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Összefoglalás1: A hatékony multilateralizmus az elmúlt élvekben 
megkérdőjeleződött. A hidegháború végén és a közép-kelet-európai 
rendszerváltás első éveiben mindazonáltal nagy volt a várakozás a 
multilaterális szervezetek irányában. Az Európa Tanács Miniszte-
ri Bizottságának 2021 májusa és novembere közötti második ma-
gyar elnöksége időszerűvé teszi az Európa Tanács közép-kelet-eu-
rópai politikai átalakulásban játszott történelmi szerepének áttekintését 
is. A tanulmány különös figyelmet szentel a szervezetnek a 90-es évek 
új kihívásai kezelése érdekében végrehajtott intézményi megújulásá-
ra, bemutatja és értékeli az Európa Tanács emberi jogi rendszeré-
nek főbb elemeit. A második magyar elnökség ugyanis többek között 
arra törekszik, hogy az Európa Tanács “aranykora” idején kialakított 
mechanizmusok közül a kisebbségvédelem területén kialakított felül-
vizsgálati struktúra tovább erősödjön. 

Kulcsszavak: rendszerváltás, Közép-Kelet-Európa, Európa Tanács, 
emberi jogi rendszer, intézményi reform, magyar elnökség

Abstract: Effective multilateralism has been challenged in recent 
years. However, expectations were high towards multilateral 
institutions at the end of the Cold War and during the first years of 
the regime change in the Central and Eastern European countries. 

1	 A szerző a Budapesti Corvinus Egyetem Nemzetközi Kapcsolatok és Politikatu-
dományi Doktori Iskolájának doktorjelöltje, a Külgazdasági és Külügyminiszté-
rium szomszédságpolitika fejlesztéséért felelős miniszteri biztosi kabinetének 
főosztályvezetője.

https://doi.org/10.47707/Kulugyi_Szemle.2021.2.02
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The Hungarian Presidency of the Committee of Ministers between 
May and November 2021 makes the overview of the historical 
role of the Council of Europe in the political transition of Central 
Eastern Europe very topical. This study has a special focus on the 
institutional renewal of the Organisation to fulfil its potential in 
addressing the main challenges of the 1990s. The paper also aims 
to present and evaluate the main elements of the human rights 
regime in the Council of Europe. The second Hungarian Presidency 
shall endeavour inter alia to further strengthen the supervisory 
scheme developed in the “Golden Age” particularly in the field of 
national minority protection. 

Keywords: democratic transition, Central Eastern Europe, Council of 
Europe, human rights regime, institutional reform, Hungarian Presidency

Bevezetés

Az 1949-ben Londonban alapított Európa Tanács az “Alapító Atyák”2 
által elképzelt, II. világháború utáni európai intézményrendszer első 
elemét képezte.  Abból a meggyőződésből, hogy az igazságszolgálta-
tásra és nemzetközi együttműködésre épülő béke elengedhetetlen az 
emberi társadalom és civilizáció megőrzéséhez (Európa Tanács Alap-
okmánya, Preambulum, 1949), a szervezet elsődleges célját a tagok 
közötti nagyobb egység megteremtésében, az európai közös örökség 
elveinek és eszményeinek megvalósításában és megőrzésében, illetve 
a gazdasági és társadalmi fejlődés előmozdításában határozták meg. 
Bármely európai állam csatlakozhatott az Európa Tanácshoz, feltéve, 
hogy elfogadta a jogállamiság elveit és az emberi jogok és alapvető 
szabadságjogok minden, joghatósága alá tartozó ember számára 
történő biztosítását (Európa Tanács Alapokmánya).

2	 Winston Churchill, Konrad Adenauer, Robert Schuman, Paul Henri Spaak, Alcide de 
Gasperi, Ernest Bevin. Lásd az Európa Tanács honlapján. Letöltve: 2021. március 5. 
https://www.coe.int/en/web/about-us/founding-fathers

https://www.coe.int/en/web/about-us/founding-fathers


Külügyi Szemle

29Az Európa Tanács szerepe Kelet-Közép-Európa...

1990-re a fokozatosan mélyülő európai integráció (Barth, 
Bijsmans 2018) önreflexiós folyamatokat indított el az Európa 
Tanácsban, szükségessé vált a szervezet Európai Közösségek-
hez3 képest történő önmeghatározása.4 Bár a maastrichti szer-
ződéssel5 létrejövő Európai Unió nem teljesen vethető össze az 
Európa Tanáccsal mint kormányközi szervezettel (Hlavac 2010), 
mégis szükségessé vált a két európai intézmény hatáskörének 
egymáshoz képest való meghatározása (Joris, Vandenberghe 
2008). Ezt a munkamegosztást indokolta az egyre hangsúlyo-
sabbá váló együttműködés (Official Journal of the European 
Communities, 1987) illetve az intézményesülő „négy résztvevős”6 
találkozók is (Nyilatkozat az Európa Tanács jövőbeni szerepéről 
az európai intézményrendszerben, 1989). A két európai szerve-
zet közötti kapcsolat azonban külön elemzést érdemel, ennek 
vizsgálata nem képezi jelen tanulmány tárgyát.  

Az Európa Tanács jelenleg ismert intézményi arculata a kelet-
közép-európai7 (Herczeg, 1998) rendszerváltás előestéjén még nem 
alakult ki. A történelmi lehetőség az európai államok egyesítésére, 
és az európai közös örökség demokratikus elveinek az egész európai 
kontinensre való kiterjesztésére a Berlini fal leomlását és a Szov-
jetunió összeomlását követően érkezett el. Mind az Európa Tanács 
(ET) kormányközi döntéshozó szerve, a Miniszteri Bizottság (MB), 
mind parlamenti fóruma, a Parlamenti Közgyűlés (PKGY) egyetértett 
abban, hogy az Európa Tanács megfelelő keretet biztosít Közép- és 
3	 1993-ig az Európai Szén- és Acélközösségnek, az Európai Gazdasági Közösségnek és 

az Európai Atomenergia Közösségnek az összefoglaló neve (Kende 1995. 124–143). 
4	 A Szerző személyes véleménye. 
5	 Az 1992. február 7-én aláírt maastrichti szerződés 1993. november 1-jén lépett hatályba. 
6	 A „quadripartite” találkozókat az 1989. május 5-i külügyminiszteri találkozón elfo-

gadott politikai nyilatkozat intézményesítette.     8. pontja szerint a „quadripartite” 
találkozókat a Miniszteri Bizottság soros elnöke, az ET-főtitkár, valamint az Európai 
Közösségek Tanácsának elnöke és az Európai Bizottság elnöke részvételével tartják. 

