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Összefoglaló: Az Ukrajna ellen 2022. február 24-én megindított orosz tá-
madás ismételten igazolta a multilaterális szervezetek számára is egyre nyil-
vánvalóbbá váló tényt, hogy a nagyhatalmi érdekeket tükröző geopolitikai 
konfliktusok kezelésére a nemzetközi emberi jogi szervezeteknek semmilyen 
eszközük sincs. A tanulmány az Oroszországgal az Európa Tanácson keresz-
tül megvalósuló nemzetközi együttműködés jövőjét vizsgálja – azt a döntés-
kényszert, miszerint az emberi jogi szervezetnek mindenképpen válaszolnia 
kell egy ilyen támadásra, ugyanakkor az Emberi Jogok Európai Egyezménye1 
értelmében az orosz állampolgárok számára az eddigi jogorvoslati lehetőség 
jövőbeni biztosítását is mérlegelnie szükséges. Az elemzés áttekinti a korábbi 
fegyveres konfliktusokat és azok tagsági következményeit, a szervezetnek a 
közelmúltban épphogy rendeződött pénzügyi válságát, és mindezek fényében 
is vizsgálja az Oroszországgal való formális együttműködés megszakításának 
az opcióiról folytatott ez év február végi, március eleji egyeztetéseket, azok 
intézményi, jogi és nem utolsósorban pénzügyi hatásait. A kvalitatív elemzést 
követően az eddigi lépésekre adott orosz reakció alapján az Európa Tanács és 
Oroszország közötti hosszú távú együttműködés kilátásairól is következteté-
seket fogalmaz meg.

Kulcsszavak: Európa Tanács, fegyveres konfliktus, Oroszország, felfüggesz-
tés, kilépés, kizárás, költségvetési kilátások

1 Egyezmény az emberi jogok és alapvető szabadságjogok védelméről �a továb-Egyezmény az emberi jogok és alapvető szabadságjogok védelméről �a továb-
biakban: Emberi Jogok Európai Egyezménye, EJEE), 1950, Róma �European 
Convention of Human Rigths).
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Abstract: The Russian aggression against Ukraine on February 24, 2022 has 
definitively demonstrated the more significant fact also for the multilateral 
institutions that international human rights organizations have no means to 
tackle geopolitical conflicts reflecting great power interests. The present paper 
seeks to assess the future of the international cooperation with Russia in the 
Council of Europe, evaluates the need for decision by which the Organization 
was obliged to react for such an aggression while considering at the same time 
the possibility of future legal remedy guaranteed by the European Convention on 
Human Rights for the citizens of the Russian Federation. The study reviews the 
former armed conflicts with their impact on the Council of Europe’s membership, 
the financial crisis just settled recently in the Organization and, in the light of 
these facts, examines the consultations held at the end this February and at the 
beginning of March, on the options for interruption of the formal cooperation 
with the Russian Federation, as well as its institutional, legal, and financial 
implications. Following a qualitative analysis, the paper formulates conclusions 
on the long-term cooperation prospects between the Council of Europe and the 
Russian Federation.

Keywords: Council of Europe, armed conflicts, the Russian Federation, 
suspension, withdrawal, exclusion, budgetary prospects

Bevezetés

2022. február 24-én az Európa Tanács (ET) egyik szuverén tagállama, 
Oroszország támadást indított az ET egy másik szuverén tagállama, Uk-
rajna ellen. A szervezet másnap felfüggesztette az Oroszországi Föde-
ráció tagságát (Council of Europe, 2022a). Diplomáciai értesülések sze-
rint már akkor is voltak olyan vélemények, hogy a szervezet alapokmá-
nyában (Council of Europe, 1949) foglaltak nyílt és brutális megsértése 
miatt az agresszort azonnal ki kell zárni, de legalábbis hivatalosan fel-
kérni az önkéntes kilépésre. De vajon precedens nélküli-e a fegyveres 
támadás az ET-térségben? Mennyiben más ez az 1974-es észak-ciprusi 
török invázióhoz, az orosz csapatok 2008-as georgiai/grúziai katonai 
beavatkozásához vagy a Krím félsziget 2014-es annektálásához képest? 
E fegyveres konfliktusoknak ugyanúgy az Európa Tanács szuverén ál-
lamai voltak a részesei, de egyik sem váltott ki olyan heves reakciót a 
szervezet részéről, mint a jelenleg is zajló ukrajnai háború.
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A teljes képhez az is hozzátartozik, hogy az Európa Tanács több mint 
70 éves története során eddig egyetlen tagállam kizárására sem volt pél-
da. A katonai junta által vezetett Görögország 1969-ben önként hagyta el 
a szervezetet, s ezzel megelőzte a kizárását (Council of Europe, 1969).2 
A Görögország és Ciprus egyesítését célzó görög katonai erőfeszítésekre 
válaszul azonban 1974 júliusában Törökország megszállta a sziget török 
ciprióták által lakott északi részét (Morelli, 2011. 1. o.) – ami annak 
a mai napig tartó kettéosztását eredményezte –, és kikiáltotta a csak 
Törökország által elismert Észak-Ciprusi Török Köztársaságot (United 
Nations Security Council, 1993). Törökországot az Európa Tanács nem 
zárta ki, és nem kérte fel a kilépésre, a tagságát még csak fel sem füg-
gesztette.

Az Oroszországi Föderáció akkor vált az Európa Tanács 39. tagálla-
mává 1996. február 28-án (Council of Europe, 1996), amikor még javában 
zajlott az első csecsenföldi háború. Egy tagállamnak a saját területén 
alkalmazott fegyveres erőszak is nehezen egyeztethető össze az Euró-
pa Tanács Alapokmányával (a továbbiakban: Statútum), amely kimondja, 
hogy a szervezet tagállamai elismerik a jogállamiság érvényesülését és a 
joghatóságuk alá tartozó polgárok emberi jogainak és alapvető szabad-
ságjogainak a védelmét (Council of Europe, 1949, 3. cikkely). Az Orosz-
országhoz tartozó Csecsenföldön kialakult fegyveres konfliktus nyilván 
nem állt összhangban a Statútum egyéb rendelkezéseivel sem, nem is 
beszélve az Emberi Jogok Európai Egyezményéről, amelyet Moszkva a 
tagfelvétel napján írt alá, ám a ratifikációja és így az Oroszországra vo-
natkozó hatályba lépése csupán két évvel később, 1998-ban történt meg 
(Council of Europe, 2022b).

A mostani orosz agresszióra adott ET-reakció szemmel láthatóan 
igyekszik megfelelni a nemzetközi hangulatnak és elvárásnak, a gyorsa-
ságát pedig minden bizonnyal az indokolja, hogy az orosz kizárás főpró-
bája a Krím annektálását követően, az orosz delegációnak a Parlamenti 
Közgyűlésből (PKGY) való 2014–2019 közötti önkéntes távolmaradásával 
már megtörtént. A szervezet számára is fájdalmas tapasztalat akkor az 
volt, hogy Moszkva 2017-től nem fizette be az éves tagdíját sem, ami 
2019-re komoly pénzügyi válsággal szembesítette az Európa Tanácsot. 
A tény, hogy Oroszország a Krím annektálása utáni PKGY-szankciókból 
2 Görögországot 1974-ben vették vissza.
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lényegében semmit sem „tanult”, eleve erősebb fellépést igényelt a szer-
vezet részéről. Ugyanakkor az orosz tagdíj hiánya még ma is érezteti 
a hatását az Európa Tanács működésében, mivel Oroszországnak máig 
tagdíjhátraléka van (Council of Europe, 2022c). Ennek a pénzügyi vál-
sághoz vezető szankciós próbálkozásnak a kézzelfogható eredménye a 
Statútumot kiegészítő mechanizmus, amely a tagállamok esetleges sú-
lyos jogsértései nyomán követendő forgatókönyvet és szankcionálási lé-
péseket határozza meg (Council of Europe, 2020). Az ukrajnai háborút 
megindító Oroszországgal szemben azonban mégsem aktiválták azt. 
A Moszkvával való fájdalmas tapasztalat még túl friss volt ahhoz, hogy 
hosszadalmas jogi folyamat vegye kezdetét, így azonnali politikai üze-
netre volt szükség, amelyet ráadásul Ukrajna kifejezetten el is várt.3

