megel6zésének. !

A bolzandi ajanlasok a tematikus ajanlasok soraba illeszkednek, &m tartalmi-
lag és formailag is eltérnek a kordbbiaktdl. Tartalmdban a bolzandi ajanldsok
nem a kisebbségi jogok egy korét veszi goreso ald, hanem — a fobiztos politikai
allasfoglalasaihoz hasonldan — kifejezetten az allamkozi kapcsolatok politikai je-
lentdségével foglalkoznak, az anyadllamok ¢és kisebbségeik viszonyanak elem-
zésével. Ebben az Osszefiiggésben a kisebbségi jogok védelmének felelsségi

9 Afdbiztos ltaldnos ajanlasaitlasd: >http://www.osce.org/hcnm/documents.html?Isi=true & limit=
10&grp=45< (Utolso letsltés idépontja: 2009. januar 22.)

10Az, hogy egy adott kisebbségi kozosséggel kiilon jelentésekben foglalkozott a fobiztos, azt
mutatja, hogy a romak helyzete nemcsak sok EBESZ-tagallamban hasonlé aggodalmakra ad
okot, de a fobiztos megitélése szerint helyzetiik javitasa — a potencialis konfliktusok elkerii-
Iése érdekében is — nemzetkozi Osszefogast igényel. A romakrdl harom atfogd jelentést tett
kozzé a fobiztosi hivatal, 1993-ban, 1999-ben és 2000-ben. >http://www.osce.org/documents/
henm/1993/09/3473 _en.pdf< (Utolso letsltés iddpontja: 2009. januar 23.) >http://www.osce.org/
documents/hcnm/1999/09/3470 en.pdf< (Utolso letoltés iddpontja: 2009. januar 23.) >http://
www.osce.org/documents/hcnm/2000/03/241_en.pdf< (Utolsé letsltés idépontja: 2009. januér
23.) Magyarul lasd errdl: Majtényi Balazs — Vizi Balazs (szerk.): Eurdpa kisebbsége. A roma
kisebbség a nemzetkozi dokumentumokban. Budapest, 2003, Gondolat Kiado, 194-209.

1 Péld4ul ,,Noha a Fobiztos intézménye nem feliigyeleti mechanizmus, a konkrét helyzetek elem-
zése soran és konkrét ajanlasainak alapjaként azokat a nemzetkozi szabvanyokat alkalmazza,
amelyeket minden allam elfogadott. E tekintetben fontos emlékeztetniink az 6sszes EBESZ-
tagallam altal vallalt kotelezettségekre, kiilondsen az Emberi Dimenzié Konferencidjanak 1990.
évi Koppenhagai Zar6okmanyara, amely a IV. részében a nemzeti kisebbségekre vonatkozd
részletes eldirasokat fogalmaz meg. (...) A Lundi Ajanlasok célja (...) 6sztondzni és eldsegiteni
olyan konkrét allami intézkedések bevezetését, amelyek oldjak a nemzeti kisebbségeket érintd
fesziiltségeket és ezaltal elsegitik a Nemzeti Kisebbségi Fobiztos altal megfogalmazott legfébb
célkitiizés megvalositasat — a konfliktusok megelozését. A Lundi Ajanlasok (...) megprobaljak
kozérthetden tisztazni a kisebbségi jogok tartalmat és értelmezni azokat az egyéb normakat,
amelyek altalaban érvényesek azokra a helyzetekre, amelyeknek a feloldasaban a Kisebbségi
Jogi Fébiztosa részt vesz.” Lundi Ajanldsok a nemzeti kisebbségek hatékony részvételérdl a koz-
életben. (Nemzeti Kisebbségi Fobiztos Hivatala, Haga, 1999. szeptember 7.)
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hatarait igyekszik meghtizni, kiemelve a kisebbségek lakohelye szerinti (avagy
honos) allamanak elsédleges szerepét, €s megjel6lve az anyadllam tamogatasi
lehet6ségeinek korlatait. Formailag ugyanakkor meglepd, hogy a korabbi ajan-
lasok terjedelméhez €s stilusahoz képest — nyilvan témaja miatt is — a bolzandi
ajanlasok joval rovidebb €s az allami gyakorlatok sokféleségével szemben joval
kevésbé megengedd megfogalmazasokat alkalmaznak.!> Amig a korabbi temati-
kus ajanlasok kiilonféle lehetéségeket vazoltak fel a tagallamok szamara, addig a
bolzandi ajanlasok 1ényegében az elfogadott vonatkozd nemzetkozi jogi alapel-
vek megerositésére korlatozddnak. Nyilvanvald, hogy a kisebbségek kérdése az
allamkozi kapcsolatokban elsddlegesen politikai, s6t gyakran biztonsdgpolitikai
kérdésként jelenik meg, és ebben a kisebbségek tényleges jogai vagy a kisebbsé-
gek tamogatasa csak masodlagos. Azonban a fobiztos kordbban a biztonsagpoli-
tikai fesziiltségek oldasaban a kisebbségi jogok hatékonyabb védelmét tekintette
legfontosabb eszkdznek.