7	 Kelet-Közép-Európa alatt, Herczeg Géza történelmi régiója nyomán, jelen ta-
nulmány Lengyelországot, Magyarországot, Csehországot és Szlovákiát, vagyis a 
V4-eket érti, de Szlovénia és Horvátország, illetve Románia is köthető hozzá. 

https://cris.vub.be/en/persons/tony-joris(24b27a99-2c71-485c-98c8-ca42d099ab5d).html
https://cris.vub.be/en/persons/jan-vandenberghe(9819fdef-5a25-4b9e-b8f2-e844a67700ed).html
https://hu.wikipedia.org/wiki/Eur%C3%B3pai_Sz%C3%A9n-_%C3%A9s_Ac%C3%A9lk%C3%B6z%C3%B6ss%C3%A9g
https://hu.wikipedia.org/wiki/Eur%C3%B3pai_Gazdas%C3%A1gi_K%C3%B6z%C3%B6ss%C3%A9g
https://hu.wikipedia.org/wiki/Eur%C3%B3pai_Atomenergia_K%C3%B6z%C3%B6ss%C3%A9g
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Kelet-Európa államai számára az európai struktúrához való teljes jogú 
csatlakozásra, illetőleg az ET hatékonyan képes hozzájárulni Európa 
politikai, jogi, szociális és kulturális dimenziójának kiterjesztéséhez 
(PACE recommendation 1990, 1124). Az új küldetéshez azonban új esz-
közökre volt szükség. Az 1990-es években kialakított, előremutató me-
chanizmusok pedig mára meghatározzák az Európa Tanács arculatát.8 

Az Európa Tanács emberi jogi mechanizmusai 
a kelet-európai rendszerváltás előtt  

Egy Európa helyét és szerepét a felemelkedő két globális szuperha-
talom, az Amerikai Egyesült Államok és Szovjetunió között biztosító 
páneurópai szervezet létrehozásának gondolata már az I. világhábo-
rút követően megjelent. Azonban a nemzetállamok, főként pedig a 
XIX. század nagyhatalmai közötti versengés a vezető szerep elnye-
réséért, akkor megakadályozta a kontinens egyesítését. A II. világhá-
ború tragikus eseményei és fájdalmas tapasztalatai ébresztették csak 
rá Európa nemzeteit, főleg a korábbi nagyhatalom Nagy-Britanniát 
és Franciaországot arra, hogy az egyedüli esély az elvesztett politi-
kai befolyás visszaszerzésére a föderális megközelítés követése lesz 
(Gazdag, Kovács 1999, 31–48.). Számos elvi és gyakorlati vitát kö-
vetően az Európa Tanácsban megtestesülő együttműködési modell 
egyfajta kötelező átmenetet képez a többi európai és transzatlanti 
együttműködési formához képest (Mezei, 1999, 49–51.). A szervezet 
alapítói az Európa Tanácsban az Európa-építési folyamat megtes-
tesülését látták, a kormányközi együttműködési kereteken túlhaladva 
az Európa Tanács létrehozásával a II. világháború utáni Európa ér-
tékközösségét kívánták létrehozni (Mezei et al. 1999, 51.).

Az értékközösség kialakításának célját szolgálta az Európa Tanács 
által módszeresen létrehozott emberi jogi egyezményrendszer, 
melyhez elősorban az emberi jogi alapegyezménye9 és annak 
8	 A Szerző véleménye.
9	 Emberi Jogok Európai Egyezménye (EJEE), ETS 005, Róma, 1950. november 4. 



Külügyi Szemle

31Az Európa Tanács szerepe Kelet-Közép-Európa...

kiegészítő jegyzőkönyvei, de bármely más, emberi jogi vonatkozású 
jogi norma, így pl. a kínzás megelőzéséről szóló egyezmény10, vagy 
akár a szociális jogokat biztosító egyezmény11 is tartozott.   

A szervezet a normaalkotási tevékenység kiegészítéseként 
szigorúan ellenőrzi a vállalt kötelezettségek végrehajtását és 
a tagállamok ET-normák teljesítése területén tett előrehala-
dását is. Azáltal azonban, hogy a kelet-európai bővítés révén 
új szakértő testületeket hozott létre az új tagállamok európai 
normákkal való minél szélesebb körű megfelelésének segítésé-
re, az Európa Tanács tulajdonképpen háromszoros célkitűzést 
teljesít. A normák és sztenderdek kidolgozása és számonkérése 
mellett célzott támogatási programokkal, intenzív párbeszéd 
és szakmai támogatás révén a végrehajtás nemzeti szintű elő-
segítése is a küldetésében szerepel. Ez utóbbi pillér kapott hat-
hatós támogatást, és ment át gyökeres átalakításon az 1990-es 
évek kelet-európai politikai változásai következtében. Tekin-
tettel azonban arra, hogy a kelet-európai tagjelölt országok 
többségénél a szervezet tulajdonképpen megelőlegezte a tel-
jes tagságot az alapvető kritériumok teljesítése esetén anélkül, 
hogy szigorúan számonkérte volna a demokratikus intézmény-
rendszer kiépítésében tett előrehaladást, lényegében előreve-
títette az emberi jogi normák végrehajtását a későbbiekben érő 
komoly kihívásokat. 

Új emberi jogi intézmények létrehozása 1990 után  

A fentiekben kifejtett körülmények és megfontolások következ-
tében az Európa Tanács tehát számos új intézmény létrehozá-
sáról döntött annak érdekében, hogy segítse a tagsági kérelmet 
benyújtott kelet-közép-európai államok európai normák szerinti 

10	 Egyezmény a kínzás és az embertelen vagy megalázó büntetések vagy bánásmód 
megelőzéséről Strasbourg, 1987. november 26.

11	 Európai Szociális Charta, ETS 035, Torinó, 1961. október 18.
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demokratikus átalakulását. A kelet-közép-európai államok szá-
mára az ET-tagság komoly lehetőséggel bírt, a első lépést jelent-
vén az euroatlanti integrációs folyamatban, hiszen mára a kelet-
közép-európai történelmi régió (Herczeg et al. 1998) mindegyik 
állama tagjává vált az Európa Uniónak is.12

Emberi Jogok Európai Bírósága 

Bár az Emberi Jogok Európai Bírósága (EJEB) az Emberi Jogok 
Európai Egyezménye 19. cikkelye nyomán már 1959-ben13 lét-
rejött, az állandó Bíróság csupán az EJEE 11. kiegészítő jegyző-
könyvének hatálybalépésétől kezdve, 1998-tól működik. A Bíró-
ság által befogadható ügyeket az egyezmény rögzíti, államközi 
ügyekkel és egyéni panaszokkal is foglalkozik az egyezményben 
és kiegészítő jegyzőkönyvekben fogalt elfogadhatósági kritéri-
umok alapján.14 Legismertebb elfogadhatósági feltétele a hazai 
jogorvoslati lehetőségek kimerítése, illetve a kérelemnek a hazai 
jogorvoslati lehetőségek kimerítéséről szóló végleges határozat-
tól számított hat hónapon belüli benyújtása az EJEB-hez. Utób-
bi feltételt a bíróság ügyterhének csökkentését célzó bírósági 
reform keretében már módosítja az EJEE 2013-ban aláírásra 
megnyitott 15. kiegészítő jegyzőkönyve, azonban annak hatályba-
lépéséhez az EJEE összes részes államának, vagyis az ET mind a 

12	 Magyarország 1990. november 6-án csatlakozott az Európa Tanácshoz 24. 
tagállamként, és elsőként a kelet-európai régióból, megelőzve Lengyelországot 
(1991), Bulgáriát (1992), Észtországot, Litvániát, Szlovéniát, Csehországot, Szlová-
kiát, Romániát (1993), Lettországot, Ukrajnát, Albániát, Észak-Macedóniát (1995), 
Horvátországot, Oroszországot (1996), Bosznia-Hercegovinát (2002), Szerbiát 
(2003) és Montenegrót (2007). 

13	 Az ET Parlamenti Közgyűlésének elődje, az ún. Tanácskozó Gyűlés (Consultative 
Assembly) a Bíróság első tagjait 1959-ben választotta meg, és a Bíróság első ül-
ésszakát 1959 februárjában tartotta. The Court in Brief. https://www.echr.coe.int/
Documents/Court_in_brief_ENG.pdf 

14	 EJEE 35. cikk. 

https://www.echr.coe.int/Documents/Court_in_brief_ENG.pdf
https://www.echr.coe.int/Documents/Court_in_brief_ENG.pdf
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47 tagállamának ratifikálása szükséges. A szóban forgó kiegészí-
tő jegyzőkönyvhöz eddig 46 tagállam csatlakozott, a reformin-
tézkedés hatálybalépésére mindaddig nem kerül tehát sor, amíg 
a fennmaradó egy tagállam nem ratifikálja az egyezményt. 