A felfüggesztés tehát megtörtént, és némi dilemmát követően az 
Európa Tanács gyorsan döntött. Bár 2022. március 15-én Oroszország 
hivatalosan bejelentette a kilépését, már másnap – a szervezet 70 éves 
fennállása óta először – az ET Miniszteri Bizottsága is meghozta a dön-
tését egy tagállama kizárásáról (Council of Europe, 2022d). Azóta egyre 
nagyobb hangsúly helyeződik arra, hogy hogyan tovább Oroszország és 
főként az általa fizetett tagdíj nélkül. A következő fejezetekben a geopoli-
tikai konfliktusok áttekintését, illetve a jogi és pénzügyi következmények 
értékelését követően erre is keressük a választ.

Fegyveres konfliktusok az Európa Tanács 
tagállamai között és a szervezet eddigi reakciói

Ahogy az előbbiekben arról már szó volt, az ET-nek a 2007-re már 47 
tagállamot, az egész földrajzi Európát, sőt Oroszország révén azon túli 
területet is lefedő térségében nem az Ukrajna elleni háború az első fegy-
veres konfliktus. Nem képezi jelen tanulmány tárgyát, de egy külön vizs-
gálatot érdemelne az, hogy a geopolitikai érdekeken kívül még milyen 
tényezők vezettek el az említett esetekben a fegyveres agresszióig. Any-
nyi különösebb elemzés nélkül is nyilvánvaló, hogy az etnikai, nyelvi, kul-
turális, vallási különbségek rendkívül jelentős szerepet játszanak. Mivel 

3 Diplomáciai értesülések az ET Miniszteri Bizottsága és Parlamenti Közgyűlése 
együttes üléséről (Joint Committee), 2022. február 25-én.
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e tanulmány kifejezetten az ET-tagállamok területén kirobbant konflik-
tusokat vizsgálja, nem tér ki a délszláv háborúra, amelynek az egyik leg-
főbb hadviselő fele, Szerbia csupán 2003-ban vált az ET tagjává – akkor 
még Szerbia és Montenegró államszövetségének részeként (Council of 
Europe, 2003).

A második világháborút követően létrehozott nemzetközi intézmény-
rendszer az alapokmányai révén rögzítette az új nemzetközi rendet, 
amely a nemzetközi béke és biztonság fenntartását és a nemzetek közöt-
ti békés kapcsolatok előmozdítását tűzte ki célul (United Nations, 1945, 
1. cikkely). Ahogy a Statútum is fogalmaz, „az igazságra és nemzetközi 
együttműködésre épülő béke elengedhetetlen az emberi társadalom és 
civilizáció megőrzéséhez” (Council of Europe, 1949, Preambulum). Ez az 
intézményrendszer azonban nem tudta megakadályozni újabb fegyveres 
konfliktusok kirobbanását az európai kontinensen, és nem csupán annak 
a keleti felén. Azok ugyanis mélyebbek voltak, sok esetben évszázados 
történelmi gyökerű etnikai múlttal és több esetben is a népek önren-
delkezésének az igényével jelentkeztek. Olyan kulturális, nyelvi, vallási, 
etnikai feszültségek húzódtak a háttérben, amelyeket épp a nemzetközi 
intézményrendszert is létrehozó, a békeszerződésekben is rögzített, fe-
lülről kialakított nagyhatalmi rend hagyott figyelmen kívül.4

Az európai fegyveres összecsapások, véres incidensek beazonosítá-
sához nagyon érdekes megvizsgálni az Emberi Jogok Európai Bírósá-
gának az államközi ügyekre vonatkozó statisztikáit (European Court of 
Human Rights, 2022a). Nem nehéz felfedezni a kapcsolatot az államközi 
beadvány dátuma és a politikai-katonai konfliktusok között. 1997-ig ti-
zenkét államközi ügy kivizsgálására nyújtottak be igényt, amelynek alpe-
rese kivétel nélkül régi ET–tagállam.5

Így például két államközi beadvány fűződik Görögországhoz, amelye-
ket az Egyesült Királyság ellen nyújtott be 1956-ban és 1957-ben, amikor 
Ciprus még brit ellenőrzés alatt állt (Rosenbaum, 1970, 623. o.). Auszt-
ria Olaszország elleni ügye Dél-Tirol autonóm státuszának a kivívása 
érdekében elkövetett erőszakos cselekményeket idézi. Dánia, Norvégia, 
Svédország és Hollandia szintén két-két beadvánnyal élt Görögország 

4 A szerző véleménye.
5 A „régi” kifejezés alatt e tanulmány az 1990, vagyis a keleti bővítés előtti tagságot 

érti.
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ellen 1967-ben, illetve 1968-ban, amikor a szélsőjobboldali katonai junta 
irányította az országot (Ganser, 2005, 220–223. o.). Írország is két pa-
naszt nyújtott be az Egyesült Királyság ellen (1971-ben és 1972-ben) az 
észak-írországi protestáns unionisták és a katolikus nacionalisták közöt-
ti véres események következtében (McGlinchey, 2019, 161–162. o.). Ciprus 
négyszer tett panaszt Törökország ellen 1974 és 1994 között az észak-
ciprusi török megszállás és az Észak-Ciprusi Török Köztársaság 1983-as 
kikiáltása miatt. Bár ez utóbbit nemzetközileg nem ismerték el, sőt az 
ENSZ Biztonsági Tanácsa is a függetlenség kikiáltásának a visszavoná-
sára szólította fel az érintetteket (UNSCR, 1983), a sziget megosztottsága 
a mai napig megmaradt.

Az alábbiakban a tanulmány azokat a fegyveres összecsapásokat és 
a rájuk adott ET-reakciókat vizsgálja, amelyek két szuverén ET-tagállam 
között az egyik területi integritásának a kárára, a nemzetközi jog által 
elismert területi határok megváltoztatása céljából kezdődtek.

Észak-Ciprus török megszállása

Rendkívül érdekes az Európa Tanácsnak a fegyveres konfliktusokra 
adott hivatalos reakciója. Ahogy fentebb már említettem, a szervezet 
történetében a jelenlegi fejleményeken kívül eddig egyszer, Görögor-
szág esetében történt meg, hogy egy tagállam – az ET négy másik 
tagjának nyomására – végül önként lépett ki, 1969. december 12-én 
(Council of Europe, 1969), hogy megelőzze a kizárást. Az ügy előzmé-
nye, hogy Dánia, Norvégia, Svédország és a később csatlakozott Hol-
landia 1967. szeptember 20-án keresetet nyújtott be Görögországgal 
szemben (European Commission of Human Rights, 1967, 159–161. o.) 
az állandó Emberi Jogi Bíróság elődjénél, az Emberi Jogok Európai 
Bizottságánál.6 Az indok: Görögország megszegte az EJEE-ben vállalt 
kötelezettségeit. Ez esetben szó sem volt egy másik állam megtáma-
dásáról, „csupán” egy belső katonai puccsról,7 amelynek következtében 

6 Bár az Emberi Jogok Európai Bírósága �EJEB) az EJEE 19. cikkelye nyomán már 
1959-ben létrejött, az állandó bíróság csupán az EJEE 11. kiegészítő jegyzőköny-
vének a hatálybalépésétől kezdve, 1998-tól működik.