A fébiztos mindenesetre nem els6 alkalommal foglalkozik az anyaallamok és a
hataraikon kiviil €16 nemzettarsi kisebbségeik kozotti kapesolatokkal: Rolf Ekeus
2003-ban, a magyarorszagi statustérvény'? koril kialakult nemzetkozi vitdkban
fontosnak tartotta, hogy egy rovid kozleményben kifejtse allaspontjat a téma-
ban."* Ez a politikai allasfoglalas is azt mutatta, hogy a f6biztos — a statustorvény
alkalmazasa kapcsan — nem a kisebbségek helyzetének javitasaban alkalmazott
eszkozoket tekintette at, hanem az allamok joghatdsaganak és szuverenitasanak
problémaira hivta fel a figyelmet. Jol érzékelhetd, hogy az allamkozi kapcsola-
tokban a kisebbségek helyzetének megitélése, a kisebbségek tamogatasa elso-
sorban nem a kisebbségek jogainak védelmérdl szol, hanem az érintett allamok
biztonsagpolitikai érdekeirdl és kisebbségi jogi felfogasardl. A fobiztos szerepe
természetesen nem a kisebbségi jogok tényleges védelme, hanem a konfliktusok
megeldzése, de a korabbi gyakorlat azt mutatta, hogy a konfliktusok politikai jel-
lege miatt azok megeldzésére tett kisérletek csak az érintett allamokra vonatkozd
politikai megoldasok, fesziiltségoldasi javaslatok lehetnek. A kisebbségek hely-
zetével — azaz a kisebbségek jogaival — szemben el6szor keriilnek az allamkozi
kapcsolatok — azaz a biztonsagpolitikai kérdések — eldtérbe a fobiztos bolzanoi
ajanlasaiban. Ugy latszik, ebben az esetben a fébiztos fontosnak tartotta, hogy
egy szinte biztonsagpolitikai kérdésben fogalmazzon meg altalanos ajanlasokat
az EBESZ minden tagallama szdmara.

12 A koréabbi, hasonlé jellegli ajanldsok — értelmezd jegyzetek nélkiil — 30-40 oldalas szdvegek,
mig a bolzandi ajanlasok mindossze 7 oldalban foglalja 6ssze mondanivaldjat.

132001. évi LXII. torvény a szomszédos allamokban é16 magyarokrol.