Az EJEB ítéleteinek végrehajtása az egyezmény 46. cikke 
értelmében minden szerződő fél számára kötelező, az ítéletek 
végrehajtását a Miniszteri Bizottság feladata ellenőrizni (EJEE 
46. cikk 2. pont). 

A Miniszteri Bizottság rendszeresen felülvizsgált döntése 
alapján15 az ítéletvégrehajtás MB általi ellenőrzését külön erre 
a célra felállított szervezeti egység koordinálja. Ez a főosztály 
szervezi a negyedévente megrendezésre kerülő emberi jogi for-
mációjú miniszteri bizottsági, ismertebb nevén CMDH-üléseket 
(általában március, június, szeptember, december első hete-
iben)16. Az ítéletvégrehajtási Főosztály (EXEC) amellett, hogy 
összeállítja a CMDH-ülések napirendjét, naprakész háttéranya-
gokat és értékelő elemzéseket is készít a napirenden szereplő 
ügyek végrehajtásának állapotáról, a meghozott nemzeti intézke-
désekről, a CMDH által elfogadott korábbi határozatokról, hogy 
ezzel is segítse a Miniszteri Bizottságot az ítéletek végrehajtá-
sának hatékony ellenőrzésében. A tagállamok a végrehajtás állapotá-
ról ún. cselekvési tervekben (action plan) számolnak be. A szükséges 
egyéni vagy általános intézkedések meghozatalát, vagyis a bírósági 
ítélet teljesítését követően az MB határozatban (resolution) zárja le a 
vizsgálatot. Tekintettel arra, hogy a Miniszteri Bizottságot a 47 tagál-
lam kormányzati képviselői alkotják, a bírósági ítéletetek végrehajtása 
nem ritkán túlmutat a jogi természetű eszmecserén, és számos 
esetben politikailag túlfűtött vitákba torkollik. Ilyen esetben nem 
feltétlenül nyújt támpontot az EXEC által elkészített, tárgyszerű 
jogi elemzés; a küldöttségek politikai megbízás alapján foglalnak 

15	 Többek között a 2016. március 30-ai határozat szabályozza az ítéletvégrehajtást 
felügyelő szervezeti egység feladatkörét. GR-H(2016)2-final, 30 March 2016.

16	 A szerző saját tapasztalata a CMDH (Comité des Ministres Droits de l’Homme) 
ülésein való személyes részvétel alapján 2011–2016 között. 
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állást. Kiváló példa erre a Ciprus kontra Törökország17 államközi 
ügy, melyben a Bíróság 2001-ben hozott ítéletet, végrehajtásá-
nak felülvizsgálata pedig három fejezet esetében a mai napig 
nincs lezárva. Sőt, a CMDH legutóbbi, 2021. márciusi ülésén azt 
a döntést hozta, hogy az államközi ügy bizonyos aspektusainak 
vizsgálatát csak egy év múlva, 2022 márciusában folytatja.18 

Bár az ítéletek végrehajtása minden, az EJEE-hez csatlakozott 
tagállam számára kötelező, a felülvizsgálat során a Miniszteri 
Bizottság korlátozott eszközökkel rendelkezik a végrehajtás ki-
kényszerítésére. A határozatok, ideiglenes határozatok (interim 
resolution), főtitkári levél és közvetítés szemmel láthatóan nem 
hoznak áttörést a politikailag érzékeny kérdésekben. A hely-
zet fonákja éppen az, hogy ahol már főtitkári közbenjárásra van 
szükség, vajmi kevés esély kínálkozik a sikeres közvetítésre, hi-
szen nyilvánvalóan politikai megfontolások húzódnak a nem tel-
jesítés mögött. De nem csupán az államözi ügyek azok, ahol egy 
tagállam megmakacsolhatja magát. Az is általánosító közkeletű 
tévedés, hogy az ítéleteket csupán a nem szilárd demokratikus 
berendezkedésű államok vonakodnak végrehajtani. A Hirst kont-
ra Egyesült Királyság ügyben a strasbourgi Bíróság a fogvatar-
tottak szavazati jogának biztosítását várta az alperes államtól 
(respondent state), a párbeszéd pedig 13 éven át zajlott. Végül 
a hasonló jogsérelemmel beérkező ügyek számának növekedé-
se, illetve a nemzeti parlamentnek az MB által biztosított szé-
leskörű mérlegelési hatásköre (margin of appreciation) vezetett 
eredményre, mely végül az ítélet végrehajtása érdekében hozott 
brit intézkedéseket elegendőnek értékelte, és 2018 decemberében 
lezárta az ügyet.19 A Miniszteri Bizottságnak tehát nincs tényleges 

17	 Press release issued by the Registrar, Judgment in the case of Cyprus v.Turkey, https://
hudoc.echr.coe.int/eng-press#{%22itemid%22:[%22003-68489-68957%22]}

18	 CM/Del/Dec(2021)1398/H46-32,  Cyprus vs Turkey, Varnava and Others vs Turkey, https://
search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectID=0900001680a1b36d

19	 Five cases against the United Kingdom, CM/ResDH(2018)467, https://search.
coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectID=09000016808feca9

https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectID=0900001680a1b36d
https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectID=0900001680a1b36d
https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectID=09000016808feca9
https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectID=09000016808feca9
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eszköze a nem teljesítés szankcionálására. A legerősebb jelzés 
az EJEE 46. cikk 4. pontjának alkalmazása, amely az ET és az 
ítéletvégrehajtást közelről és aktívan követő civil szervezetek 
terminológiájában egyenlő a kötelezettségszegési eljárással. 
Ebben az esetben a Miniszteri Bizottság formálisan felkéri a 
Bíróságot annak eldöntésére, hogy az alperes állam valóban el-
mulasztotta-e az ítéletvégrehajtással összefüggő egyezményes 
kötelezettsége teljesesítését. Erre eddig az EJEB és a CMDH 
történetében egyszer adódott példa, amikor a Miniszteri Bi-
zottság Azerbajdzsán esetében alkalmazta a kötelezettségsze-
gési eljárás megindítását 2017 decemberében (CMDH Interim 
Resolution CM/ResDH(2017)429, 2017).

