OTKA K105432 kutatas
»A Kisebbségek kozéleti részvételi joga Euréopaban - 4j iranyok, tapasztalatok” c.
projekt zaro beszamolo

Az 1990-es években, kiilonésen a volt-Jugoszlavia teriiletén kirobbant véres haboruk
kovetkezményeként, a nemzetkdzi kozosség egyre nagyobb figyelmet szentelt a nemzeti,
etnikai kisebbségek helyzetének. Ennek részeként, szamos ajanlas ¢és két nemzetkozi
szerzOdés (a Nemzeti kisebbségek védelmérdl szolo keretegyezmény és a Regiondlis vagy
kisebbségi nyelvek eurdpai chartdja) is sziiletett Europaban, amelyek a kisebbségek jogait
érintik. A nemzetk6zi dokumentumok a kisebbségek kozéleti jogait sokféle modon é€s
formaban ismerik el (EBESZ 1999 ¢és ET 2008). A nemzetkdzi normak ugyanakkor igen tag
teret adnak az allamoknak arra, hogyan biztositjdk a ,hatékony részvétel” formadit és
garanciait sajat belsd jogrendjiikben. Az 1990-es évek masodik felétdl a dél-kelet-eurdpai
jugoszlav utddallamokban a nemzetkodzi szervezetek jelentds befolyasra tettek szert. Akar
ugy, mint Koszovoban, amely ideiglenes ENSZ igazgatas alatt allt, akar ugy, mint Bosznia-
Hercegovinaban, ahol a daytoni béke megallapodas részeként az EBESZ jelentds szerephez
jutott, akar Szerbiaban vagy Horvatorszagban, amelyek az EU-csatlakozas érdekében jelentds
politikai és jogi reformokra voltak hajlandoak. A nemzeti, etnikai kisebbségek helyzetének
politikai és jogi rendezése természetesen fontos része volt mindig ezeknek a nemzetkozi
normak altal vezérelt reformoknak. A kutatds az elmult években létrejott 1) kisebbségi
képviseleti intézmények elemzésére vallalkozott elsOsorban és ezzel egylitt a nemzetkdzi
intézmények befolyasanak vizsgalatara is.

1. A kisebbségek joga a kozéletben valo hatékony részvételhez — a nemzetkézi normak
fényében

A nemzetkozi dokumentumok kozott a Keretegyezmény (15. cikk) fogalmazza meg
egyértelmiien a kisebbségekhez tartozd személyek ,hatékony részvételhez” vald jogat a
kozéletben. Az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye pusztan a politikai részvételi jogokat
emliti, mint alapvetd emberi jogokat. A kisebbségek szamara nyilvanvaléan 6nmagaban a
valasztasokon vald részvétel, a passziv és aktiv szavazati jog nem biztositja azt, hogy
ténylegesen befolydsuk legyen.

A politikai jogok nélkiilozhetetlenek a csoportérdekek képviseletéhez és eldmozditasahoz. Ez
azt 1s jelenti, hogy a kisebbségekhez tartozo személyeknek nemcsak a torvény eldtti
egyenldséghez van joguk ezen a téren, barmilyen hatranyos megkiilonboztetés nélkiil, hanem
alapvet6 szilikségiik van arra, hogy koziigyeikre hatassal tudjanak lenni. A részvételi szerepek
a lobbizast6l a dontéshozatalig terjedhetnek €s nem mindegy, hogy a kisebbségek joga sajat
kozéleti tigyeik intézésére ezen a skdlan hol helyezkednek el. A nemzeti, etnikai vagy nyelvi
¢s vallasi kisebbségeknek sajat elképzelése lehet az allam berendezkedésérdl, az allam
szerepérdl és a tobbséggel vald kapcsolataikrol. Ezeket a modern nemzetallamokat jellemzd
liberalis tobbségi demokracia rendszerében nem lehet automatikusan pl. az egyenld ¢s
altalanos szavazati jog gyakorlasdval érvényre juttatni. A nemzetdllami modell, épp amiatt,
mert nemzeti alapon szervez6dd politikai k6zosségrél van sz6 a demokratikus tobbség



uralmara épitve strukturalis, ,,0rok” kisebbségi helyzetben tartja a kisebbségeket. Ezért a
kisebbségeknek nemcsak arra kell, hogy joga legyen, hogy ,,szavuk legyen” a politikai életben
— ami a politikai részvétel alapja — de joggal igényelhetik, hogy a kizarolag és kozvetleniil
Oket érintd iigyek felett ,.ellendrzési joggal” is rendelkezzenek. Az, hogy beleszolhatnak a
kozéleti ligyekbe, sok mindent jelenthet a jelenléttdl, a valasztasi részvételtol kezdve, a
konzultativ jogokon at a kozélet befolydsolasanak egyéb erésebb vagy gyengébb valtozataiig
(vo.: SUKSI 2016). A nemzetkdzi kisebbségvédelmi okmanyok a ,hatékony kozéleti
részvétel” fontossagat hangsulyozzdk ebben a tekintetben: azaz a kisebbségeknek tobb
részvételi joguk kell, legyen annal, hogy szavazatukkal vagy a szoldsszabadsag keretei kozott
kifejezhetik politikai véleménytiket.