14>http://www.osce.org/item/7602.html< (Utols letdltés: 2009. januér 29.)
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A bolzandi ajanlasok elfogadasanak koriilményei és célja

A fébiztos és hivatalanak munkatarsai is érzékelték, hogy a f6biztos ajanlasaival
egy politikailag rendkiviil érzékeny témaban kisérel meg altalanosan alkalmaz-
hato irdnyelveket megfogalmazni. A fobiztos jogi tandcsadoja, a bolzanoi ajanla-
sok jogi elokészitésében oroszlanrészt vallalo Francesco Palermo a gyakorlati és
elméleti problémakat az alabbiakban foglalta 6ssze:

Az anyaallamok tdmogatasa a hataraikon kivill €16 ,,nemzettarsi” kisebbsé-
geik felé altalaban nem sérti a nemzetkozi jogot, hiszen a kisebbségek védelme
a nemzetkozi egyiittmiikddés keretébe tartozik. Ugyanakkor felmeriilnek olyan
esetek, amikor az allam belsé jogi szabalyozasa ellentétbe keriilhet a nemzetkozi
jogi elvekkel. Az ilyen jellegli szabalyozasra az jellemzd, hogy az anyaorszag ha-
tarain kiviil €16 kisebbségeiért érzett felelossége/kotelezettsége, mig a szamukra
nyujtott kedvezmények toérvényi vagy helyi jogszabalyokban, kozigazgatasi ren-
delkezésekben jelennek meg. Tovabba az allampolgarsagi torvényekben is meg-
jelenhet a kiilfoldon é16 nemzettarsak pozitiv megkiilonboztetése. Onmagéaban
egyik megoldas sem sérti a nemzetkozi jogot, de vannak olyan allami gyakorla-
tok, amelyek a nemzetk6zi jog elveivel ellentétesek. Mindez azonban legfeljebb
csak jogi konfliktus, €s nem jelenti feltétlentil politikai vagy allamké6zi konfliktus
veszelyét.!s

Az elméleti kérdések legalabb ilyen fontosak: bar az emberi és a kisebbségi
jogok védelme annak az allamnak az elsddleges felelossége, amelynek teriile-
tén az érintettek élnek, a kisebbségi jogok nemzetkozi védelmének egyik 1étezo
dilemmaja az allamok kozott, vajon nem assa-e ald az emberi/kisebbségi jogok
nemzetkozi védelme az allami szuverenitas alapjait?

Palermo érvelése szerint e két elofeltevés egyiitt tette fontossa a fObiztos sza-
mara, hogy ebben a kérdésben ajanlasokat fogalmazzon meg. Mivel a kisebbsé-
gek szerepérol az allamkozi kapcsolatokban a nemzetkozi jogban nem sok em-
litést talalunk, és a fenti dilemmak fényében sziikség van valamilyen egyensuly
megteremtésére az allamok érdekei, a kisebbségek védelme és az allami szuve-
renitas megorzése kozott, a fobiztos alkalmasnak talalta az iddt és az alkalmat is,
hogy ebben Utmutatast adjon a tagallamoknak.

Az ajanlasok megfogalmazasara tobb kiilsé szakértot is felkértek, a szoveg igy
hossza konzultaciok eredménye lett. A korabbi fobiztosi ajanlasok kiilsé akadé-
miai intézményekkel szoros egylittmiikodésben sziilettek meg, mig a bolzanoi
ajanlasokat egyediil a fObiztosi hivatal készitette, a végso valtozatot a fobiztos
egymagaban jegyzi. A széveg négy részre tagolddik: az altalanos alapelveket az
allamok kotelezettségei kovetik, majd a kisebbségeknek nytjthatd kedvezmé-