Rasszizmus és Intolerancia Elleni Európai Bizottság (ECRI) 

A Rasszizmus és Intolerancia Elleni Európai Bizottság egy olyan 
emberi jogi monitoringmechanizmus, amely a faji, etnikai, nem-
zeti származási, a bőrszín-, az állampolgárság-, a vallás-, és a 
nyelvi alapú megkülönböztetéssel, az idegengyűlölet, antiszemi-
tizmus és intoleracia eseteivel foglalkozik (ECRI’s Mandate). A bi-
zottság létrehozásáról az Európa Tanács tagállamainak állam- és 
kormányfői első csúcstalálkozójuk alkalmával, 1993-ban, Bécsben 
hoztak döntést (Vienna Declaration and Action Plan, CoE Sum-
mit, Vienna, 1993). A csúcstalálkozóra nem véletenül ekkor került 
sor. Annak összehívása mögött nem csupán a közös normák és 
elvek alapján újraegyesülő Európa eszméje húzódott meg, ha-
nem a párhuzamosan zajló délszláv háború elrettentő példája is. 
Az újraéledő agresszív nacionalizmus, és annak a nemzeti kisebb-
ség vonatkozásában is jelentkező katasztrofális következményei 
rádöbbentették az európai vezetőket arra, hogy nemcsak a békés 
európai építkezés lehet veszélyben. Jugoszlávia szétesése, és az 
ottani konfliktus eszkalálódása más régiókra is komoly politkai, 
geopolitikai veszélyeket jelent (Vienna Declaration and Action 
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Plan, 1993). Ez a felismerés vezetett egy kormányközi szakér-
tői bizottság létrehozásához, amely felügyeli a rasszizmus, 
idegengyűlölet, antiszemitizmus és intolerancia elleni jogsza-
bályalkotást, a nemzeti politikát és egyéb intézkedéseket a tag-
államokban. A bécsi csúcstalálkozó akcióterve felhatalmazta 
az új testületet arra, hogy általános irányelveket fogalmazzon 
meg (general policy recommendation). Az állam- és kormányfők 
második, strasbourgi csúcstalálkozója megerősítette az ECRI jo-
gosítványait 1997-ben (Strasbourg Declaration and Action Plan, 
1997). Az ECRI Statútumának elfogadására végül 2002-ben, a 
Parlamenti Közgyűlés szélsőséges mozgalmak veszélyeiről szó-
ló, 2000-ben elfogadott ajánlását (PACE recommendtion 1438 
(2000)) követően került sor. A statútum rögzíti a bizottság man-
dátumát, valamint országmonitoringgal kapcsolatos és normaal-
kotó tevékenységét, melynek alapján ötéves ciklusokban ellenőriz 
évente 9-10 ET-tagállamot. Az ECRI létehozása óta 16 tematikus 
irányelvet fogadott el, és kiegészíti az Európa Tanács nemzeti 
kisebbségvédelmi monitoringtevékenységét.  

Emberi jogi biztos  

A 90-es évek nagy horderejű változásai és az európai társadal-
makat érő kihívások következtében került sor az ET-tagállamok 
állam- és kormányfőinek második csúcstalálkozójára 1997-ben 
Strasbourgban (Final Declaration, Second Summit). A második 
csúcstalálkozó alkalmával egy olyan cselekvési terv kidolgozására 
került sor, amely a demokratikus stabilitás megerősítése céljával 
olyan területeket azonosított be, ahol látványos eredményekre 
volt kilátás. Így a strasbourgi cselekvési terv az emberi jogok, 
szociális kohézió, állampolgári biztonság, demokratikus értékek 
és kulturális sokszínűség területén fogalmazott meg javaslatokat 
(Action Plan, 1997). Az emberi jogi biztos hivatalának létrehozása 



Külügyi Szemle

37Az Európa Tanács szerepe Kelet-Közép-Európa...

is ezek között a javaslatok közöt szerepelt20, létrehozásáról végül a 
Miniszteri Bizottság az első magyar elnökség idején, a Budapes-
ten megrendezésre került 104. külügyminiszteri értekezlet során 
döntött (CM Resolution (99) 50). A budapesti külügyminiszeri 
értekezlet során nemcsak az emberi jogi biztos intézményének 
létrehozásáról született döntés. A szervezet alapításának 50. év-
fordulójával egybeeső magyar soros elnökség alkalmával a kül-
ügyminiszterek a budapesti nyilatkozatban megerősítették elkö-
telezettségüket az Európa Tanács mint Európát újra egyesíteni 
képes intézmény emberi jogi mechanizmusainak alkalmazása és 
az emberi jogok primátusa iránt (Budapest Declaration 1999). 

Az emberi jogi biztosi hivatalt létrehozó határozat értelmé-
ben a biztos széleskörű jogosítványokkal rendelkezik az emberi 
jogi tudatosság és oktatás előmozdítása, az emberi jogok védel-
mét és a jogsértések megelőzését célzó felvilágosítás és tanács-
adás, a nemzeti emberi jogvédő intézmények tevékenységének 
elősegítése, a tagállami emberi jogi szabályozások és gyakor-
lat hiányosságainak beazonosítása, az emberi jogi sztender-
dek végrehajtásának elősegítése és bármely, az emberi jogok-
kal összefüggű témával kapcsolatos jelentéstétel területén (CM 
Resolution (99) 50). 

Az emberi jogi biztos hivatala nem igazságügyi intézmény, 
vagyis egyéni panaszokkal nem foglalkozik, de módjában áll kö-
vetkeztetéseket megfogalmazni vagy állampolgárok sérelmé-
re elkövetett emberi jogsértések nyomán széleskörű kezdemé-
nyezéseket elindítani. Az emberi jogi biztos számos nemzetközi és 
nemzeti intézménnyel működik együtt, így az ENSZ és szakosított 
intézményei, az Európai Unió, EBESZ vagy vezető emberi jogi civil 
szervezetek, egyetemi szféra és think tankek is a partnerei között 

20	 A jelenlegi emberi jogi biztost a Parlamenti Közgyűlés 2018. január 25-én 
választotta meg. A Bosznia-Hercegovinából származó Dunja Mijatović 2018. 
április 1-jén foglalta el hivatalát és kezdte meg hatéves mandátumát. A jelen-
legi biztos negyedik a hivatalban a lett Nils Muižnieks (2012–2018), a svéd 
Thomas Hammarberg (2006–2012) és a spanyol Alvaro Gil-Robles (1999–
2006) után.
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szerepelnek (Az emberi jogi biztos mandátuma, 1999). Az emberi jogi 
biztos mandátuma hármas célkitűzés alapján az országlátogatásokra 
és nemzeti hatóságokkal, civil szervezetekkel való párbeszédre, 
tematikus jelentéstételre, az emberi jogok alkalmazásának végre-
hajtását szorgalmazó tanácsadásra, valamint felvilágosító tevé-
kenységre épül (The Commissioner, CoE).

A biztos tematikus tevékenysége az új kihívások számszerű nö-
vekedésével fokozatosan bővül. A klasszikus emberi jogi kérdé-
sek, mint a véleménynyilvánítás szabadsága, a sérülékeny társa-
dalmi csoportok védelme vagy az esélyegyenlőség mellett, olyan 
területek is előtérbe kerültek, mint a mesterséges intelligencia 
emberi jogi aspektusai vagy a pandémia, illetve a gazdasági hely-
zet emberi jogi vetületei. 

Joggal a Demokráciáért Európai Bizottság (Velencei Bizottság)

Ha csak egy ET-intézményt kellene kiemelni, amely a legnagyobb 
mértékben járult hozzá a kelet-európai országok demokratikus 
átalakulásához, és a legismertebb, legelismertebb intézmények 
között szerepel, az kétségkívül a Velencei Bizottság lenne. 
Hírneve túlszárnyalja az ET-térség határait is, alkotmányozási 
kérdésekben máig a legfőbb hivatkozási pont. Az Európai Unió is 
épít a Velencei Bizottság tevékenységére, egyrészt speciális stá-
tusszal rendelkezik a Velencei Bizottságban, másrészt számos 
esetben hivatkozik a véleményére. A Velencei Bizottság korábbi 
német tagja, Wolfgand Hoffman-Riem véleménye szerint a tes-
tület egyenesen az Európai Unió döntéshozatalára is hatással 
lehet, különösen azóta, hogy az Európai Bizottság számos alka-
lommal saját tevékenysége szolgálatába állította a Velencei Bizott-
ságot (Hoffmann-Riem21, 2014. 584.).