7 A katonai puccs okainak széles szakirodalma van, ld. többek között Sulzberger, 
1973, 575. o.
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azonban nagymértékben sérültek az emberi jogok és az alapvető sza-
badságjogok Görögországban.8

Az észak-ciprusi török inváziót azonban az váltotta ki 1974-ben, hogy 
a görög katonai junta támogatta Görögország és Ciprus egyesülését, az 
enóziszt célul kitűző ciprusi katonai puccsot. Ankara válaszlépésként, a 
török ciprióták védelmében, 1974 júliusában megszállta a sziget északi 
részét (Morelli, 2011, 1. o.). A török hadsereg hasonlóképpen kimerítet-
te az EJEE megsértésének fogalmát, és ennek jogi következményeként 
Ciprus 1994-ben szintén az EJEB-hez fordult. Az időközben állandó bí-
rósággá alakult testület 2001. május 10-én hozott döntésében elmarasz-
talta Ankarát (HUDOC, 2001). Az Európa Tanács azonban Észak-Ciprus 
török megszállására nem reagált szankcióval. Törökországot senki sem 
kérte fel a kilépésre (Parliamentary Assembly, 1974a; 1974b), nem szüle-
tett döntés sem a felfüggesztéséről, sem az azonnali kizárásáról. 
A Miniszteri Bizottság (MB) 1974. augusztus 21-i ülésén, az eseményeket 
értékelő vita során Törökország a Ciprus területi integritását szavatoló 
1960-as garanciaszerződésre (United Nations Peacemaker, 1960) hivat-
kozott, és azt hangsúlyozta, hogy azt nem török, hanem görög oldalról 
szegték meg (Council of Europe, 1974. 45. o.).

Míg tehát az egyik esetben a belső puccs eredménye az Európa Ta-
nácsból való távozás lett, a szuverén Ciprus területi integritásának a 
megsértése nem járt semmilyen szankcióval a Miniszteri Bizottság és 
Parlamenti Közgyűlés fórumain, és semmi esetre sem érintette Török-
ország ET-tagságát. Ennek magyarázata valóban a sziget területi integ-
ritása felett őrködő garanciaszerződésben keresendő. Annak 1. cikkelye 
értelmében ugyanis Ciprus kötelezettséget vállalt arra, hogy egyetlen 
állammal sem lép politikai vagy gazdasági unióra, a 4. cikkely pedig a 
szerződés megszegése esetére felhatalmazza a garanciát biztosító ál-
lamokat a benne rögzített állapotok helyreállítását célzó beavatkozásra 
(United Nations Peacemaker, 1960).

8 Görögország újrafelvételéről az Európa Tanács 55. külügyminiszteri értekezlete 
döntött, 1974. november 28-án �Council of Europe, 1974a).
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Az orosz–grúz, avagy a dél-oszétiai háború

A Grúzia9 és Oroszország közötti, Dél-Oszétiáért és Abháziáért 2008-
ban folytatott ötnapos háborút a szakértők a 21. század első európai há-
borújának tartják (Emerson, 2008, 1. o.). Az elemzők arra is felhívják a 
figyelmet, hogy a grúziai és az ukrajnai helyzet között számos analógia 
figyelhető meg. Az esetleges ukrán NATO-tagság elleni orosz tiltakozás 
régóta közismert, és annak idején Grúzia euroatlanti integrációjának a 
megakadályozása is folyamatosan az orosz külpolitika céljai között sze-
repelt (Kiss, 2022). A NATO fokozatos keleti bővítése – főként a balti 
államok 2004-es csatlakozása – Oroszországban bekerítettségérzést 
váltott ki, és Moszkva mindent elkövetett az észak-atlanti szervezet 
posztszovjet térségben való térnyerésének a megakadályozására (Benes, 
2018, 73. o.). A NATO állam- és kormányfőinek a 2008. április 2–4. kö-
zött Bukarestben rendezett csúcstalálkozóján Ukrajnának és Grúziának 
a jövőbeli tagságra vonatkozóan tett ígéret (NATO, 2008) a tagállamok 
belső megosztottsága miatt nem jelenthetett konkrét és kézzelfogható 
menetrendet ugyan (Sztáray, 2008, 25. o.), Oroszország számára nyilván 
mégis olaj volt a tűzre.

Habár az Európai Unió független tényfeltáró bizottságának (European 
Court of Human Rigths, 2009, 41. o.), illetve az annak vezetője, a svájci 
diplomata Heidi Tagliavini után Tagliavini-jelentésnek (European Court 
of Human Rigths, 2009, 12. o.) a megállapítása szerint a 2008-as fegy-
veres konfliktust Grúzia kezdte, az orosz csapatok békefenntartói célú 
bevonulását, valamint Dél-Oszétia és Abházia Oroszország általi elis-
merését (TASS, 2008) a nemzetközi közösség, így az ET sem fogadta 
el (Parliamentary Assembly, 2008). Az EU 2018-ban megismételte a ké-
rését, hogy Oroszország vonja vissza ez irányú döntését (Európai Par-
lament, 2018). Moszkva azonban Koszovóra mutogatott, amely 2008. 
február 17-én egyoldalúan kikiáltotta a függetlenségét, és az Amerikai 
Egyesült Államok már másnap hivatalosan el is ismerte (U.S. Department 
of State. Archive, 2008), sőt a hágai Nemzetközi Bíróság 2010. július 22-i 
döntése szerint a függetlenség kikiáltása nem sérti a nemzetközi jogot 
(International Court of Justice, 2010). Az Európa Tanács tagállamainak a 

9 Grúz kérésre a magyar hivatalos szervek 2011 óta a Georgia kifejezést használják 
�Benes, 2018, 14. o.).
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többsége is független államként ismeri el Koszovót (Parliamentary As-
sembly, 2016).10

Az Európa Tanácsnak a grúz–orosz háború kapcsán adott lépéseit 
az ET MB akkori soros elnökének a jelentése foglalja össze. Bár felme-
rült a Statútum 8. cikkelyének a megfontolása (a képviseleti jog felfüg-
gesztése vagy felkérés a kilépésre), tekintettel arra, hogy a konfliktust 
formailag Grúzia kezdte,11 az ET soros svéd elnöksége mindkét érintett 
fél részéről a nemzetközi kötelezettségek betartására apellált (Council 
of Europe, 2008a), és azok szorosabb ellenőrzését javasolta (Council of 
Europe, 2008b). A Parlamenti Közgyűlés is csupán azt rögzítette a vo-
natkozó határozatában (Parliamentary Assembly, 2008), hogy mindkét 
tagállam megsértette a nemzetközi humanitárius jogot, a konfliktusok 
békés rendezésének elvét és az ET alapelveit, amikor Grúzia a saját te-
rületén vetett be fegyvereket, Oroszország pedig önvédelemre hivatkoz-
va aránytalan ellentámadást indított. Felszólította továbbá a feleket az 
EU-közvetítéssel létrejött tűzszüneti megállapodás maradéktalan végre-
hajtására, a nemzetközi tényfeltárókkal való együttműködésre, az embe-
ri jogi jogsértések kivizsgálására, az elkövetők felelősségre vonására, és 
felszólította Oroszországot Dél-Oszétia és Abházia elismerésének visz-
szavonására. Szankciókat viszont ekkor sem foganatosítottak. A szakér-
tők a későbbiekben többek között erre is vezették vissza az Ukrajnában 
bekövetkezett eseményeket. „Ha Európa megfelelően lép föl tíz évvel ez-
előtt az orosz–grúz konfliktusban, később megakadályozhatta volna azt 
is, hogy Moszkva rátegye a kezét a Krím félszigetre” (Euronews, 2018).