I5Francesco Palermo National Minorities in Inter-State Relations cimii eldéadasa az ajanlasokat
bemutatd konferencian, 2008. oktober 1. Bolzano/Bozen EURAC.
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nyekrdl és végiil a nemzetkozi és kétoldala eszkozokrol fogalmaz meg ajanla-
sokat. Ahogy azt fentebb emlitettem, az ajanlasok terjedelemben és stilusban is
kiilonboznek a korabbi fobiztosi ajanlasoktdl, ami abban is megjelenik, hogy az
ajanlasokhoz kiilon, részletes értelmezo jegyzeteket fliztek. A fObiztos ezt azzal
indokolta, hogy mivel ebben a témaban hidnyzik a valdés nemzetkozi jogi szaba-
lyozas, ezért fontosnak tartotta, hogy a jegyzetek pontositasaival minden félreér-
tés elkertilhetd legyen.'® Ugyancsak a fobiztos ovatossagara utal, hogy a szoveg
nem hatarozza meg a kisebbségek definiciojat, €s az ajanlasok alkalmazasi ko-
rét sem pontositja. A fobiztos bevallasa szerint az ajanlasok kiadasanak két célja
volt: a jogi kornyezet tisztdzasa €s a hatarozott allasfoglalas ebben a kérdésben.
Ennek fényében a fobiztos ugy itélte meg, hogy az ajanlasok, sofi-law jogforras-
ként segithetik az allamokat nemzetkozi jogi kotelezettségeik teljesitésében, és
ezen a teriileten 1ényegi tartalommal gazdagithatjak a kisebbségekre vonatkozo
nemzetkozi jogi normakat.!'” Az, hogy az ajanlasokat a fobiztos adta ki, persze
nem jelenti azt, hogy az EBESZ-tagallamok koérében konszenzus volna a téma
megitélésében, de a fObiztos szandékai szerint a bolzanoi ajanlasok hozzajarul-
hatnak egy ilyen nemzetkozi egyetértés kialakulasahoz.

Az anyaallamok és hataraikon kiviil €16 kisebbségek
kapcsolata a nemzetk6zi jogban

Francesco Palermo és Knut Vollebaek megszolalasaibol is kideriilt, hogy a fobiz-
tos egyértelmiien tisztdban volt azzal, hogy az anyaallamok ¢és a hataraikon ki-
viil €16 nemzettarsaik kozotti kapesolatok elsGsorban politikai jellegii kérdéseket
vetnek fel. A (mas allamok szuverenitasat sért6) nemzetépités és/vagy kisebb-
ségvédelem dilemmaja az anyaorszagi kisebbségtamogatasi politikak kapcsan
el6szor a magyar kedvezménytorvény (statustdrvény) elfogadasa koriil kialakult
nemzetkozi és tudomanyos vitadkban jelent meg.'®

Az éllamok és a hataraikon kiviil €16 kisebbségek kapcsolatat mar 2001-es
jelentésében viszonylag kimeritéen elemezte a nemzetk6zi jog elveinek fényé-
ben az Eurdpa Tanacs Velencei Bizottsaga (Joggal a Demokraciaért Bizottsag)."®

16 Knut Vollebaek eléadasa a bolzanoi ajanlasok bemutatésakor. 2008. oktdber 1., Bolzano/Bozen,
EURAC.

17Uo.

18Zoltan Kantor — Baldzs Majtényi — Osamu leda — Baldzs Vizi — Ivan Haldsz (eds.): The
Hungarian Status Law: Nation Building and/or Minority Protection. Sapporo, 2004, Slavic
Research Centre Hokkaido University.