21	 Wolfgang Hoffmann-Riem  német jogászprofesszor, a Német Szövetségi 
Alkotmánybíróság korábbi bírája és a Velencei Bizottság korábbi német tagja. 
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La Pergola22, olasz jogászprofesszor elképzelése nyomán a 
Velencei Bizottság létrehozására végül az olasz külügyminiszter 
tett javaslatot Velencében, az 1989. március 31–április 1-jén meg-
rendezésre került Joggal a demokráciáért alkotmányozó konferen-
cián.23 A közép- és kelet-európai államokban a berlini fal leomlása 
után egyre sürgetőbbé vált az igény a demokratikus alkotmányo-
zási folyamat támogatására, ezért a Miniszteri Bizottság 1990. 
január 19–20-án, szintén Velencében megrendezésre került kon-
ferenciáján úgy döntött, hogy részegyezmény formájában hozza 
létre az új bizottságot (Schnutz Dürr, 2010).

Bár manapság már a Velencei Bizottság tevékenysége az egyik 
legsikeresebbnek és legismertebbnek tekinthető, kezdetben nem 
minden tagállam volt lelkes a kezdeményezés hallatán, és nem 
is volt mindenki hajlandó a részegyezményhez való csatlakozásra. 
Egyes tagállamok attól féltek, hogy a Bizottság hozzájárul a szakosí-
tott bíróságok elterjedéséhez az alkotmányos felülvizsgálati jogkörrel 
rendelkező legfelsőbb bíróságokkal szemben (Schnutz Dürr, 2010).

2010-ben készült, a Velencei Bizottságot bemutató munkájá-
ban Schnutz Dürr arra is felhívta a figyelmet, hogy az alkotmány-
jog területén való együttműködés egyáltalán nem volt egyértelmű 
egy kormányközi szervezet keretein belül. Az alkotmányjog szükség-
szerűen közel áll az állami szuverenitást érintő kérdéskörökhöz, és 
olyan érzékeny aspektusokkal is foglalkozik, mint a hatalmi ágak, a 
végrehajtói és törvényhozói hatáskör szétválasztása. Ezek a körül-
mények indokolták azt, hogy nem alakult ki konszenzus a Bizottság 
létrehozásának szükségességével kapcsolatban, így az csupán rész-
egyezmény formájában jött létre, és kezdetben az ET akkori 23 
tagállama közül mindössze 18 csatlakozott a kezdeményezéshez a 
Miniszteri Bizottság határozata alapján (1990 (CM Resolution (90) 6).

22	 Antonio Mario La Pergola, olasz jogtudós, főügyész, később a közösségi politika 
koordinálásáért felelős miniszter (1987–1989) az Európai Unió Bíróságának bírája 
(1994–2006).

23	 Final Declaration of the Conference “Democracy through Law” (Velence, 1989. 
március 31- április 1.)



40 Tóth-Ferenci Adrienn

A Joggal a Demokráciáért Európai Bizottság, amely statútuma 
szerint az Európa Tanács alkotmányozási kérdésekben illeté-
kes konzultatív testületeként kezdte meg tevékenységét, vé-
gül székhelye után Velencei Bizottságként vált általánosan is-
mertté. A bizottság mandátuma alapján az ET tagállamaival és 
harmadik országokkal24, főként közép-kelet-európai államokkal 
működött együtt alkotmányozási, törvényhozási és igazgatási elvi 
és gyakorlati kérdésekben egyrészt a demokratikus intézmények 
hatékonysága és erősítése, másrészt a jogállamisági elv érvénye-
sülésének elősegítése érdekében (Appendix to Resolution (90) 6, 
Statute 1990).

Bár a bizottság elismertségének köszönhetően mára meg-
lehetősen kiszélesedett a tevékenységi területe – alapjogi kér-
désekben, a demokratikus intézményekkel és a jogállamisággal 
összefüggő törvényalkotást, igazságszolgáltatási reformot vagy 
nemzeti kisebbségi jogokat érintő kérdéskörökben is kikérik a 
véleményét – a Velencei Bizottság tevékenységéről szóló 2019. évi 
jelentés a testület elsődleges tevékenységi köreként továbbra is 
az alkotmányozási tanácsadást jelöli meg, amelyet a testület vé-
lemény formájában készít el. Ahogy az éves jelentés is kiemeli, 
de a Statútum 3. cikkely 2. pontja rögzíti, ilyen kérést az érintett 
tagállam, vagy az ET különböző szervei, a Parlamenti Közgyűlés, 
a Miniszteri Bizottság, a Helyi vagy Regionális Önkormányzatok 
Kongresszusa (CLRAE), a főtitkár vagy a VB tevékenységében 
részt vevő más nemzetközi szervezetek és testületek fogalmaz-
hatnak meg. Az éves jelentés arra is felhívja a figyelmet, hogy a 
VB-vélemények formailag ugyan nem bírnak jogi kötőerővel, mégis 
hatással vannak a vonatkozó ország jogalkotására, hála a bizott-
ság hírnevének, függetlenségének, pártatlanságának és nemzteközi 
presztízsének. A vélemény elfogadását követően ráadásul a bizott-
ság kész továbbra is segíteni az érintett tagállamot, amíg az alkot-
mány vagy más, szóban forgó törvény elfogadásra nem kerül. 

24	 A statútum elfogadásakor még egyetlen kelet-közép-európai állam sem volt tagja 
az Európa Tanácsnak. 
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2002-ben, miután az Európa Tanács minden akkori tagja csat-
lakozott hozzá, a bizottság kiterjesztett részegyezménnyé alakult 
át, vagyis lehetővé vált nem európai országok csatlakozása is. 2019-ben 
62 teljes jogú tagot számlál és 13 egyéni entitás formálisan is 
kapcsolódik a tevekénységéhez (Annual report 2019). 

Nemzeti kisebbségvédelem az Európa Tanácsban 

A nemzeti kisebbségi kérdéskör változó intenzitással ugyan, de 
a kezdetektől fogva az Európa Tanács tevékenységének homlok-
terében áll. A Palamenti Közgyűlés elődjeként az ún. Tanácskozó 
Gyűlés25 már 1949-ben javasolta a Miniszteri Bizottság számá-
ra egy olyan egyezmény kidolgozását, amely az ENSZ Közgyű-
lés által 1948. december 10-én elfogadott Emberi Jogok Egyetemes 
Nyilatkozatában26 foglaltakra hivatkozva kollektív garanciát nyújt 
minden állampolgára számára a jogok és alapvető szabadságjogok 
gyakorlásához (PACE recommedation 38 (1949). Ennek eredménye-
ként született az Egyezmény az emberi jogok és alapvető szabad-
ságok védelméről27, de preambuluma szerint ez csak az első lépés 
volt az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozatában foglalt egyes jo-
gok kollektív érvényesüléséhez. A Parlamenti Közgyűlés 1960-ban 
javaslatot tett a Miniszteri Bizottságnak az EJEE második kiegé-
szítő jegyzőkönyve kidolgozására, amely az első jegyzőkönyv ál-
tal nem említett bizonyos polgári és politikai jogokról szól (PACE 
recommendation 234 (1960)). A PKGY ugyanezen ajánlása szöveg-
szerű javaslatot is tett egy olyan cikkely megfogalmazására, mely 
kimondja a törvény előtti egyenlőséget, és tiltja a diszkriminációt 
többek között nemzeti hovatartozás és nemzeti kisebbséghez 
tartozás alapján is. 