A második hegyi-karabahi háború

A többségében örmények lakta, de a nemzetközi jog alapján azerinek 
számító terület feletti ellenőrzésért folyó, több alkalommal fegyveres 
összecsapásig fajuló konfliktus színhelye, a Hegyi-Karabah az ET-térség 

10 Az ET jelenlegi 46 tagállama közül 34 ismerte el Koszovó függetlenségét. Az el 
nem ismerő ET-tagállamok: Azerbajdzsán, Bosznia-Hercegovina, Ciprus, Grúzia, 
Görögország, Moldova, Románia, Örményország, Spanyolország, Szerbia, Szlová-
kia, Ukrajna.

11 Oroszország érvelése szerint részéről az erőszak jogtalan alkalmazására adott, az 
ENSZ-alapokmányban is rögzített jogos önvédelemi reakcióról volt szó.
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egyik állandó háborús gócpontja. Elemzők szerint az Azerbajdzsán és 
Örményország közti ellentét klasszikus etnikai feszültség, amelyet az 
Oszmán Birodalom által elkövetett 1915-ös „örmény népirtás” (Ferguson, 
2006, 177. o.) is súlyosbít. A „rendkívül ellenséges örmény–török viszony 
[…] az azeri–török nyelvi és kulturális hasonlóságokon alapuló „két or-
szág – egy nemzet” elv és a szoros török–azeri együttműködés miatt 
Azerbajdzsánra is kisugárzik. Ilyen légkörben a két nemzetiség békés 
egymás mellett élése teljesen utópisztikus” (Tölgyesi, 2021).

A konfliktus először 1988–1994 között fajult háborúvá (Gyene, 2012), 
és a jelentőségét továbbra is az adja, hogy nem tekinthető lokális el-
lentétnek. Azerbajdzsánt a kulturális, vallási, nyelvi kötelékek miatt a 
NATO-tag Törökország, míg Örményországot, amely a Kollektív Bizton-
sági Szerződés Szervezetének a tagja (Lipusz, 2012, 19. o.), Oroszország 
támogatja, és Törökország kétségbe vonta a Kaukázus feletti orosz domi-
nanciát (Chausovsky, 2020). A nemzetközi elemzők által időközben má-
sodik hegyi-karabahi háborúnak elnevezett fegyveres konfliktus azerbaj-
dzsáni offenzívával indult 2020. szeptember 27-én, amelynek a fő célja a 
kevésbé hegyes déli Hegyi-Karabah visszafoglalása volt (Kofman, 2020). 
A november 9-én aláírt tűzszüneti megállapodás idejére az azerieknek 
sikerült elfoglalniuk a Hegyi-Karabah fővárosaként számon tartott Şuşát 
(Kramer, 2020).

A rövid háborúra adott nemzetközi reakció a szokásos gyakorlatot 
követte. Az ENSZ Biztonsági Tanácsa (Internet Archive, 2020), az Eu-
rópai Unió (European Council. Council of the European Union, 2020), 
az EBESZ Minszki Csoportjának társelnökei12 a további humanitárius 
válság megelőzése érdekében a fegyveres harcok leállítására és a tárgya-
lásos rendezésre szólították fel a feleket.

Az Európa Tanács Parlamenti Közgyűlése az őszi ülésszakán, 2021. 
szeptember 27-én folytatott vitát az örmény–azeri konfliktus humani-
tárius következményeiről, amelyen a két ország képviselői egymást vádol-
ták a helyzet eszkalálódásáért. A Törökország szerepével kapcsolatban 

12 Az EBESZ 1992-es külügyminiszteri értekezletén született döntés a hegyi-
karabahi konfliktus rendezését segítő formáció létrehozásáról, amelynek a man-
dátumát az EBESZ soros magyar elnöksége alatt, 1995-ben fogadták el. A Minszki 
Csoport társelnökei: Franciaország, Oroszország és az Amerikai Egyesült Álla-
mok.
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elhangzott állításokat a török képviselők határozottan visszautasították 
(Parliamentary Assembly, 2021a, 16–58. o.). Az azeri képviselők Azer-
bajdzsánnak az ENSZ BT-határozatok13 által elismert területi integri-
tására hivatkoztak, és Örményországon kérték számon a jogsértést, 
de a nemzetközi közösséget is hibáztatták, amiért az az elmúlt három 
évtizedben elnézte a nemzetközi jog alapján Azerbajdzsánhoz tartozó 
Hegyi-Karabah örmény megszállását (Parliamentary Assembly, 2021a, 
12. o.). Bár a nemzetközi jog ez esetben Azerbajdzsán oldalán áll, a te-
rület – ahol a Szovjetunió létrejöttekor még 80 százalékban örmények 
laktak (Tölgyesi, 2021) – az első hegyi-karabahi háború kitörése előtt 
népszavazáson nyilvánította ki az akaratát: Örményországhoz való csat-
lakozási szándékát (De Waal, 2013). Törökország lényegében ugyanilyen 
körülmények között támadta meg a török ciprióták védelmében Ciprust 
1974-ben, s kiáltották ki önkényesen a de facto ma is létező Észak-Cipru-
si Török Köztársaságot.

Az Európa Tanács Hegyi-Karabah ügyében is szigorúan a nemzetkö-
zi jog és a humanitárius helyzet oldaláról közelítette meg a kérdést, és 
a PKGY közel egy évvel a hathetes háború és a tűzszüneti megállapodás 
után fogalmazta meg az elvárásait mindkét fél felé. A 2021. szeptemberi 
ülésszakon elfogadott határozat többek között a következőkre szólította 
fel az érintetteket: a hadifoglyokkal való bánásmódról, illetve a polgári 
lakosság háború idején való védelméről szóló genfi egyezményben fog-
laltak végrehajtása; a fogva tartott személyek kicserélése; a jogsértések 
kivizsgálása; a lakóhelyük elhagyására kényszerülőkről való gondoskodás; 
a nemzetközi emberi jogi monitoring mechanizmusoknak – köztük az 
illetékes ET-szerveknek a konfliktus által sújtott ún. szürke zónákba tör-
ténő korlátozás nélküli belépésének – a biztosítása. Továbbá elítélte az 
örmény és az azeri kulturális emlékhelyek kölcsönös pusztítását, vala-
mint a gyűlöletbeszédnek és a bűncselekményeknek a konfliktus ide-
jén tapasztalt aggasztó szintjét. Nem utolsósorban utasította a feleket, 
hogy a humanitárius károk csökkentése céljából segítsék az ET illeté-
kes mechanizmusait (Parliamentary Assembly, 2021b). Örményország és 
Azerbajdzsán között ennek ellenére 2022. szeptember 12-én kiújultak a 

13 Az ENSZ Biztonsági Tanácsa négy �822., 853., 874., 884.) határozatot fogadott el 
1993 folyamán �United Nations Security Council Resolutions. 1993a; 1993b; 1993c; 
1993d).
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harcok, melyekre az ET Parlamenti Közgyűlés is reagált az őszi üléssza-
kén lefolytatott aktuális ügyek vitával (Parliamentary Assembly, 2022). 
Tiny Kox, az Európa Tanács Parlamenti Közgyűlésének elnöke, és Simon 
Coveney ír külügyminiszter, az Európa Tanács Miniszteri Bizottságának 
elnöke pedig közös nyilatkozatban figyelmeztette a feleket az ET csat-
lakozáskor vállalt kötelezettségeik teljesítésére (Parliamentary Assembly 
News, 2022).

A Krím annektálása, az orosz kizárás főpróbája?

Tekintettel arra, hogy a jelen tanulmány középpontjában a fegyveres 
konfliktusok ET-tagsági következményei állnak – amelyek segíthetik an-
nak a megértését, hogy miért csak 2022-ben reagált a szervezet prece-
densteremtően –, azok geopolitikai kontextusának az elemzése a Krím 
esetén sem képezi a vizsgálat tárgyát.

