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Kétoldalu szerzédéses kapcsolatok és kisebbségvédelem Kozép- és Délkelet-Eurdopaban
c. kutatasi projekt zaro beszamolo

Az 1990-es ¢években a kisebbségi jogok védelme jelentds kérdéssé¢ valt a nemzetkozi
eléfeltétele volt, hogy valamilyen formaban biztositsak a tertiletiikon €16 kisebbségek védelmét.
Ennek nemzetk6zi garancidit az ENSZ, az EBESZ és az Eurdpa Tanacs keretében megsziiletett
szamos kisebbségvédelmi okmany jelképezte, amelyek (kiilondsen a két Eurdpa Tandcs
szerzOdés, a Nemzeti kisebbségek védelmérdl szold Keretegyezmény €és a Regiondlis vagy
kisebbségi nyelvek eurdpai kartdja) elfogaddsa minden, a NATO-hoz és az EU-hoz kozeledd
térségbeli dllam szdmara elvaras volt. A nemzetkozi kozosség a multilateralis egylittmiikodésen
tul a kétoldalt kapcsolatok javitasat is szorgalmazta a térség allamai kozott. Ennek részeként
az 1990-es években felmeriilt, hogy a szocializmus iddszakdbdl megorokolt baratsagi
szerz6déseket 1), joszomszédsagi €s egylittmikodési szerzédésekkel valtsdk fel, amely
szerz6dések a kisebbségek helyzetét is megfelelden tudjak rendezni. Az 1993-1995 kozott
elindult Eurodpai Stabilitasi Paktum éppen azt a célt szolgalta, hogy segitse az ilyen kétoldalu
szerzOdések megkotését az egykori szocialista allamok kozott. Magyarorszag aktiv részese volt
ennek a folyamatnak, az 1990-es években megkdtott szlovén-magyar, horvat-magyar,
alapszerzddéssel és kisebbségi szerzddéssel, az ukran-magyar, a szlovak-magyar és a roman-
magyar alapszerzédéssel, majd 2003-ban a szerb-magyar kisebbségi szerzddéssel. De szdmos
mas orszag kozott is sziilettek hasonld szerzédések (Arp 2008).

A kutatdsban az volt a célunk, hogy a kétoldalu szerzédések elemzésén keresztiil értékeljiik,
milyen szerepet jatszanak a kisebbségek jogainak védelmében ezek a szerzédések, mennyire
hatékony a végrehajtasuk, milyen parhuzamokat lehet vonni a kiilonb6z6 allamok hasonld
szerzOdéseivel és kétoldalll kapcsolataival. Kiemelt figyelmet kaptak a Magyarorszag és
szomszédjai kozott megsziiletett alapszerzddések és mas kisebbségvédelmi megallapodasok
keletkezésének koriilményei, alkalmazasanak tapasztalatai és problémai.

A kutatds arra kereste a valaszt, hogy a kozép- és kelet-europai valamint a nyugat-balkani
orszagok kozott milyen szerepet jatszottak a bilateralis szerzOdések a kisebbségvédelemben?
Milyen hatésa lett a Magyarorszag és szomszédjai kozott megkotott alapszerzédéseknek a
kisebbségek helyzetének valtozdsdban? Mennyire hatékonyak ezek? A szerzddésekben
létrehozott kisebbségi vegyesbizottsagok miikddésének, a vegyesbizottsagok iiléseinek és
jegyzékonyveinek elemzése feltarja, hogy mennyire tartjdk be a kormanyok véallaldsaikat,
milyen forméban iiltetik 4t a gyakorlatba a vegyesbizottsagi megallapodasokat. Fontos kérdés,
hogy miként valésul meg a kisebbségek részvétele a szerzddések alkalmazéasaban, a
vegyesbizottsagok munkdjaban.

A kisebbségeket érintd kétoldali szerzédésekben a szerz6dé allamok rendre jogi
kotelezettségként ismernek el és hivatkoznak olyan ENSZ, EBESZ vagy Eur6pa Tanacs
dokumentumokra, amelyek jogilag nem kotderejii ajanlasokat tartalmaznak. Mennyiben lehet
ezt a gyakorlatot egy regiondlis nemzetkdzi szokésjog kialakuldsaként értékelni?

A kutatas soran felmeriilt, hogy a szerb-magyar, az ukran-magyar és a szlovak-magyar
viszonyban az idegennyelvi forrdsok hasznélata és a belpolitikai, belsd jogi ismeretek olyan
szaktudast kovetelnek meg, amely indokolta Korhecz Tamads csatlakozasat a projekthez 2018-
ban és Fedinec Csilla valamint Varga Csilla csatlakozasat a projekthez 2019-ben.