25	 Consultaive Assembly
26	 Az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozata https://www.ohchr.org/en/udhr/

documents/udhr_translations/hng.pdf 
27	 Emberi Jogok Európai Egyezménye (EJEE), ETS 005, Róma, 1950. november 4. 

https://www.ohchr.org/en/udhr/documents/udhr_translations/hng.pdf
https://www.ohchr.org/en/udhr/documents/udhr_translations/hng.pdf
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1961. évi 285. számú ajánlásában a PKGY emlékeztet arra, hogy az 
Emberi Jogi Egyezmény 14. cikkelye ugyan biztosít némi védelmet a 
nemzeti kisebbségek számára a diszkriminációval szemben, ugyan-
akkor szükség van a nemzeti kisebbségek kollektív érdekeinek az 
államok alapvető érdekeinek figyelembevételével történő biztosítá-
sára is. Ezért olyan szöveget javasol a második kiegészítő jegyző-
könyvbe, amely kitér a nemzeti kisebbségek azon jogára, hogy közös-
ségként, a közrend tiszteletben tartásával gyakorolhassa saját nyelvét 
és kultúráját, iskolát hozhasson létre, ahol a maga választotta nyelven 
kap oktatást, és azon a nyelven gyakorolhatja  vallását. Az ígéretes pró-
bálkozásokat végül az Emberi Jogi Bíróságnak a belga nyelvi ügyben 
hozott 1968-as ítélete28 akasztotta meg, melynek következtében az il-
letékes szakértői bizottság is arra a konklúzióra jutott 1973-ban, hogy 
nem szükséges a kisebbségek jogairól külön kiegészítő jegyzőkönyv ki-
dolgozása (FCNM Explanatory report, 1995, 1.). 

Fentiekhez hasonló kezdeményezések születtek a kisebbségi 
nyelveket és azokat használó közösségek védelmére is. A Tanács-
kozó Gyűlés 1957-ben és a Parlamenti Közgyűlés 1961-ben is29 fel-
szólított az Emberi Jogi Egyezmény kisebbségi jogokat, kisebbségi 
kultúrát és nyelvet védő kiegészítésére (ECMRL Explanatory report, 
1992, 1.). A Parlamenti Közgyűlés 1981. évi 928-as ajánlása felhívta 
a figyelmet a kisebbségi nyelvű oktatási és kulturális problémákra, 
és ugyanebben az évben az Európai Parlament is elfogadott egy 
állásfoglalást ebben a kérdésben. Mindkét dokumentum arra a kö-
vetkeztetésre jutott, hogy szükség van a regionális vagy kisebbségi 
nyelvek és kultúra védelmét célzó charta kidolgozására (ECRML 
Explanatory report et al. 1992, 1.).

28	 A „Belga nyelvi ügy” az Emberi Jogi Bíróság 1968. július 23-i ítélete. „A vallon 
illetve flamand nyelvek külön régiót képeztek, és a régió nyelve volt a kizáró-
lagos közigazgatási és állami iskolai oktatás nyelve is. Ez utóbbit tekintették 
sérelmesnek a flamand régióban élő panaszosok, de tulajdonképpen nem 
sikerült álláspontjukat az Emberi Jogok Európai Bíróságával elfogadtatni, amely 
a 2. cikkbe az oktatási nyelv szülői választásának jogát nem tudta beleérteni” 
(Kovács, 2015. 14.). 

29	 1957. évi 136. sz. határozat, 1961. évi 285. sz. ajánlás. 
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Nemzeti Kisebbségek Védelméről szóló Keretegyezmény 

A kelet-közép-európai demokratikus átalakulással párhuzamosan egy-
re nagyobb politikai igény mutatkozott a nemzeti kisebbségvédelem 
jogi és politikai kereteinek felülvizsgálatára is. A hidegháború lezárá-
sát követő politikai, fegyveres konfliktusok, és a fentebb már említett 
délszláv háború kíméletlenül irányította rá a nemzetközi szervezetek 
figyelmét a nemzeti kisebbségek helyzetére, és tudatosította, hogy az 
etnikai, kulturális és nyelvi sokszínűség társadalmon belüli kezelése 
nem tűr halasztást. 

A jogi keretek kidolgozásának előkészületei a Miniszteri Bizottsá-
gon belül már 1992-ben megindultak, számos javaslat fogalmazódott 
meg a kisebbségvédelem jövőbeni formáját illetően. A magyar, olasz 
és jugoszláv hatóságok szorgalmazására a Velencei Bizottság is meg-
vizsgálta a kérdést, és egy kisebbségvédelmi egyezmény szövegezését 
javasolta30. A Miniszteri Bizottságon belül Ausztria az etnikai csopor-
tok védelméről (FCNM Explanatory report et al. 1995, 2.), a Parlamenti 
Közgyűlés pedig átfogóbb jelleggel a kisebbségi jogok biztosításáról 
szóló, az Emberi Jogi Egyezményhez fűzendő kiegészítő jegyző-
könyv kidolgozását szorgalmazta (PACE Recommendation, 1993, 
1201.). Az állam- és kormányfők 1993-as bécsi csúcstalálkozóján ezek 
fényében arról született döntés, hogy a kisebbségek védelmére egy ke-
retszabályozás kidolgozása szükséges (Vienna Declaration, 1993).

A bécsi nyilatkozat ezzel egyidőben arról is döntött, hogy a nemze-
ti kisebbségek egyéni jogait kulturális területen garantáló, az EJEE-t 
kiegészítő jegyzőkönyv szövegezése is szükséges31. 

Fenti döntések eredményeképpen a Nemzeti Kisebségek Védel-
méről szóló Keretegyezmény 1995. február 1-jén aláírásra meg-
nyílt, és három évvel később 1998. február 1-jén hatályba lépett az 

30	 Explanatory report on the Proposal for a European Convention for the Protection 
of Minorities by the Venice Commission, 1991, CDL (91) 8. https://www.venice.coe.
int/webforms/documents/?pdf=CDL(1991)008-e

31	 Ez vezet el a Regionális vagy Kisebbségi Nyelvek Európai Chartájának kidolgozáshoz 
ETS 148, Strasbourg, 05/11/1992.

https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL(1991)008-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL(1991)008-e
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egyezményhez csatlakozó tagállamok vonatkozásában32. Keretszabá-
lyozás lévén az emberi jogi egyezményhez fűzött kiegészítő jegyző-
könyvnél a nemzeti kisebbségek számára ugyan kevesebb védelmet 
jelentett, hiszen az EJEE és jegyzőkönyveiben foglaltak megsértése 
esetén utóbbiak lehetőséget adtak volna a strasbourgi Emberi Jogi 
Bírósághoz való fordulásra (Szalayné Sándor, 2003. 213.). Mégis 
hatamas előrelépés abban a tekinteben, hogy az első általános érvé-
nyű, jogilag kötelező erejű nemzetközi egyezmény a nemzeti kisebb-
ségek jogainak vonatkozásában. A keretegyezmény célja olyan felté-
telek teremtése a tagállamokban, amelyek hozzájárulnak a nemzeti 
kisebbségek kultúrájának és identitásának megőrzéséhez és fejlesz-
téséhez. A keretegyezmény rendelkezései szorgalmazzák a törvény 
előtti egyenlőséget, az identitás, ehhez tartozóan a vallás, a nyelv, 
a hagyomány és a kuturális örökség védelmét, a gyülekezés, a véle-
ménynyilvánítás, a gondolat-, a lelkiismeret- és a vallásszabadsághoz 
való jog tiszteletben tartását, a kisebbségi nyelv szabad és beavatko-
zás nélküli használatát és a kisebbségi nyelven történő tanulás bizto-
sítását. A keretegyezmény emellett azt is indítványozza, hogy a felek 
szükség esetén törekedjenek a szomszédos államokkal két- és több-
oldalú egyezmények megkötésére annak érdekében, hogy biztosít-
sák az érintett nemzeti kisebbségekhez tartozó személyek védelmét 
(1999. évi XXXIV. törvény)33. A keretegyezmény ezen rendelkezése 
megerősíti a jószomszédi kapcsolatokról és a nemzeti kisebbségek 
különjogainak biztosításáról szóló, szomszédos országokkal kötött 
alapszerződéseink létjogosultságát és relevanciáját. 