A Krím félsziget Oroszország által történt 2014-es annektálása az 
Ukrajna ellen zajló háború kapcsán manapság sokat idézett előzmény. 
Mint ismeretes, 2014. március 1-jén Oroszország fegyveres erőket vetett 
be a félszigeten – a hivatalos orosz narratíva szerint az ottani oroszajkú 
lakosság védelmére –, majd a helyi hatóságok március 11-én kikiáltot-
ták a Krím függetlenségét (Európai Parlament, 2014). Az így létrejött 
Krími Autonóm Köztársaság és Szevasztopol területén március 16-án 
népszavazást tartottak az Oroszországhoz való csatlakozásról. Másnap-
ra befejeződött a Krím annektálása, a terület jelenleg is de facto Orosz-
országhoz tartozik. A nemzetközi közösség azonnal és határozottan 
reagált Ukrajna területi integritásának a megsértésére. Az ENSZ Biz-
tonsági Tanácsa azonban az orosz vétó miatt nem tudott elítélő hatá-
rozatot elfogadni, csak ENSZ-közgyűlési határozat megszavazására volt 
mód (United Nations, 2014). Az uniós Külügyek Tanácsa azonban már 
március 3-ára soron kívüli ülést hívott össze, majd rendkívüli állam- és 
kormányfői találkozót tartott, március 17-én pedig az uniós miniszte-
rek döntést hoztak az első szankcióról (European Council. Council of the 
European Union, 2014). Azt követően folyamatosan bővült a szankciós 
intézkedések köre, és hosszabbodott a hatályuk is. Az orosz-ukrán há-
ború kitörését megelőző, utolsó meghosszabbításukról az Európai Unió 
Tanácsa 2022. január 13-án döntött (Európai Tanács. Az Európai Unió 
Tanácsa, 2022).
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Az Európa Tanács az ukrán állandó képviselő kérésére az ukrajnai 
helyzet áttekintése érdekében 2014. március 3-ára összehívta a Minisz-
teri Bizottság rendkívüli ülését, de azon döntés nem született. A krími 
referendumot követően – szintén Ukrajna kérésére – az MB felszólította 
a Nemzeti kisebbségek védelméről szóló Keretegyezményhez rendelt, 
független szakértőkből álló tanácsadó bizottságot, hogy soron kívül tá-
jékozódjon az ukrajnai, főként a Krím félszigeten élő nemzeti kisebb-
ségek helyzetéről. Egyúttal arról is döntöttek, hogy felkérik a Velencei 
Bizottságot a krími népszavazás jogszerűségével kapcsolatos állásfog-
lalás kialakítására (Council of Europe, 2014a). Az MB az április 4-i ülé-
sén, a Velencei Bizottság véleménye alapján (European Commission for 
Democracy Through Law, 2014), elítélte a krími referendumot, és illegi-
timnek nyilvánította az azt követő annexiót (Council of Europe, 2014b). 
A Miniszteri Bizottság ülésein mégsem merült fel Oroszország tagságá-
nak bármilyen formában való korlátozása.

A Parlamenti Közgyűlés azonban az ukrajnai demokratikus intézmé-
nyeket ért fenyegetés címén folytatott sürgősségi vitát követően határo-
zatot fogadott el, amelyben – a Miniszteri Bizottsághoz hasonlóan – alkot-
mányellenesnek minősítette a krími népszavazást, és elítélte az orosz 
agressziót. További fegyveres konfliktustól tartva felszólította a Buda-
pesti Memorandum (United Nations Treaty Collection, 1994) aláíróit az 
Ukrajna függetlenségét és területi integritását biztosító biztonsági ga-
ranciák kidolgozására (Parliamentary Assembly, 2014).

Több mint 70 képviselő pedig indítványt nyújtott be, amelyben azt 
kezdeményezték, hogy vizsgálják felül a Parlamenti Közgyűlésbe delegált 
orosz küldöttség tagjainak a 2014. év első közgyűlési időszakán (január 
végén) már jóváhagyott mandátumát (Parliamentary Assembly, 2014b. 
A vizsgálat nyomán a testület határozatot fogadott el (Parliamentary As-
sembly, 2014c) az orosz parlamenti delegáció bizonyos jogainak a kor-
látozásáról.14 Ők azonban nem fogadták el a felfüggesztést, és válaszul 
teljesen kivonultak a Parlamenti Közgyűlésből. Mivel a PKGY a dönté-
sét folyamatosan meghosszabbította, az orosz delegáció öt éven keresz-
tül egyáltalán nem vett részt annak munkájában. A PKGY a 2015. januári 

14 A PKGY döntése értelmében az orosz delegáció szavazati jogát, a Közgyűlés ház-
bizottságában (Bureau), Elnöki Bizottságában és Állandó Bizottságában, valamint 
a PKGY választási megfigyelési misszióiban való részvételi jogát függesztették fel 
2014 végéig �Parliamentary Assembly, 2014c, 15.1, 15.2, 15.3).
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ülésszakán, az orosz delegáció képviselői mandátumairól szóló dön-
tésében rögzítette azokat a feltételeket, amelyek teljesülését elvárta a 
jogaik helyreállítása fejében (Parliamentary Assembly, 2015).15 Moszkva 
azonban nem teljesítette az ET PKGY elvárásait, sőt 2017. június 30-án 
bejelentette, hogy nem fizeti be az éves tagdíja hátralévő részét sem 
(Batchelor, 2017).

Az Európa Tanácsot – kormányközi szervezetként – a saját tagálla-
mai finanszírozzák. Az Alapokmány rögzíti, hogy a főtitkár kötelessége 
az éves tagdíj összegéről minden évben tájékoztatni a tagokat (Council 
of Europe, 1949. 39. cikk).16 A szervezet pénzügyi szabályzata arról ren-
delkezik, hogy a tagdíj egyharmadát a január 1-jétől december 31-ig tar-
tó pénzügyi év első két hónapjának végéig kell befizetni, a fennmaradó 
résznek pedig június végéig kell beérkeznie. A befizetési határidő a két-
éves költségvetési ciklusra való átállást követően is megmaradt. Ellen-
kező esetben a be nem fizetett tagdíjra először 0,5, majd 1 százalékos 
késedelmi kamatot számítanak fel (Council of Europe, 2011, 10. cikk) Az 
Európa Tanács öt nagybefizető tagállama közül Oroszország az egyik: 
megközelítőleg évi 33 millió euró a tagdíjfizetési kötelezettsége, ami a 
2016. évi adatok alapján a szervezet éves költségvetésének a 10,06 szá-
zaléka.17

Ezért Oroszország azon döntése, hogy a 2017-es tagdíja kétharmadát 
(mintegy 22 millió euró) nem fizeti be, ráadásul a 2018-ban esedékes 
teljes összeget visszatartja, valamint az a tény,18 miszerint Törökország 

15 A PKGY feltételei között szerepelt többek között a Krím státuszának a visszaállí-A PKGY feltételei között szerepelt többek között a Krím státuszának a visszaállí-
tása, a régióba küldött paramilitáris erők feloszlatása, az orosz „önkéntesek” kivo-
nása a kelet-ukrajnai konfliktusból, és a résztvevők ellen eljárás indítása, az összes 
orosz csapat kivonása Ukrajna területéről, a túszok és a hadifoglyok elengedése, 
az orosz védelmi törvénynek a Velencei Bizottság véleményével való harmonizá-
lása.

16 Az MB 2010-ben döntött arról, hogy a szervezet 2012-től kétéves költségvetésre 
tér át �Council of Europe, 2010).

17 2016�2017-ben a legnagyobb befizető Franciaország volt �11,54�), amelyet Német-2016�2017-ben a legnagyobb befizető Franciaország volt �11,54�), amelyet Német-
ország �10,97�), Olaszország �10,65�), Törökország �10,29�), Oroszország �10,06�) 
és az Egyesült Királyság �9,86�) követett �Council of Europe, 2015. 210. o.).