A nemzetkdzi jogi kutatasok bdvitése miatt 2018-ban Nagy Noémi is csatlakozott a projekthez.
A 2020-as COVID-19 jarvany miatt sajnos a horvat-magyar alapszerzédés és kisebbségi
szerzOdés elemzése az utazasi korladtozdsok miatt nem volt megoldhatd. Az 0j kutatok



csatlakozdsa ¢és kiilfoldi konferencidk elmaradasa indokolta a jelentdsebb koltségvetési
atcsoportositast is. Valamint a projektben eredetileg tervezetthez képest tobb 6nalld kotetet
jelentettiink meg, igy kiilon tanulméanykdtet foglalkozik a magyar kisebbségi partok szerepével
(Fedinec-Szarka-Vizi 2018), az ukran-magyar viszonnyal (Fedinec-T6th 2021) valamint a
szlovén-magyar kisebbségi szerzddéssel (Vizi-Komac 2019), ez utdbbi kotet szlovén partnerrel
egylittmiikddésben sziiletett és magyar és szlovén nyelven is megjelent.

1. A ketoldalu szerzédések helye a nemzetkozi kisebbségvédelemben

Az univerzalis és regionalis kisebbségi jogi standardokat jol kiegészithetik a kétoldal
allamkozi szerzodések. Elvileg ez a kétoldalu szint alkalmas lehet arra, hogy a multilateralis
dokumentumok altaldnosabb elveit az érintett orszagokban pontosabb jogi kotelezettségekkel
tudjak a gyakorlatba iiltetni az ott ¢é16 kisebbségek javara. Ezzel a nemzetkdzi kisebbségvédelmi
normak egy siiriibb és a kisebbségek szdmara tobblépcsds garanciarendszert alkothatnanak: az
ENSZ dokumentumokban megfogalmazott legfontosabb elveket a Keretegyezmény, a Nyelvi
Karta és az EBESZ ajanlasaival egyiitt, a kétoldalt szerz6dések pontosithatjak ugy, hogy annak
alapjan mar az egyes allamok kozvetleniil belsé jogukban alkalmazhato kotelezettségeket
vallalnak. A kutatds soran is kideriilt, hogy a gyakorlat azonban nem igazan tdmasztja ala ezt
a harmonikus képet. El0szor is, kifejezetten a kisebbségek jogait érinté kétoldalu szerzédések
megkotése nem altalanos Eurdpédban és inkabb a kozép- €és kelet-eurdpai allamok kozott jottek
létre ilyen megéllapodasok. Raadasul, a kutatds rdmutatott, hogy a kétoldalt szerzddéses
vallalasok ritkan 1épnek tal az alairé allamok multilateralis kotelezettségein €s alkalmazasuk
sem latszik hatékonyabbnak azoknal (Vizi 2020). Kérdés tehat, hogy az ilyen szerzddések, a
megkotésiik politikai hozadékan kiviil, valoban alkalmasak-e a kisebbségek hatékonyabb
védelmére?

Ahogy a nemzetkdzi multilateralis kisebbségvédelmi normdk kozvetlen alkalmazhatosaga is
kérdéses, a kétoldalu szerzédésekben foglalt kisebbségi jogok sem alkalmazhatoak kdzvetleniil
a belsd jogban, megsértésiikkel szemben tényleges jogorvoslati lehetdség nincs. Azzal, hogy
ezek a kétoldalu szerzOdések a nemzetkdzi kisebbségvédelmi normakra hivatkoznak, s6t egyes
esetekben az EBESZ dokumentumok normait jogilag kotelezd erejii vallalasként erdsitik meg,
mégis a meglévé nemzetkdzi kisebbségi jogi rendszerben helyezik el magukat. Ennek egyik
kovetkezménye kellene, hogy legyen, hogy akar az ENSZ, az Eurdpa Tanacs vagy az EBESZ
olyan férumai, amelyek az dllamok kisebbségvédelmi vallalasait hivatottak ellendrizni (akar az
Emberi Jogok Bizottsdga, akdr a Keretegyezmény Tanacsadd Bizottsaga), a kétoldalu
szerz6désekbol eredd kisebbségi jogi kotelezettségek betartdsardl is tdjékoztatast kellene
kérnilik az érintett allamoktol. Tekintettel arra, hogy ezek a szerzddések biztonsagpolitikai
megfontolasokbol is sziilettek, nem lenne irredlis elvards, hogy az EBESZ Kisebbségi
Fobiztosa rendszeres idokozonként kérjen informdacidt a részes allamoktodl és az érintett
kisebbségektdl is, a szerzoédések alkalmazasarol.