A kutatasunkban az ET Emberi Jogok Europai Birosaganak (EJEB) joggyakorlatat, az
Keretegyezmény Tanacsadd Bizottsaganak véleményeit és az EBESZ Kisebbségi Fobiztos
Lundi Ajanlésait elemezve az deriilt ki, hogy a kisebbségek parlamenti képviseletét, akar
garantalt helyek biztositasdval, de mindegyik dokumentum és intézmény fontosnak tartja.
Erdekes ugyanakkor, hogy a Tanicsadd Bizottsag a kisebbségek és az allam, a kormany
kozotti parbeszédnek, a konzultativ testiiletek felallitasanak nagy sulyt ad, szemben példaul a
tényleges hatalommegosztést jelentd teriileti vagy nem-teriileti autonomiakkal szemben. A
Lundi Ajanlasok viszont kimondottan kedvezd fejleménynek tekintik a tényleges
hatalommegosztas valamilyen formdjat, a kisebbségek onkormanyzati jogainak biztositasat.
Ez azt jelenti, hogy a kisebbségi jogok nemzetkozi védelmével foglalkozo intézmények kozott
igen nagy eltérés van annak megitélésében, hogy a ,hatékony részvétel” a kisebbséget érintd
igyek tényleges intézésére valo felhatalmazast kell jelentsen a kisebbségek szamara, vagy
sem. (vo.: SUKSI 2016)

Az Eurdpai Unid ezen a teriileten még kevésbé konzekvens szerepld, a bovitési folyamat
soran éppugy, mint példaul a Koszovo €s Szerbia kozotti targyalasok fontos kozvetitdjeként a
kisebbségek politikai részvételi formaival kapcsolatban a biztonsagpolitikai szempontokat
helyezi elotérbe. A hatékony részvétel helyett, sokkal inkabb a konfliktusok megelézésére
helyezi a hangsulyt (VIZI 2013) és a formai megoldasokon tul, azaz a részvételt valamilyen
formaban biztositdé jogszabaly elfogadasan tul, azok gyakorlati megvaldsulasat rendszerint
nem kovetik figyelemmel az unids intézmények (lasd még VIZI 2016).

Ahogy azt az Europai Bizottsdg ¢és a Tandcs vonatkozd megnyilvdnuldsainak elemzése is
bizonyitotta, az EU intézményei szdmara sokkal inkabb a pragmatikus megoldasok, semmint
a kisebbségek jogainak stabil biztositdsa a fontos.

2. Konzultativ intézmények

Nem meglepd, hogy a konzultativ intézmények hatékonysaganak tapasztalatai alapjan nem
tudjak biztositani a kisebbségek tényleges dontéshozatali befolyasat. Koszovo és az ott
létrehozott Ko6zosségek Konzultativ Tanacsa (Consultative Council of Communities) jol
példazta ezt a kutatasban (vo.: ZEQIRI 2016). A kisebbségi kozosségek képviseldinek
kivalasztasa, a kormanyzati résztvevok hozzaalldsa egyarant aggéalyosnak mutatkozott. Az
intézmény, bar a torvény szerint a koszovoi nemzeti kozosségek kozotti kérdések
megvitatasdnak a legmagasabb foruma, nem tudott komoly befolyasra szert tenni sem a



torvényhozasra, sem a kormanyra. A Tandcs felallitasat a Koszovoban jelen 1€vé nemzetkozi
szervezetek egyforman tamogattdk ¢és az elvards az 1j, orszdgos szintli és a kormany
részvételével felalldo konzultacios testiilettel szemben egyebek mellett az volt, hogy a
parlamenti partoktol kicsit fliggetlenedve lehessen a kisebbségeket érinté keérdéseket
megvitatni. A testliletben civil szervezetek és a kisebbségek parlamenti képviseldi is helyet
kaptak, am a civil tagok kivalasztasiban a politikai partok befolyasa kitapinthatdo volt
(ZEQIRI 2016). Egyértelmiinek latszik az is, hogy a konzultativ testiiletek eredményes
miikodése elsdsorban a kormanyok szdndékan mulik. Ezt erdsitette meg Horvatorszag és az
ottani kisebbségek tanacsainak példaja is (vo.: DICOSOLA 2016).