19 A Velencei Bizottsag jelentése a nemzeti kisebbségek szamadra az anyaallamok altal biztositott
kedvezményes elbanasrdl. A Bizottsag a szoveget 2001. oktdber 19-20-i, 48. plenaris iilésén
hagyta jova Velencében. Részletek olvashatok magyarul: Majtényi Balazs — Vizi Balazs (szerk.):
A kisebbségi jogok nemzetkozi okmdnyai. Budapest, 2003, Gondolat Kiado, 167-177.
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A Velencei Bizottsag jelentésében, amellett, hogy elismerte az anyaallamok jogat
arra, hogy nemzettarsaikat akar egyoldalt intézkedésekkel is tamogassak, ponto-
san megfogalmazta, hogy erre csak a nemzetkdzi jogi alapelvek (igy az allamok
tertileti szuverenitasa, a pacta sunt servanda, az allamok kozotti barati kapcsola-
tok, az emberi jogok és alapvetd szabadsagok tisztelete, kiillondsen a hatranyos
megkiilonboztetés tilalma alapelveinek) tiszteletben tartasa mellett kertilhet sor.
A Bizottsag ugyanakkor azt is hangsulyozta, hogy az anyaallamok egyoldalu ta-
mogatasa mas allamokban él6 nemzettarsaik felé még nem tekinthetdé a nem-
zetkozi szokasjog részének, mivel az allamok gyakorlatai nagyon sokfélék, és
nem alakult még ki elég tartds hagyomany ezen a teriileten.?0 Osszességében a
jelentésbol kideriil, hogy a magyar statustorvénnyel szemben megjelent politi-
kai félelmekkel szemben a nemzetk6zi jog keretei kozott ténylegesen lehetdsége
van az anyaallamoknak arra, hogy — mindenekeldtt a kultra és az oktatas terén
— hatékony tamogatast nyujtsanak nemzettarsaiknak. Ugyanakkor az is egyér-
telmuvé valt, hogy az ilyen anyaorszagi intézkedések és az ezekre adott reakci-
ok a legtobb esetben nyilvanvaloan politikai jellegiiek, az érintett allamok érzé-
kenységén (,,veszélyérzetén”) mulik, hogy allamkézi konfliktust gerjesztenek-e
vagy sem.?! Ez mutatkozott meg abban is, hogy bar a 2001-ben elfogadott ma-
gyar kedvezménytorvény a nemzetkozi jog alapjan is tartalmazott vitathaté ren-
delkezéseket,2 Magyarorszag érintett szomszédjai koziil kifejezetten Romania
¢és Szlovakia ellenezte a torvény alkalmazasat, mig példaul Horvatorszag vagy
Szlovénia semmilyen kifogast nem emelt ellene. Osszességében arra a kovetkez-
tetésre lehet jutni, hogy az allamok rendkiviil eltéré gyakorlatokat folytatnak a
kiilfoldon €16 nemzettarsaikat timogatd anyaorszagi intézkedéseikben, am 1. 6n-
magaban az ilyen kisebbségvédelmi intézkedések nem ellentétesek a nemzetkozi
joggal, 2. jogi megitélésiikben a nemzetkozi jog alapelvei adnak tampontot, és 3.
konfliktuspotencialjuk az érintett allamok politikai szandékain és kapcsolatain
mulik.

Mindennek fényében nem feltétleniil igazolhato, hogy a fobiztos a bolzandi
ajanlasok elfogadédsaval ténylegesen hozzajarult-e a kisebbségvédelmi stan-
dardok megerositéséhez. Bar a fobiztos politikai fétanacsaddja azzal érvelt az
ajanlasok mellett, hogy a fobiztos a jog segitségével erdsiti a nemzetkodzi bizton-
sagot, és a biztonsagpolitikai érvek nem allhatnak szemben a kisebbségi jogok

20 A Velencei Bizottsag jelentése e) pont.

21 A magyar statustdrvényre vonatkozoan lasd: Walter Kemp: The Triadic Nexus: Lessons Learned
from the Status Law. In Osamu leda (editor in chief): Beyond Sovereignty: From status law
to transnational citizenship? Sapporo, 2006, Slavic Research Centre Hokkaido University,
109-126. és Kardos Gabor: Role for the Kin-States? In Osamu leda (editor in chief): Beyond
Sovereignty: From status law to transnational citizenship? Sapporo, 2006, Slavic Research
Centre Hokkaido University, 127-138.

22P1. A kedvezményekre jogositdo magyar igazolvany kiaddsanak eljarasara vagy a magyar koz-
igazgatasi szervek szerepére vonatkozdan.
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védelmének igényével — az ajanlasokban tiikr6z6d6 megkozelités mindenesetre
vitathatd.?