A kutatasban Nagy Noémi azt vizsgalta, hogy a Keretegyezmény és a Nyelvi Karta monitoring
eljarasaiban mennyire jelennek meg a részes allamok kétoldalu véllalésai, itt is nyilvanvalova
valt, hogy bar a monitoring bizottsdigok rendszerint szorgalmazzdk a kétoldalu
kisebbségvédelmi megallapodasokat, a végrehajtas értékelésében a szakmai-jogi megkozelitést
a politikai feliilirhatja (Nagy 2020). Mivel a szerzddésekben foglalt jogok és kotelezettségek
megszegése nem perelheté sem az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga eldtt, sem mas kvazi-
birdsdgi panaszeljardsban (mint pl. az ENSZ Polgari és Politikai Egyezségokménya a
szerzOdésben felallitott Emberi Jogi Bizottsag eldtt ezt lehetévé teszi), a Nyelvi Karta és a



Keretegyezmény alkalmazasaval kapcsolatban is a végsé sz6 az ET Miniszteri Bizottsagé,
amely az egyes tagallamok szamara ajanlasokat fogalmaz meg.!

A kétoldalu szerzddések eldkésziileteinek, megkotésének koriilményeit és alkalmazéasat
vizsgalva az is vilagos, hogy nem lehet figyelmen kiviil hagyni a politikai tényezdket: mégha a
szerzOdések szovege ezt nem tiikrozi, de alkalmazasukat a szerzddd felek kozotti viszony is
befolyasolhatja. Az erdsebb, kiilhoni kisebbségei irant érdekldddbb anyaorszag sokkal tobbet
¢rhet el a hatarokon kiviil €16 nemzettarsai szaméra, ez megbonthatja a kisebbségi jogok
(emberi jogok) egyetemességét, a diszkriminacio tilalmat, stb. Ezt nemcsak az orosz anyaallami
politika gyakorlata mutatja, de a kutatasban vizsgalt 1992-es horvat-olasz megallapodas is ezt
tikrozte (Vizi 2017).

2. Kétoldalu kisebbségvédelmi szerzédések és a nem kétoldalu szokdsjogi norma
azonositdsa

Az 1990-es évek oOta a kozép- és kelet-eurdpai allamok kozott megkotdtt bilateralis
kisebbségvédelmi egyezmények egyik visszatérd motivuma, hogy rendszeresen hivatkoznak a
felek altal kotelezéen alkalmazand6 normaként multilateralis (EBESZ, ENSZ, ET keretében
elfogadott) sofi-law normdkra. A kutatds azt vizsgalta meg, hogy milyen szerepiik lehet a
kisebbségvédelmi targyll kétoldali nemzetkdzi szerzOdéseknek az ugyanerre a szabdalyozasi
korre vonatkozd6 nem kétoldali nemzetkdzi szokésjogi normdk kialakuldsdban illetve
azonositdsdban. A Nemzetkozi Jogi Bizottsignak (NJB) ,a nemzetkézi szokésjog
azonositasaval kapcsolatban elfogadott 2018. évi kovetkeztetéseinek tervezetébdl” kiindulva
arra a kérdésre kerestiik a valaszt, hogy lehet-e a kétoldali nemzetkdzi szerzédéseknek
szerepiik a nem kétoldalti nemzetkozi szokasjogi norma azonositasaban illetve 1étrejottében, és
amennyiben igen, Ugy ez a szerep pontosan miben nyilvanul meg (T6th 2020). Ennek azért van
nagy jelentdsége, mert sokszor, a kétoldalu szerzédésekben hivatkozott multilateralis
dokumentumokbol eredd kotelezettségek és jogok értelmezése kiilondsen problémas lehet (Vizi
2020).