3. Parlamenti képviseleti formdak

A politikai képviseleti formak kozott a legaltalanosabban elfogadott parlamenti képviselet
biztositasara is kiilonboz6 példakat talalunk. A kutatisban a fenntartott parlamenti képviseldi
helyek problémaja (Koszovod, Romania) mellett a magyar jogi szabdlyozasban megjelent
nemzetiségi sz6sz616 intézményét is vizsgaltuk (ILYES-KANTOR 2016; PAP 2016). Az
alkotmdnyosan vagy torvényileg garantalt parlamenti képviselet sokszor nem pusztan a
kisebbségek dontéshozatali részvételérdl sz6l, hanem egyéb politikai célokat is szolgalhat. A
kutatds ramutatott arra, hogy talalni példat a formalis egyenldséget latszatra biztositd
parlamenti képviseletre (pl. a roman képviselohdzban garantalt kisebbségi helyek) éppugy,
mint a nemzetk6zi beavatkozas nyoman kialakult, kezdetben &atmenetinek tartott, de a
nemzetkdzi tényezok miatt nehezen megvaltoztathatd ,tamogatd” képviseletre is (Koszovo).
A helyzet csak bonyolodik akkor, ha a kisebbségi képviselethez homalyosan megfogalmazott
parlamenti vétdjogok is tarsulnak (v6. Szlovénia vagy Koszovo). A nemzetkdzi beavatkozas
hatasara kialakitott, a fegyveres konfliktusokat lezar6 kompromisszumok nyoman létrejott
paritasos, a nemzeti kozosségek szdmara latszolag egyenld ¢€s egylittmikddésre kényszeritd
hatalommegosztas formai példdul Bosznia-Hercegovina esetében egy atmeneti allapotot
rogzitenek, amely késObb akar a hatékony politikai dontéshozatal és az alkubol kimaradt
kisebbségek részvételének akadalya lehet (DOBOS 2016).

4. A nem-teriileti alapu autonomiak

A kutatas részként, a flensburgi European Centre for Minority Issues (ECMI) kutatointézet
munkatarsaival kozosen az un. nem-teriileti autonomiak képviseleti szerepét is vizsgaltuk. A
nem-teriileti (vagy sokszor kulturdlisnak vagy személyi elviinek nevezett, vo.: BRUNNER-
KUPPER 2001 és TKACIK 2008) autondomidk a hatalommegosztas sajatos formajat jelentik.
A nem-teriileti autonomiadk kialakulasanak lehetdosége ¢€s a 1étezd példak tapasztalata azt
mutatja, hogy a tobbnemzetiségli allamokban a hatalommegosztisnak ez a formdja vagy
biztonsagpolitikai eszkdzként vagy a kisebbségi jogok kiterjesztéseként jelenik meg. Az
eurdpai nemzetallamok kozott a biztonsagpolitikai logika uralkodik azonban és ennek része,
hogy a nem-teriileti autonomidkat is inkdbb a kisebbségi csoportok ellenérzésének
eszkozeként semmint a kisebbségi részvételi jogok kiteljesitéseként kezelik (MALLOY-
OSIPOV-VIZI 2015). A nem-teriileti autonomidk hagyoméanyos formai az asszimetrikus



hatalommegosztds vagy a konszocialis modell szerint jottek létre, mikdzben valamilyen
képviseleti intézményt is jelentenek, jellemzden alkotmanyos garancidkkal védve. Az eurdpai
példak alapjan a kutatas eredményei azzal szembesitettek, hogy bar a nem-teriileti alapu
autonomiat az allamok sokkal inkabb elfogadhatonak tartjak, mint a teriileti autonomiat, am
az 1990-es évek ota kialakult ilyen autonémidk szerepe, a kisebbségek politikai képviseletére
val6é alkalmassdga nagyon nagy kiilonbségeket mutat az egyes orszagokban. Az egyik
alapvetd probléma abbdl adodik, hogy a teriileti alapon szervezdddé modern nemzetallamban
egyaltalan értelmezhetd-e, lehetséges-e a nem teriileti alapu hatalommegosztas? A kutatas
soran kideriilt, hogy térségiinkben a nem-teriileti autondémia intézménye Snmagaban nem
garancia sem a kisebbségek hatékony politikai részvételének biztositdsara, sem arra, hogy az
ilyen autonomia intézményein keresztiill a kisebbségek sajat tigyeik felett tényleges
befolyéssal rendelkezzenek (MALLOY-OSIPOV-VIZI 2015; TOTH 2014; TOTH 2016).
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the so-called Kalmar Report of 2014. ,,New and Old Migrant Minorities in Central Europe
(Creation, Legal Status and Real Situation)” a workshop co-organized by National University
of Public Service, Faculty of Public Administration, Department of European and
Comparative Public Law (Budapest) and Charles University, Faculty of Law, Institute of
Legal History (Prague). Budapest, 2015. marcius 25.