32	 Ez 1998. február 1-jén 13 tagállamot jelentett: Horvátország, Ciprus, Dánia, Észtor-
szág, Finnország, Németország, Magyarország, Észak-Macedónia, Moldova, Ro-
mánia, San Marino, Szlovákia, Spanyolország. Még abban az évben csatlakozott 
Örményország, Ausztria, Csehország, Olaszország, Lichtenstein, Málta, Oroszország, 
Szlovénia, Ukrajna és az Egyesült Királyság. Jelenleg az ET 39 tagállama részese 
az egyezménynek. A mai napig nem csatlakozott Andorra, Belgium, Franciaország, 
Görögország, Írország, Luxemburg, Monaco és Törökország.

33	 1999. évi XXXIV. törvény az Európa Tanács Nemzeti Kisebbségek Védelméről 
szóló, Strasbourgban 1995. február 1-jén kelt keretegyezményének kihirdetéséről, 
https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=99900034.TV.

https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=99900034.TV
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Regionális vagy Kisebbségi Nyelvek Európai Chartája 

Bár a Nyelvi Charta már három évvel korábban elfogadásra lerült, 
1992. november 5-én aláírásra is megnyílt, a Kisebbségvédelmi Ke-
retegyezményhez hasonlóan csupán 1998-ban lépett hatályba. Ré-
szes államainak száma akkor és most is messze elmarad a Kisebb-
ségvédelmi Keretegyezményétől34. Ennek valószínűleg az az oka, 
ahogy a Nyelvi Charta végrehajtásának felülvizsgálatára létrehozott, 
független szakértőkből álló bizottság magyar tagja, Kardos Gábor fo-
galmaz, hogy „a Charta alapkoncepciója (…) az, hogy az európai kultu-
rális örökség részét képező regionális vagy kisebbségi nyelveket védi. 
Bevallott célja, hogy eltávolítsa a kulturális örökségvédelem körébe 
vont kisebbségi nyelvvédelmet a kisebbségi jogok politikai világából, 
és ilyen módon egyes európai államok számára elfogadhatóbbá vál-
jon. (Azonban) a nyelv politikai ügy… és a kulturális örökségvédelem 
légies köntösébe öltözve is az marad.” (Kardos, 2017. 34.).

A Charta hiába biztosítja a tagállamok számára, hogy csatlako-
záskor eldönthessék, mely regionális nyelvek vonatkozásában, milyen 
mértékben és területük mely részén kötelezik el magukat a hivatalos 
nyelvektől eltérő kisebbségi nyelvet érintő általános védelmen felül, 
a Charta à la carte rendszerének köszönhetően – mivel a regionális 
vagy kisebbségi nyelvek használóinak „rejtetten és közvetetten” jo-
gokat biztosít (Kardos, G. 2017.33-34-o.) –, félő, hogy a kisebbségi 
nyelvhasználat körül az utóbbi években amúgy is kialakult feszült 
politikai légkör nem kedvez az újabb csatlakozásoknak35. 

34	 A Nyelvi Charta 1998. március 1-jén Horvátország, Finnország Magyarország, 
Lichtenstein, Hollandia, Norvégia vonatkozásában lépett hatályba, abban az év-
ben csupán Svájc csatlakozott hozzá. Ausztria és Szlovénia 2001-ben, Szlovákia 
2002-ben, Szerbia és Ukrajna 2006-ban, Románia csak 2008-ban csatlakozott. A 
balti államok és Oroszország vagy Olaszország, Bulgária a mai napig nem részese, 
ahogy Belgium, Franciaország, Görögország és Törökország sem. Jelenleg az ET 
25 tagállama részese az egyezménynek. 

35	 Lásd az államnyelv védelméről szóló ukrajnai törvény 2019. április 25-i elfoga-
dását és a Velencei Bizottság ezzel kapcsolatos 2019. december 9-én elfogadott 
960/2019 sz. véleményét.
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A Parlamenti Közgyűlés szerepe a tagállami 
kötelezettségvállalások felülvizsgálatában 

Az Európa Tanács kelet-európai bővítésével párhuzamosan 
a Parlamenti Közgyűlés egyre jelentősebb szerepet töltött be az 
újonnan csatlakozók kötelezettégvállalásainak ellenőrzésében, és 
eleve a monitoringfunkció is egyre hangsúlyosabbá vált a testület 
tevékenységi körében. A PKGY már a tagfelvételt megelőzően tájé-
kozódott a csatlakozási kérelmet benyújtó állam politikai-intézmé-
nyi struktúrájáról, és az általános kritériumok mellett sok esetben 
testre szabva fogalmazta meg elvárásait és véleményét a tagfel-
vételre vonatkozóan. Tekinetttel arra, hogy Magyarország a volt 
szovjet blokkból elsőként nyert tagságot az Európa Tancsban 1990-
ben, a magyar tagfelvételi kérelemről készített 52 oldalas jelentés 
(PACE report 6288, 1990) alapján kialakított vélemény különösebb 
elvárásokat már nem fogalmazott meg. Értékelte a különleges 
meghívottként a PKGY tevékenységében már korábban résztvevő 
magyar delegációval való addigi együttműködést, és a részletes je-
lentésben feltérképezett történelmi, politikai, gazdasági viszonyok, 
az alkotmányos berendezkedés és addigi reformok, illetve a már 
aláírt Európa tanácsi egyezmények fényében alkalmasnak nyilvání-
totta (PACE Opinion 153 (1990). Ezzel ellentétben például az 1995-
ben csatlakozási kérelmet benyújtott és 2002-ben felvéltelt nyert 
Bosznia-Hercegovina esetében a PKGY véleménye hosszan sorol-
ja az ET-normákat, megszabva az előírt egyezményekhez történő 
csatlakozás elvárt idejét is (tagfelvételt követő egy vagy két éven 
belül), valamint azokat a belső jogalkotási feladatokat, amelyeket 
szükségesnek ítél az ET-tagság megelőlegezésével párhuzamosan. 
Természetesen Magyarország és a tetszőlegesen kiválasztott Bosz-
nia-Hercegovina esete nem teljesen hasonlítható össze, bár a tag-
ság melletti-elleni politikai szempontok nyilván mindkét esetben 
közrejátszottak. Míg Magyarország esetében nem volt kérdés, hogy 
az ET előbb-utóbb megnyitja kapuit a volt szovjet blokk országai 
előtt, és erre a történelmi küldetésre az ET-nek is szüksége volt, 
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addig a háborúból éppen kilábaló Bosznia, ahol a külső segítség-
gel tető alá hozott daytoni megállapodás tulajdonképpen csak az 
etnikai vérengzéssel járó háborút zárta le, az etnikai ellentéteket 
nem tudta rendezni36, sokkal nagyobb kihívást jelent a békés euró-
pai építkezést zászlajára tűzött szervezetnek37. 