To6th (2020) ramutatott arra, hogy az olyan helyzetekben, amikor a szerz6déskotés 1ényegileg a
nemzetko6zi k6zosség elvarasainak eredménye, mint ami zommel az 1990-es években Ko6zép-
illetve Kelet-Europaban kotott kétoldali kisebbségvédelmi megallapodasokrol altalaban
elmondhat6, az ilyen szerz8dések szokasjogképzd hatasfoka — legaldbbis eleinte — mérsékelt.
A kiilsé nyomas viszont arra is kozvetett bizonyiték lehet, hogy a késébb kotott kétoldala
kisebbségvédelmi szerzdédések javarészt nem mar 1étezd szokdsjogi szabalyokat
,hordozhattak”, mivel ellenkez6 esetben kevéssé lett volna sziikség a nemzetkdzi radhatasra. A
nemzetkdzi kisebbségi jog szokdsjogi normainak zome — mas rokon tertiletekhez hasonloan? —
a klasszikus nemzetkozi szokasjogi jogképzddéssel elletétben atipikus mddon formalddik,
mivel azok nem az allamok kozotti kapcsolatok bonyolitasa soran jonnek Iétre, hanem az egyes
allamokon beliili allami magatartdsok eredményeképpen. A kétoldalu kisebbségvédelmi
nemzetk6zi szerzédések megkotése idején az érintett allamok tobbségében nem léteztek a
nemzeti kisebbségek védelmét biztositd belsd jogi szabalyok, emiatt azok inkabb a szokasjogi
szabalyok kikristalyositdsdban vagy 0 szabaly kialakitasaban jatszhatnak szerepet. Az ilyen
szerzOdéses rezsimek tényleges hatdlyosulasat ultima ratio-ként a pacta sunt servanda elv

"Mindkét szerz6dés esetében létezik egy szakértdi testiilet (a Keretegyezmény Tanacsado Bizottsaga és a Nyelvi
Karta Szakértdi Bizottsaga), amely el6zetes véleményt készit a Miniszteri Bizottsag szamara, de az érintett részes
allam felé a végleges ajanlasokat a kormanyok képvisel6ibdl allo6 Miniszterek Bizottsaga fogadja el.

2 Tlyen példaul az emberi jogok nemzetkdzi rendszere, a kiilfoldiek jogallasara vonatkozo rezsim, a nemzetkozi
menekiiltjog bizonyos vonatkozasai és altaldban azok a nemzetkozi jogi részteriiletek, amelyeknek fokuszaban
nem az allamérdek, hanem az ember all.



biztosithatja, amelyre az egyik szerzddd fél barmikor szabadon hivatkozhat, mint ami alapjan
a masiknak végrehajtandd nemzetkozi jogi kotelezettségei vannak. Kiilondsen azok a
szerzOdéses rendelkezések valhatnak a nemzetkozi szokdsjog részévé, amelyek ismétlddnek,
generalizalhatok, és normaalkotd jellegiiek. Elézetes feltételezésként leszogezhetd, hogy egy
sor, amugy pro forma soft law-nak tekintett multilateralis kisebbségvédelmi dokumentum
béven megfelel ezeknek az eldfeltételeknek, ugyanis a vonatkozo kétoldalu szerzddések
tobbsége hivatkozik azokra, mint amelyeket a kétoldalu viszonyban jogi kotelezettségként kell
alkalmazni. Vagyis ezek a puha jogi instrumentumok valoszintileg a kétoldalu szerz6désekben
alkalmazott renvoi-nak kdszonhetden ,,megszildrdulhattak™ az idék soran és normaik egy része
a nemzetkozi szokasjog részévé valhatott.

3. Magyarorszag és szomszédai kozott megkotott szerzodések

A kutatds hangstlyosan foglalkozott a Magyarorszag ¢s szomszédai kozott megkotott kétoldala
szerzOdésekkel (Vizi 2020a). Nemcsak a szerzOdések megsziiletésének koriilményeit,
joghatasat ¢és alkalmazasat vizsgaltuk a kutatdsban, hanem az érintett kisebbségek helyzetére
gyakorolt hatdsat, a kisebbségek részvételét a kétoldalu szerz6dések ellendrzésében. Az egyes
szomszédsagi viszonylatokban nagyon eltéré a szerzddések kisebbségi jogi normainak
értelmezése €s szerepe.

Kiilon kotetben foglaltuk Ossze az eredményeket a magyar-szlovén és a magyar-ukran
szerz6désekrdl (Vizi-Komac 2017 és Fedinec-T6th 2021).