A kisebbségi jogok védelme ugyanis — tetszik vagy sem — szamos allam sza-
mara biztonsdgpolitikai kérdésként jelenik meg. Lathato fesziiltség van nemzet-
kozi szinten is az allamok biztonsagpolitikai érdekei/félelmei €s a kisebbségi
jogok védelmének igénye kozott. Bar elvileg a nemzetk6zi jogban a kisebbsé-
gek (pontosabban a ,kisebbségekhez tartozo személyek™) jogait, az emberi jo-
gok részeként ismerik el, és a nyelvi, nemzeti, etnikai identitas védelme szamos
nemzetkézi dokumentumban az emberiség gazdagsaganak megorzését jelenti, a
gyakorlatban ennek az elvnek az allamok biztonsagpolitikai megfontoldsai szab-
nak korlatot. A nemzetkozi szervezetek is sokszor nem emberi jogi kérdésként,
hanem biztonsagpolitikai kérdésként kezelik a kisebbségek tigyét, és ez a fajta
,»haszonelviség” kivaltképp az EBESZ keretei kozott jelenik meg. A nemzetkozi
szervezetek a magyar statustérvény koriil kialakult vitdban is elsddlegesen a biz-
tonsagpolitikai szempontokat tartottak fontosnak, és nem a torvény szandékait,
az érintett magyar kisebbségek helyzetének javitasat itélték meg.>

A bolzandi ajanlasok elfogadasaval a Kisebbségi Fobiztos is ezen az ingova-
nyos talajon probalta megtalalni az egyensulyt az allampolgarsag szerinti alla-
mok legitim biztonsagigénye ¢s a kisebbségek védelmére tett, ugyancsak legitim
anyaallami intézkedések kozott.

A bolzanoi ajanlasok értékelése és jelentdsége

Az ajanlasok a létez6 nemzetk6zi jog alapelveibdl indultak ki: hangsulyosan
szerepel az alapelvek kozott a tertileti elv és az allami szuverenitas tiszteletben
tartasanak elve. Ez természetesen helyes, hiszen a kisebbségek jogainak védel-
me elsodlegesen annak az allamnak a kotelessége és felelossége, amelyben az
érintett kisebbségek élnek. Ugyanigy fontos, hogy az ajanlasok felsoroljak azo-
kat a tertileteket, ahol az anyaallamok tdmogatasa feltétlentil legitim €s hasznos.
Ebben a tekintetben az ajanlasok nagyrészt a Velencei Bizottsag jelentésére ta-
maszkodnak, s valojaban sok tjjdonsagot e tekintetben nem is lehet varni, a nem-
zetkozi jogi alapelvek €és a nemzetkozi kisebbségvédelmi eszk6zok azota sem
valtoztak. Az ajanlasok kiemelik a 1étezd nemzetk6zi monitoring- és kozvetitd
eljarasok és a kétoldalu megallapodasok szerepét is az allamkozi kapcsolatok
fejlesztésében ezen a téren.

23Natalie Sabanadze eléaddsa a bolzandi konferencian, 2008. oktober 1., Bolzano/Bozen,
EURAC.

24Majtényi Balazs: Utilitarianism in Minority Protection? (Status Laws and International Organi-
sations) In Osamu leda (editor in chief): Beyond Sovereignty: From status law to transnational
citizenship? Sapporo, 2006, Slavic Research Centre Hokkaido University, 3—16.
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Természetesen az ajanlasoknak az allamkozi kapcsolatokra €s az allamok fe-
lelésségére vonatkozd megallapitasaival nem érdemes vitatkozni. A kérdés csak
az, hogy mennyiben felelnek meg azok a fobiztos eredeti ,,normakozvetit6”
szandékanak?