18 Az ET PKGY úgy értékelte, hogy a 2016. július 15-én lezajlott törökországi kato-Az ET PKGY úgy értékelte, hogy a 2016. július 15-én lezajlott törökországi kato-
nai puccskísérlet és az azt követően elrendelt rendkívüli állapot során számos 
emberi jogi jogsértést követtek el, így a török monitoring újranyitásáról döntött. 
A török kormánypárti képviselők ezt az országgal szembeni diszkriminatív lépés-
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visszalépett a nagybefizetői státuszból, rendkívül érzékenyen érintette 
az Európa Tanácsot (Parliamentary Assembly, 2018a).

Nem véletlen, hogy már 2017 végén megkezdődött a helyzet rende-
zésén való közös gondolkodás, amely magában foglalta az orosz parla-
menti delegáció visszatérési eljárásának az előkészítését. Ez a tagállami 
álláspontok – az ellene és a mellette szóló politikai érvek – függvényé-
ben prioritásnak számított. Ugyanakkor az ET költségvetési szempontjai 
mellett amiatt is egyre fontosabbá vált, mert komoly legitimációs kérdé-
sek jelentkeztek az Emberi Jogi Bíróság Oroszországra vonatkozó íté-
letei kapcsán. Ugyanis a PKGY választja az ET vezető tisztviselőit – a 
főtitkárt, a helyettesét, az emberi jogi biztost, illetve a bíróság bíráit 
(Parliamentary Assembly, 2022a) –, és ahogy azt orosz részről a 2019 
januárjában kiadott nyilatkozatban szóvá is tették, a delegációjuk több-
éves távolmaradásának következtében az Emberi Jogi Bíróság bíráinak 
több mint felét, valamint az új emberi jogi biztost is nélkülük választotta 
meg a testület.19 Oroszország a PKGY felelősségének nevezte a szükséges 
eljárási döntések elmaradását, ezért úgy döntött, hogy 2019 januárjá-
ban nem nyújtja be a képviselői mandátumokra vonatkozó kérelmét (The 
State Duma, 2019). 

Az idő azért sürgetett, mert az ET-alapokmány 9. cikke kimondja, 
hogy ha egy tagállam nem teljesíti a tagdíjbefizetési kötelezettségét, 
akkor a Miniszteri Bizottság felfüggesztheti a részvételét az MB-ben 
is, ráadásul közeledett a 2019. júniusi ülésszak, amelyen a PKGY-nak az 
Európa Tanács új főtitkáráról is döntenie kellett. Az orosz nyilatkozat 
fényében a szervezet nyilvánvalóan nem kívánta felvállalni annak az ódi-
umát, hogy a főtitkár legitimitását az egyik nagybefizető tagállam meg-
kérdőjelezze. A Parlamenti Közgyűlés a 2019. áprilisi ülésszakán ezért 
egy olyan határozatot fogadott el, amely rögzítette, hogy az ET-tagság 
annak a Statútum szerinti mindkét szervében – a Miniszteri Bizottság-
ban és a Parlamenti Közgyűlésben – való részvételt is jelenti, ezért fel-
szólította az Oroszországi Föderációt a parlamenti küldöttsége kijelö-
lésére és a tagdíjbefizetési kötelezettsége teljesítésére (Parliamentary 
Assembly, 2019a).

nek tartották – ez pedig hozzájárult ahhoz, hogy Ankara nem kívánt a nagybefi-
zetők között maradni �Parliamentary Assembly, 2017).

19 Dunja Mijatović emberi jogi biztost a PKGY 2018 januárjában választotta meg, hat 
évre �Council of Europe, 2018a).
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A PKGY döntéshozatali eljárásáról, illetve a képviselői mandátumok-
ról a felülvizsgálati jelentés alapján, a 2019. júniusi ülésszak első napján 
született határozat, amely rögzítette, hogy a képviselők szavazati, felszó-
lalási és képviseleti joga nem függeszthető fel, és nem vonható vissza. Az 
eddigi ilyen automatizmus ezért az eljárási szabályzatból kikerült, és úgy 
rendelkeztek, hogy súlyos jogsértés esetén a Parlamenti Közgyűlés dönt 
arról, hogy milyen jogokat érint az esetleges szankció (Parliamentary As-
sembly, 2019b, 10. o.). Annak érdekében, hogy az Oroszországgal szemben 
határozottan elutasító képviselők is elfogadják a határozatot, az kiemeli, 
hogy a PKGY elkötelezett egy későbbi, ún. közös reagálási eljárás (joint 
procedure of reaction) bevezetése iránt, amellyel a jövőben az MB és a 
PKGY együttesen léphet fel az ET alapelveinek, alapértékeinek a meg-
sértése esetén (Parliamentary Assembly, 2019b, 4. o.).

Az orosz parlamenti delegáció mandátumát a PKGY a 2019. június 
26-án elfogadott határozatában végül jóváhagyta, így ők a vitában és az 
azzal párhuzamosan zajlott főtitkárválasztáson is részt vehettek. A hatá-
rozat az orosz képviselők visszaengedése fejében elvárta viszont a koráb-
bi PKGY-határozatokban foglaltak teljesítését, és felszólította Moszkvát 
az elmaradt tagdíj befizetésére (Parliamentary Assembly, 2019c).

A PKGY-ban zajlott túlfűtött politikai viták és a fentiekben ismerte-
tett megfontolások alapján összességében megállapítható, hogy a PKGY 
kénytelen volt meghajolni a politikai realitás és a költségvetési kényszer 
hatására, de az oroszok lényegében feltétel nélküli visszaengedése miatt 
sokan megkérdőjelezték a szervezet hitelességét, és súlyos hibának tar-
tották a döntést. Egyes elemzők szerint mindez világos bizonyíték volt 
arra, hogy Európának nincs egységes álláspontja, még kevésbé egysé-
ges stratégiája Oroszországgal szemben. A jogsértések szankció nélkül 
hagyása szerintük precedenst teremt, és rendkívül káros jelzés a töb-
bi tagállam számára: az emberi jogi jogsértések mindaddig büntetlenül 
maradnak, amíg az érintett tagállam a tagdíjat befizeti. A kelet-európai 
országok felé ráadásul azt az üzenetet közvetítette, hogy egy orosz biz-
tonsági fenyegetés esetén egyáltalán nem számíthatnak a nyugat-euró-
pai szövetségeseikre, ezért inkább az Amerikai Egyesült Államoknál kell 
keresniük a biztonsági garanciákat. Több szakértő úgy véli, az orosz civil 
társadalom is képmutatásként élte meg a döntést: úgy érzik, hogy Nyu-
gat-Európa számára a lényeg az orosz tagdíj, és csak figyelemelterelő 
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kommunikáció volt az orosz állampolgároknak és civil szférának az em-
beri jogai iránti aggodalom (The Moscow Times, 2019; Gigitashvili, 2018; 
Jozwiak, 2018; Mounier, 2018).

Ugyanakkor Oroszországnak az ET-ben és az EJEE-ben tartása 
mint az emberi jogok érvényesülésének a biztosítéka azért sem volt tel-
jesen hiteles érvelés a szervezet részéről, hiszen az Emberi Jogi Bíróság 
ítéletei az utóbbi években egyre kevésbé kikényszeríthetőek – és nem 
csak Oroszország vonatkozásában. Ez a tendencia, valamint az egyes 
ET-tagállamok20 által kiadott, a nemzeti alkotmánynak a strasbourgi bí-
rósággal szembeni elsőbbségét hirdető hivatalos állásfoglalás komoly ki-
hívást jelent az Európa Tanács számára, hiszen a szervezet reputációja 
nagymértékben az emberi jogi egyezményrendszerre és a strasbourgi 
bíróság ítélkezési gyakorlatára épül.