Tulajdonképpen a PKGY monitoringeljárása is a kelet-európai 
bővítés vívmányaként értékelhető. Kezdetben az ET normákkal való 
megfelelést a PKGY illetékes bizottságai vizsgálták. A PKGY 1993. 
évi 488 sz. utasítása rendelkezett arról, hogy az új tagállamok vál-
lalásának teljesüléséig a PKGY bizottságok hathavi rendszeres-
séggel számoljanak be a PKGY Bureau-nak. A monitoringeljárás 
ezt követően fokozatosan intézményesült, bár 1997-ig írásos ké-
relemre volt szükség formális monitoringeljárás megindításához. 
Az állandó monitoringbizottság létrehozására 1997-ben került sor 
(PACE Resolution 1115 (1997)), és innentől kezdve vált automati-
kussá az új belépők esetében a monitoringeljárás lefolytatása.

Ahogy a szervezet alapításának 50. évfordulója alkalmából – a 
Miniszteri Bizottság akkori soros magyar elnöksége alatt – 1999-
ben kidolgozott dokumentum is hangsúlyozta, az Európa Tanács 
1990 utáni nyitott kapuk politikája, a „terápiás tagfeltével” (abbéli 
meggyőződés, hogy az ET tagság pozitív hatást gyakorol a demokra-
tikus átmenetre) következtében mind a Miniszteri Bizottság, mind 
a Parlamenti Közgyűlés kialakította saját monitoringeljárását a 
tagállamok vállalt köteleztettségeinek folyamatos ellenőrzé-
sére. A Miniszteri Bizottság bizalmas párbeszéden alapuló, 
tematikus kormányközi monitoringja, illetve a PKGY transzpa-
rens, országalapú megközelítése egyaránt azt a célt szolgálták, 
hogy az újonnan csatlakozó tagállamban a kritikus és konstruktív 
párbeszédnek köszönhetően a demokrácia és emberi jogok tisz-
teletének lehető legmagasabb szintje alakuljon ki (50 év és 104 
ülésszak egy választóvonalak nélküli, nagyobb Európáért).

36	  Latal 2019.
37	  A Szerző véleménye.
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Következtetések

A XX. század utolsó évtizede, a kelet-közép-európai átalakulás 
történelmi időszaka kivételes esélyt adott az Európa Tanácsnak, 
hogy újradefiniálja szerepét a nemzetközi szervezetek versenyé-
ben. A maastrichti szerződéssel 1993-ban létrejövő Európai Unió, 
a budapesti csúcstalálkozó után intézményesülő EBESZ38 egy-
aránt a demokratikus normák és sztenderdek előmozdtásának 
igényével léptek fel. Az EU-val ellentétben, amely gazdasági 
együttműködésnek indult, és az EBESZ-szel amely elsősorban 
biztonsági együttműködési szervezetként határozta meg ma-
gát, komoly hangsúlyt fektetve annak politikai-katonai aspektu-
saira, az Európa Tanács elsősorban az emberi jogokkal, jogál-
lamisággal, demokráciafejlesztéssel összefüggő normaalkotási 
és felülvizsgálati tevékenységgel kívánta segíteni tagállamait39. 

Márpedig az 1990-es években ezek az értékek egyre inkább 
előtérbe kerültek, hiszen az európai integráció, a kelet-közép-
európai államok számára hőn áhított EU-tagság feltételét is, töb-
bek között, a szilárd, emberi jogok tiszteletére épülő demokrati-
kus berendezkedés és a stabil jogállami rendszer képezték40.

Az Európa Tanács, felmérve ezt a történelmi lehetőséget, 
gyorsan reagált az új idők új igényeire. Néhány alapvető kritérium 
teljesítése után – mint az Emberi Jogok Európai Egyezményé-
hez és felülvizsgálati mechanizmusához való csatlakozás, ennek 
részeként a halálbünetetés eltörlése lényegében megelőlegezte 
a tagságot. Abból indult ki, hogy az új demokráciák többet pro-
fitálnak a szervezeten belül rendelkezésre álló, az új igényeknek 
köszönhetően kialakított, emberi jogok tiszteletét, jogállamiság 
kiépítését, demokratikus átmenetet segítő mechanizmusokból, 

38	 Budapest Summit Declaration Towards a Genuine Partnership in a New Era, pp. 
12. 1994. december 6. https://www.osce.org/files/f/documents/5/1/39554.pdf.

39	 A Szerző véleménye.
40	Outcome Document of the World Summit, 2005, Preamble and in Article 2 of the 

Treaty on European Union

https://www.osce.org/files/f/documents/5/1/39554.pdf
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mintha kívül maradnának. Ez a szempont látványosan érvényesült 
az Orosz Föderáció tagfelvételi kérelme körül kialkult viták során, 
amikor a tagfelvételt támogatók, köztük a szervezet főtitkári po-
zícióját 1994-től betöltő svéd Daniel Tarschys meggyőződéssel 
képviselte, hogy Európa biztonságát az szolgálja, ha Oroszorszá-
got az Európa Tanács a tagjai között tudja (Tarschys, 1997. 4–9.).  
Tarschys elkötelezettsége nem volt új keletű, és valóban biztonsági 
célokat szolgálhatott, hiszen a PKGY raportőreként már 1991-ben, a 
Szovjetunió megszűnése évében is kifejezte aggodalmát, hogy 
a Szovjetunió összeomlásával ki gyakorol ellenőrzést a szovjet nuk-
leáris arzenál felett (PACE Recommendation 1991, 1161.).

De a 90-es évek nem csupán az Európa Tanács szempontjá-
ból volt meghatározó, a kelet-közép-európai államok is sokat 
profitáltak az ET-vel való együttműködésből. Az Európa Tanács 
tagsága lényegében felkészítette az euroatlanti integráció útján 
tovébblépni szándékozókat a későbbi uniós tagságra, így szá-
mukra lényegében az Unió előszobájának is tekinthető az ET. 
Jelen tanulmány arra kívánt rávilágítani, hogy a leglényegesebb 
és az Európa Tanács arculatát napjainkban leginkább meghatá-
rozó emberi jogi és jogállamisági sztenderdek, mechanizmusok 
kialakításásra a kelet-közép-európai demokratikus átalakulás 
elősegítése és támogatása céljából került sor. Az Európa Tanács 
intézményi megújulása a 90-es években tehát döntő részben a 
külső, történelmi kihívásnak és nem a belső reformigényeknek 
volt köszönhető, így úgy is összegezhetjük, hogy a régió poli-
tikai-társadalmi átalakulása idézte elő a szervezet reformját. 
Ugyanakkor a régió államainak és az Európa Tanácsnak találkoz-
tak az érdekei abban, hogy új lendületet adjanak a szervezet nor-
maalkotási tevékenységének olyan területeken is, amely szabályo-
zását éppen az újonnan csatlakozók megjelenése tette szükségessé. 
Mind a szervezet, mind az új tagállamok számára gyümölcsöző volt 
az együttmáködés, hiszen míg az Európa Tanács történelmi kül-
detését teljesítette, közreműködött a kelet-közép-európai államok 
euroatlanti integrációval kapcsolatos ambícióinak teljesülésében. 
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Az Európa Tanács Miniszteri Bizottsága második magyar elnök-
ségének nemzeti kisebbségvédelmi feladatait illetően, az Európa 
Tanáccsal való további együttműködésben a jövőben is elsősorban 
a lehetőségekre célszerű összpontosítani. Bár újabb globális kihí-
vások jelentek meg többek között a migrációval, a kultúrák közöt-
ti együttéléssel vagy a környezetvédelemmel összefüggésben, a 
nemzeti kisebbségvédelem kérdését az Európai Bizottság Minority 
SafePack kezdeményezést elutasító álláspontja fényében szemmel 
láthatóan továbbra is az Európa Tanácsban szükséges és érdemes 
új szintekre emelni. 
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