Az ajanlasok futdlagos attekintése is azt mutatja, hogy az allamok szerepe és
egymassal szembeni kotelességei messze hangsulyosabban szerepelnek, mint a
kisebbségek jogainak védelme, vagy a hataron atnyuld kapcsolatok szerepe a ki-
sebbségek védelmében. Bar nem volt célja, de nem lett volna haszontalan kiilén
fejezetet szentelni azoknak az EBESZ-dokumentumokban elismert kisebbségi
jogoknak, amelyek gyakorldsat a hatdrokon atnyulé kapcsolatok segithetik. Kii-
16n6sen a korabbi altalanos jellegli ajanlasok fényében €rezhetd ez a hiany, ame-
lyek a potencidlis biztonsagpolitikai problémakat a kisebbségek jogai feldl koze-
litették meg. De dnmagaban nemcsak ez a formai kiilonbség kelti azt az érzetet,
hogy a fobiztos a biztonsagpolitikai érvelést a kisebbségvédelmi érdekek elé he-
lyezte. Tekintettel arra, hogy legtobbszor a kisebbségek védelme és kiilondsen
a nemzettarsak védelmére iranyuld intézkedések megitélése az oka az allamok
kozotti konfliktusoknak, célszerti lett volna jobban pontositani az allampolgarsag
szerinti allamok kotelezettségeit is. A 7. bekezdésben ajanlott tarsadalmi integ-
racio €s a kisebbségek részvétele a kozéletben kiilondsen érzékeny kérdésnek
szamit ebben az Osszefiiggésben. Bar a bekezdés igyekszik kiegyensulyozni a
tarsadalmi integracid fontossagat ¢és a kisebbségek hatékony részvételét a koz-
életben, a szlikszavi megfogalmazas nem utal arra, milyen forméaban valdsulhat
meg ez. Természetesen ebben a magyarazo jegyzetek nytjthatnak eligazitast, de
meglep6 modon itt is altalanossagokban marad a szoveg, a kifejezetten a kisebb-
ségek kozéleti részvételével foglalkozo lundi ajanlasokat meg sem emliti. Mas
helyeken is, a korabbi EBESZ-dokumentumokra vagy fobiztosi ajanlasokra tett
utalasok igen gyengének latszanak.

Az ajanlasok szovegébol az a nézet koszon vissza, hogy a kisebbségek jogai-
nak védelme magatol értet6dd kotelezettsége az allamoknak, €s joval nagyobb
figyelmet kell szentelni a lehetséges konfliktusveszéllyel fenyeget6 helyzetek el-
keriilésének. Sajnos azonban a gyakorlat azt mutatja, hogy az allamok a meglévo
nemzetkozi kisebbségvédelmi kotelezettségeiket is gyakran vitatjak, vagy még
gyakrabban szikitéen értelmezik. Amennyiben a ,,normakdzvetités” volt a célja
a fobiztosnak, ezt mindenképp érdemes lett volna figyelembe vennie, példaul a
kisebbségek — az EBESZ keretében is elismert — jogainak erésebb megjelenité-
sével és az allampolgarsag szerinti allamok ilyen jellegii kotelezettségeinek pon-
tositasaval. A biztonsagpolitikai szempontok erds hangsulyozasa ugyanis kony-
nyen azzal a veszéllyel jarhat, hogy egyes allamok a teriiletiikon €16 kisebbségek
helyzetével kapcsolatos nemzetkozi vitaikat is még inkabb biztonsagpolitikai
szempontbdl itélik meg. Ebben a tekintetben az is problémat jelent, hogy egé-
szen mas szintl, intenzitasu és jellegli konfliktusok alakulhatnak ki az allamok
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kozott az EBESZ kiilonb6zo térségeiben. Az ajanlasok elsdsorban az olyan ve-
sz€lyes anyaorszagi gyakorlatok és reakciok elkeriilésére helyezik a hangsulyt,
amelyek példaul Oroszorszag és kozép-azsiai vagy kaukazusi szomszédjai k6zott
mertiiltek fel a kozelmultban. Ugyanakkor, ahogy arra Gal Kinga is felhivta a fi-
gyelmet, nem varhato, hogy ilyen intenzitasu konfliktusok veszélye fenyegetne a
NATO- és az EU-tagallamok kozott, ahol a nemzetkdzi integracié mar eleve mas
jellegli és mélyebb egylittmiikodésre itéli az allamokat.s Ennek fényében nem
elképzelhetetlen, hogy egyes tagallamok a korabbi, a kisebbségek jogait eldtérbe
helyez6 ajanlasokhoz képest egy biztonsagpolitikai fordulatot latnak majd a f6-
biztos ajanlasaiban, amely alapjan a kisebbségek helyzetérdl az anyadllamokkal
kialakul¢ vitaikban a biztonsagi érveket erdsiti meg. Ez nyilvanvaléan nem szol-
galhatja a kisebbségi jogok jobb védelmét az érintett allamokban.