Az Ukrajna elleni orosz agresszió megindítása
2022. február 24-én

A 2014-es krími események kapcsán részletesen bemutatott ET-vá-
lasz ismerete mindenképpen szükséges az Európa Tanácsnak a 2022-
es orosz–ukrán háborúra adott reakciója megértéséhez. Ahogy koráb-
ban jeleztem, a jelen tanulmány célja elsősorban az ET-nek a fegyveres 
konfliktusokra való reagálása, így a 2022. február 24-én Ukrajna ellen 
indított orosz támadás kiváltó okaival, geopolitikai kontextusával nem 
fogunk foglalkozni. Az ET idei fellépése éppen az előző fejezetben tag-
laltak fényében válik érdekessé: a Krím annektálásával kapcsolatosan 
utólag igen óvatosnak tűnő, és szankciókat kizárólag a PKGY szintjén 
bevezető szervezet reakciója most ellentmondást nem tűrően határozott 
volt, ráadásul a döntéseknek a Miniszteri Bizottság volt a motorja.

A külső szemlélő úgy érzi, az ET most gyorsan döntött. Oroszország 
2022. február 21-én ismerte el a két ukrajnai szakadár államot – a „Do-
nyecki Népköztársaságot” és a „Luhanszki Népköztársaságot” (Council of 
Europe, 2022e) –, másnap engedélyezte az orosz fegyveres erők külföldi 
bevetését (Ministry of Foreign Affairs of Ukraine, 2022). Február 24-én 
20 Eddig formálisan Oroszország és Lengyelország adott ki ilyen nyilatkozatot; az 

előbbi 2016-ban, az utóbbi 2021 őszén. Az Orosz Alkotmánybíróság döntéséről 
lásd: Library of Congress, 2016; a lengyel határozat elérhetősége: Euractiv, 2021.

https://www.france24.com/en/jean-luc-mounier-1
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pedig megindította a katonai támadást Ukrajna ellen (Council of Europe, 
2022f). Az Európa Tanács február 25-én, tehát már az azt követő na-
pon felfüggesztette Oroszország MB- és PKGY-képviseleti jogát (Council 
of Europe, 2022a). A PKGY március 14–15-én rendkívüli ülést tartott a 
szóba jöhető bevezetendő szankciókról, és állást foglalt az orosz tagság 
megszüntetése mellett (Parliamentary Assembly, 2022b). Moszkva már-
cius 15-én hivatalosan jelezte az ET főtitkáránál, hogy kilép a szerve-
zetből, és felmondja az EJEE-t (Council of Europe, 2022g). Az MB pedig 
március 16-án döntött az ország kizárásáról (Council of Europe, 2022d). 
A strasbourgi Emberi Jogi Bíróság március 22-én jelentette be, hogy 
Oroszország 2022. szeptember 16-tól nem lesz már részese az egyez-
ménynek, azonban az addig általa elkövetett jogsértésekkel kapcsolatos 
beadványok vonatkozásában továbbra is illetékes marad (European Court 
of Human Rights, 2022b). A katonai támadás megindítását követő egy 
hónap alatt került pont Oroszország és az ET közötti 26 évnyi együtt-
működés végére.

A szervezet a korábbi fegyveres konfliktusok során többnyire csak 
félrenézett, és a humanitárius vonatkozásokon kívül mással nem na-
gyon törődött. Oroszországot lényegében az első csecsenföldi katonai 
intervenció (Parliamentary Assembly, 1996) alatt vette fel a tagjai közé.21 
A szintén független és szuverén Ciprust 1974-ben megtámadó Törökor-
szágot nem szankcionálta, a 2022-es ukrajnai eseményekkel kísérteties 
analógiát mutató 2008-as orosz–grúz háború miatt egyetlen szankciót 
sem foganatosított, a Krím annektálását pedig ötéves huzavona után lé-
nyegében tudomásul vette. 2022-ben azonban úgy tette ki Oroszorszá-
got, hogy sem az orosz állampolgárok emberi jogait, sem a költségvetési 
hiányt nem mérlegelte. Vele szemben jóformán minden szankciós lehe-
tőségét felhasználta: a felfüggesztéstől a kilépésen át a kizárásig min-
dent élesített. Csak éppen a súlyos jogsértések esetére a 2019-es válság 
idején kidolgozott, Oroszországnak a PKGY-ba való visszatérése által 
okozott presztízsveszteség kompenzálására kezdeményezett ún. közös 
reagálási eljárást (Council of Europe, 2020) nem aktiválta. Diplomáciai 
értesülések szerint ez az opció azért nem merült fel, mert Ukrajna azon-
nali politikai hatást kiváltó döntést várt el a szervezettől.

21 Oroszország meghívásáról a Miniszteri Bizottság az 1996. február 8-i ülésén dön-Oroszország meghívásáról a Miniszteri Bizottság az 1996. február 8-i ülésén dön-
tött �Council of Europe, 1996).
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A kizárásról 2022. március 16-án született döntést azonban csak lát-
szólag hozták meg gyorsan. Az orosz katonai támadás napján Ukrajna 
megszakította a diplomáciai kapcsolatokat Oroszországgal (Government 
Portal, 2022). Az Európa Tanács Miniszteri Bizottsága rendkívüli ülést 
hívott össze a helyzet értékelésére és a lehetséges ET-válasz megvita-
tása céljából. Az elfogadott döntés értelmében határozottan elítélte az 
erőszakot és a kelet-ukrajnai két köztársaság orosz elismerését, továbbá 
kiállt Ukrajna szuverenitása és területi integritása mellett. Ugyanakkor 
arra az elhatározásra jutott, hogy a lehetséges intézkedéseket az ET-fő-
titkárral és PKGY-val együtt kell megvitatni (Council of Europe, 2022a). 
A február 25-én tartott rendkívüli miniszteri bizottsági ülésen – az MB 
és PKGY közös bizottságán zajlott vita figyelembevételével –született 
döntés értelmében azonnali hatállyal felfüggesztették Oroszország kép-
viseleti jogát mindkét szervezetben (Council of Europe, 2022a).

A színfalak mögött tehát megint érzékelhetőek voltak a törésvonalak, 
folytatódott a szokásos érvek mérlegelése, az orosz kilépés jogi és pénz-
ügyi hatásainak az intenzív elemzése, az EU gyors és azonnali szankci-
ónak a figyelembevétele.22 Bizonyára nem volt elhanyagolható szempont 
az sem, hogy Oroszországnak a PKGY-ba való 2019-es visszatérésekor 
felmerült kritikák miatt a szervezetnek az akkori bizonyos fokú és el-
kerülhetetlen arcvesztését mindenképpen szépíteni kellett a hitelesség 
jövőbeni fenntartása érdekében. Mindezek alapján úgy tűnik, hogy a 
Krím kapcsán lezajlott ötéves tagsági huzavona, az orosz delegációnak 
a pénzügyi okok miatti visszafogadása, valamint az elemzők által egyre 
gyakrabban emlegetett kritikák nélkül – amelyek szerint az orosz–grúz 
háborúra Európa nem adott határozott választ – az ET nem reagált vol-
na ilyen határozottan az ukrajnai háborúra. Ugyanakkor azt is figyelem-
be kell venni, hogy az Európa Tanács – az EU-tól eltérően – kormánykö-
zi szervezet, ahol most lényegében a tagállamoknak az Oroszországgal 
szembeni saját külpolitikája került előtérbe. Ezért úgy vélem, az ET-nek 
az Ukrajna elleni orosz agresszióra adott válasza az országgal szembeni 
összeurópai, illetve euroatlanti politika lecsapódásaként fogható fel.