- A kisebbségi autonomia kérdése a szerb kozjogban. Elszakadas-autondmia-kisebbségi
jogok c. konferencia, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2014. november 25.

-Elettér és mozgastér, Sepsiszentgyorgy, 2013. méajus 23-24.

-Empires and Nations, Sapienza University of Rome, Roma 2013. jinius 21-22.

General Committee on Cultural Affairs of the CEI Parliamentary Dimension, Bonyhad
(Hungary) 2013. aprilis 25-26.

-Moderatorként vezette a 'Territorial Autonomies in Europe: Solutions and Challenges"
konferenciat (Budapest, Nemzetpolitikai Kutatointézet, 2013. aprilis 8-9.)

Vizi Balazs az OTKA kutatashoz kapcsolodo konferencia-eléadasai:

- "A kisebbségek politikai részvételi jogairol." - A nemzeti kisebbségek jogainak védelme a
nemzetkozi jog tiikrében, SZTE AJTK Nemzetkozi és Regiondlis Tanulmanyok Intézete,
Szeged. 2015. aprilis 30.

- "Autondmiai torekvések Skociatol Erdélyig" - eldadéas a Ludovika Szabadegyetemen,
Nemzeti Kozszolgélati Egyetem, Budapest. 2014. december 2.

- "Decentralization in Kosovo" - Self-determination in Europe: Contemporary challenges of
minorities in multinational states. Universitidt Bern. 2014. oktober 9-11.

- Minority Representation and Ethnic Devolution in Kosovo, MTA TK Kisebbségkutato
Intézet, Budapest, 2014. majus 13.



-"Minorities and Rights Discourse in the EU" - Centre de Droit International, Université Libre
de Bruxelles, Briisszel, 2014. aprilis 9.

-New forms of participation for minorities in the enlarged EU? c. tartott eldadast 2013. szept.
19-én 19th CEI International Summer School — Managing Diversities, Bertinoro
(Olaszorszag)

- Tertiileti autonémia és onrendelkezés a nemzetkdzi jogban; a Teriileti és nem tertileti
autonomiak c. konferencidn Magyar Nemzeti Tanacs - Dr. Lazar Vrkati¢ Egyetem Jogi és
Uzleti Tanulmanyok Kara, Palics 2014. 06.06.

- workshop a Kisebbségvédelmi Keretegyezmény alkalmazasanak értékelési modszereirdl
(European Centre for Minority Issues, Flensburg, 2013. jalius 5-6.)

- Devolution Processes in Europe and Minority Claims for Self-government” c¢. Territorial
Autonomies in Europe: Solutions and Challenges" konferencian (Budapest, Nemzetpolitikai
Kutatointézet, 2013. aprilis 8-9.)

- Az anyaorszagok és a teriileti autondmiak politikai vonatkozasairdl Toth Norberttel kozdsen
(Nemzetpolitikai Kutatdintézet, Budapest, 2013. februar 14.).

- 2015. aprilis 23-25. "Language Rights and Multilingualism — the case of Kosovo",
konferencia: 20th Annual World Convention, Association for the Study of Nationalities, New
York, Columbia University,

Az OTKA kutatas keretében 2013. augusztus 9-én kiilon nemzetkozi kerekasztalt szerveztiink
"Ethnic-based Decentralisation and the Copmetencies of Regional Authorities in CEE and
SEE" cimmel (a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen), amelyen a kutatdsban részt vevo
mindegyik kutatdé (Dobos Edgar, Toth Norbert, Kantor Zoltan, Vizi Baldzs) eldadast tartott. A
kerekasztal kitlind lehetdséget adott, hogy a mddszertani kérdéseket kiilfoldi szakértokkel is
megvitassuk.

2014-ben fontos eredmény volt ebben az évben az Association for the Study of Nationalities
éves kongresszusan egy kiilon OTKA kutatasi panel megszervezése "New Forms of Political
Participation for Minorities" cimmel. 19th Annual ASN (Association for the Study of
Nationalities) World Convention. Columbia University, New York, 2014. aprilis 24-26. Az
OTKA kutatas mindegyik résztvevoje eldadast tartott itt kutatasi eredményeirdl.

Szintén az OTKA-kutatashoz kapcsolodott a szomszédos orszagokban €16 magyar kozdsségek
politikai képviseletének, részvételének jovojével foglalkozd nemzetkdzi workshop: Workshop
on Hungarian Minorities - Achievements, Challenges and Ways Forward

MTA TK KI - Tom Lantos Intézet - Nemzeti K6zszolgalati Egyetem, Budapest, 2014. jalius
13.