Mindezek alapjan az ajanlasok egyik legnagyobb kihivasa, hogy az egész
EBESZ-térség szamara fogalmaznak meg kdvetendd elveket, mikdzben az ajan-
lasok targya sokkal jobban atpolitizalt kérdés annal, hogy altalanosan alkalmaz-
hat6 és egyforman értelmezheté normakkal leirhatd legyen. Ezt az altalanos célt
mutatja az is, hogy a széveg kovetkezetesen kertiili az anyadllamok (,,kin-state”)
kifejezést, ami nyilvanvaldan kinyitja a teret mas allamok hatarokon atnyulo ki-
sebbségvédelmi intézkedései eldtt. Ez leginkabb azért lehet kockazatos, mert a
hagyomanyos értelemben vett anyaallamok mellett, a migrans kisebbségeik ér-
dekében potencialisan fellépd allamokat is egy megitélés ala veszi, mikdzben
inditékaik és érdekeik gyokeresen eltérhetnek.

Osszességében fel lehet fedezni egyféle elmozdulast a kisebbségi fobiztos ré-
sz€rol a kisebbségi jogok hangsulyozésa helyett a biztonsagpolitikai érvek erdsi-
tése felé, de ez csak azért érdekes, mert a bolzanoéi ajanlasok az EBESZ minden
tagallamanak szolnak. Persze jogos igény a fobiztos részérol, hogy konfliktus-
megeldzé szerepéhez hiven a kisebbségek allamkozi kapcsolatokban betdltott
szerepével is foglalkozzon, de ezt nem feltétleniil biztos, hogy altalanos ajanla-
sokban kellett volna megtennie. Az allamok kozotti kapcsolatok jellege és ennek
keretében a kisebbségek helyzete annyira eltéré az EBESZ-térség allamaiban,
hogy a kisebbségvédelemben, a bilateralis kapcsolatokban er6sebb normakat el-
fogado allamok esetében akar visszalépést is jelenthetnek a konstruktiv parbe-
széd bevett formaitdl. Ez nyilvan nem egy kozvetlen veszély: a fobiztosi ajanla-
sok nem kotelezik az allamokat kozvetleniil semmire, de soft-law jogforrasként
hivatkozasi alapot adhatnak a kisebbségektdl biztonsagukat félté allamoknak.

A korabbi tapasztalatok azt mutattadk, hogy az anyaorszag €s hatarain kiviil
¢l6 nemzettarsi kisebbségek kapcsolatanak megitélése egyértelmiien politikai
kérdés, amelyben a nemzetkdzi jog alapvetd elveinek tiszteletben tartasan ki-

25Gal Kinga eurdpai parlamenti képviselé hozzaszolasa, 2008. oktober 1. Bolzano/Bozen,
EURAC.
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viil nehezen lehet barmilyen egyéb normativ szabalyozast kialakitani. A fobiztos
»hormakozvetitd” szerepében erre tett kisérletet, de a korabbi fobiztosok, a ki-
sebbségi jogok allami védelmének mintait eldtérbe helyezd ajanlasaival szem-
ben ez esetben inkabb a politikai alldsfoglalas (értsd a biztonsagpolitikai érvek
elotérbe helyezése) ingovanyosabb terepére 1épett. Mindennek dacéra a bolza-
ndi ajanlasok még jol kiegészithetik a kisebbségi jogok védelmérdl szold egyéb
EBESZ-dokumentumokat, de ehhez az allamok johiszemii és pozitiv, kisebbség-
barat értelmezésére is sziikség lesz; efeldl pedig sok EBESZ-tagallam esetében
lehetnek kétségeink.
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