A kutatds azt bizonyitotta, hogy alapvetéen a meglévd belsd jogi szabalyozas a dontd és a
szerzOdések onmagukban nem kényszeritik az allamokat arra, hogy belsé jogi szabalyozasukat
a szerzOdések rendelkezéseivel és szellemével Osszhangba hozzak. Ez még a sokszor
mintaszeriinek tartott szlovén-magyar alapszerzddés és kisebbségi szerzddés esetében is igy
van. 2017-ben a szlovéniai etnikai kutatdintézettel kozosen (Institute for Ethnic Studies -
Institut za narodnostna vprasanja) végzett kutatdsban vilagossa valt, hogy a felek a
kisebbségvédelmi szerzddés alkalmazasa soran tett vallalasaik végrehajtasdban, a kisebbségi
vegyesbizottsag hatarozatainak megvaldsitasaban sokszor belpolitikai okok miatt késlekednek
vagy nem teljesitenek (Vizi-Komac 2017). Ugyanakkor a szlovén-magyar kisebbségi szerzddés
alkalmazasa jo példa lehet abban, hogy a kormanykdzi kisebbségi vegyesbizottsag rendszeres
ilésezésének koszonhetden a magyarorszagi szlovén és a szlovéniai magyar kisebbség szamara
is megfeleld érdekérvényesitési lehetdséget teremt (Munda-Hirndk 2017 és Kovacs 2017). De
nemcsak a szerzOdések alkalmazasa segithet a kisebbségek védelmének, ahogy Fedinec Csilla
elemzése ramutatott az ukran-magyar viszonylatban bar az alapszerzédés normativ tartalmanak
atiiltetése a belsd jogba vitathatd, de Ukrajna egészen a kozelultig rendkiviil tolerdnsan
viszonyult Magyarorszagnak a kérpataljai magyaroknak nyujtott anyadllami tdmogatasahoz,
koszonhetden annak a nimbusznak, amit az ukrajnai politikumban az alapszerzédés élvezett
egészen a 2014-es politikai fordulatig (Fedinec 2020).

A kutatdsban hasonldé modon vizsgéltuk a magyar-roméan alapszerzédést (Kantor-Paszkan
2020) és a szerb-magyar kisebbségi szerzddés alkalmazasat is (Korhecz 2019 és Korhecz 2020).

4. A kétoldalu kisebbségi kormanykozi vegyesbizottsagok munkdaja

A szerzOdésekben felallitott kormanykozi vegyesbizottsagok célja elvileg a szerzddés
kisebbségeket érintd rendelkezéseinek az alkalmazéasanak ellendrzése is, de valdjaban inkabb a
két allam kozott felmeriilt kisebb vitdk rendezésére hivatottak. A vegyesbizottsagok
megallapitasai, akkor is, ha munkajukban az érintett kisebbségek képviseldit is bevontak,
sokkal inkabb politikai allasfoglalasok, semmint a kisebbségi jogok érvényesiilésének alapos



jogi értékelései (a szlovak-magyar viszonyban lasd Varga 2020 és az ukran-magyar viszonyban
Fedinec-T6th 2021).

Problémat jelenthet a kisebbségekre vonatkozo reciprocitds veszélye is: az anyagi jogok
alkalmazésat a felek sokszor a kisebbségek ,,sziikségletei” szerint vallaljdk biztositani. A
Magyarorszag és szomszédai kozott megkotott szerzédések kormanykozi vegyesbizottsdgainak
gyakorlatabol kiindulva a szerz6dd allamok gyakran kolcsondsség alapjan vallalnak egyes
intézkedéseket: egy-egy miivelddési haz vagy iskola felujitas, stb. Mivel nehéz, vagy akar
lehetetlen is két egymassal Osszevethetd tarsadalmi, politikai, demografiai helyzetben €16
kisebbséget talalni, a kétoldalu szerzédések végrehajtdsaban az anyagi jogok mellett a
jogalkotasi vallalasok, eljarasi garanciak kolcsondssége lehetne hatékony.

A kisebbségi vegyesbizottsagok munkajanak kutatdsat rendkiviil megnehezitette, hogy a
bizottsagi iilések jegyzokonyvei sokszor sem a magyar, sem a masik félnél nem fellelhetok. A
jegyzOkonyvek Osszegytijtése komoly feladatot jelentett és nem lett még minden viszonyaltban
teljes. Ugyanakkor a szlovak-magyar, a szerb-magyar, a szlovén-magyar és az ukran-magyar
viszonylatban el tudtuk végezni az Osszegylijtott jegyzOkonyvek elemzését és ezeket
folyamatosan publikaljuk jegyzetekkel ellatva a kutatas honlapjan.

A kutatas soran osszegyijtott vegyesbizottsagi jegyzokonyvek adatbazisa, valamint a
kutatassal kapcsolatos publikaciok egy része a projekt eredményeinek bemutatasara
létrejott honlapon is elérhetoek:

https://kisebbsegkutato.tk.hu/ketoldalu-szerzodeses-kapcsolatok-es-kisebbsegvedelem
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konzultacié a kutatds modszertanarol.

Konferencia eloadasok

Toth Norbert és Vizi Balazs részt vett és felszolalt a Manilaban megrendezett Global
Autonomy, Governance and Federalism Forum 2016 konferencian 2016. oktober 19-20-an.

Dobos Edgar konferencia eléadasai:
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6. https://www.icelds.org/portfolio/expert-seminar-a-century-of-minority-rights-lessons-from-
the-post-versailles-system/

Toth Norbert konferencia eléadasai:
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