22 Nyilvános, de nem publikált külügyi jelentések alapján.
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Felfüggesztés, önkéntes kilépés és kizárás

Az ET alapokmánya a tagság megszüntetésére három opciót tartalmaz. 
A 7. cikk lehetővé teszi az önkéntes kilépést, amely nem azonnal lép 
hatályba, hanem – a bejelentés dátumától függően – az aktuális vagy a 
következő pénzügyi év végétől, vagyis addig az érintett ország hivatalo-
san tagja marad a szervezetnek és az EJEE-nek, a strasbourgi bíróság 
joghatósága érvényes rá, és a tagdíjbefizetési kötelezettsége is fennáll 
(Council of Europe, 1949, 7. cikk).

A Statútum 8. cikke arról rendelkezik, hogy az alapokmány 3. cikke-
lyének súlyos megsértése következtében a Miniszteri Bizottság felfüg-
gesztheti az adott tagállam képviseleti jogát, és felkérheti a kilépésre. 
Amennyiben az önkéntes kilépés nem történik meg, akkor az MB dönt-
het a tagság megszüntetéséről (Council of Europe, 1949, 8. cikk). A kilépés 
és a kizárás közötti nagyon fontos különbség a hatályosságuk. Ahogy ar-
ról már szó volt, a kilépésnek hosszabb átfutási ideje van, míg a kizárás 
dátumát az MB döntheti el. Ez utóbbira a szervezet 70 évvel ezelőtti 
alapítása óta nem volt példa, és eddig önkéntes kilépés is csak egyszer, 
Görögország esetében történt 1969-ben, megelőzendő a kizárásról szóló 
döntés elfogadását (Council of Europe, 1969).

A már kilépett Oroszország kizárására tehát azért volt szükség, hogy 
arra azonnali hatállyal kerülhessen sor. Ez az ET 2019-es döntése és 
az ahhoz vezető viták fényében meglepőnek tűnhet, és kompenzációs 
lépésként értékelhető. Bár Ukrajna az orosz agresszió megindításától 
kezdve követelte a Statútum 8. cikkelyének az érvényesítését, és ebben 
számos, az orosz agresszió által korábban érintett vagy annak jövőbeni 
fenyegetésétől tartó tagállam támogatta, voltak óvatos próbálkozások az 
elhamarkodottnak tartott döntés elodázására. Végül minden bizonnyal a 
szervezet hitelességének a kérdése kerekedett felül, hiszen még élénken 
élt a Parlamenti Közgyűlésben az orosz delegáció visszatéréséről hozott 
2019-es döntés, valamint a szervezetet akkor ért vád, amely szerint en-
gedett Oroszország pénzügyi zsarolásának, és csupán másodlagos szá-
mára az ET alapértékeinek, az emberi jogoknak a súlyos megsértése. 
Úgy gondolom, nem elhamarkodott arra a következtetésre jutni, hogy a 
Krím annektálására adott PKGY-válasz nélkül 2022. március 16-án nem 
feltétlenül került volna sor Oroszország kizárására.
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A kizárásnak azonban számos jogi, pénzügyi és intézményi hatása 
van és lesz az Európa Tanácsra. A pénzügyi vonatkozásokat illetően már 
elindult a közös gondolkodás a kieső orosz hozzájárulás átmeneti pót-
lásáról. A német Bundestag kezdeményezésére a PKGY elnöke már a 
kizárásról szóló döntés megszületése előtt nyilatkozatban fordult a többi 
45 ország parlamentjéhez, hogy szükség esetén a saját tagdíjbefizetési 
kötelezettségeiken felül is biztosítsák a szervezet pénzügyi fenntartha-
tóságát (Parliamentary Assembly, 2022c). Emellett szükség van a 2021 
novemberében meghozott, a szervezet 2022–2025-ös szakmai tevé-
kenységét és a tagállamok 2022-es tagdíjbefizetési kötelezettségeit rög-
zítő döntés felülvizsgálatára, ami akár a kormányközi struktúra több évre 
előre meghatározott programjait is módosíthatja.

A jogi és intézményi következmények már tudhatóak, azokkal kap-
csolatosan az MB a 2022. március 23-i ülésén döntést is hozott. Így 
a kizárással az ET zárt egyezményeiben, élükön az Emberi Jogok Eu-
rópai Egyezményével, megszűnik Oroszország tagsága, a továbbiakban 
csak azokban maradhat jelen, amelyek nyitottak a külső államok előtt. 
Azon egyezmények, amelyeket aláírt, de nem ratifikált, felfüggesztett-
nek tekintendők. Az ET tevékenységében, programjaiban, konferenciá-
in való részvételére a jövőben a külső államokra vonatkozó szabályozás 
lesz érvényes. Megszűnik a tagsága az összes olyan részegyezményben, 
amelynek a tevékenységében eddig részt vett. A tagdíjbefizetési kötele-
zettsége a tagság megszűnéséig állt fenn, így a 2022. évre meghatározott 
34.353.428,33 millió eurós hozzájárulás (Council of Europe, 2021, 216. o.) 
első harmadát köteles lenne befizetni. Ugyanígy mindazon részegyez-
ményeknek a tagdíját is köteles befizetni, amelyeknek a fent jelzett dátu-
mig a tagja volt. Az MB határozata emellett rögzíti azt is, hogy a tagság 
megszűnéséig már fennállt fizetési hátralékát is rendeznie kell (Council 
of Europe, 2022c).

Következtetések

A páneurópai jogi–emberi jogi együttműködést szimbolizáló Európa 
Tanácsnak az egyik tagja kizárásáról hozott történelmi döntése el-
lentmond a szervezet által mindig is hirdetett és képviselt párbeszédre 
való törekvésnek. Az ET egyik hozzáadott értéke éppen az volt, hogy 
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Oroszországot a tagjai között tudhatta, és ha az együttműködés nem is 
volt zökkenőmentes vele, a kialakított felülvizsgálati mechanizmusokban 
való – önkényes – részvétele (Roter, 2017, 1. o.) lehetőséget adott a szá-
monkérésre. Az oroszok kizárásakor az ET-n belül nagy valószínűséggel 
felülkerekedett a kompenzáció igénye: mintha az az orosz parlamenti 
delegáció 2019-es visszaengedése nyomán megfogalmazott éles kriti-
kákra adott válasz lenne; annak a bizonyítása, hogy Európa tud egységes 
is lenni, értékalapú politikát folytatni, van határozott stratégiai válasza 
az orosz nagyhatalmi törekvésekre, és végül, de nem utolsósorban, nem 
áldozza fel az európai biztonságot az orosz ET-tagdíj oltárán.

Az emberi jogi szervezet életre hívása a jogállamisági és emberi jogi 
normák előmozdítása révén, közvetett módon, eleve az ilyen konfliktu-
sok megelőzését lenne hivatott szolgálni, ám az erőfeszítései kudarcát 
az elmúlt évtizedek történései is bizonyítják. A nemzetközi kötelezett-
ségvállalás és a párbeszéd békeidőben működik, de látjuk, hogy min-
den szerződés csak addig érvényes, amíg azt annak részesei magukra 
nézve kötelezőnek ismerik el.23 A jogi érveket nélkülöző, geopolitikai 
megfontolásokon alapuló orosz támadásra ezért az Európa Tanács is 
politikai döntéssel válaszolt, amelynek véleményem szerint éppen ezért 
nincs visszafordíthatatlan következménye az ET és Oroszország közötti 
együttműködésre. Jogi értelemben, ahogy Görögország esetében is, van 
visszaút a szervezetbe.

Az Európa Tanács ugyanis széles körű eszközrendszerrel rendelkezik 
a külső államokkal való együttműködéshez. Számos olyan egyezménye, 
mechanizmusa van, amelyek nyitottak a tagsággal nem rendelkezők szá-
mára. A Miniszteri Bizottság és a Parlamenti Közgyűlés tevékenységé-
ben is részt vesznek külső államok – nyilvánvalóan korlátozott jogkör-
rel, szavazati jog nélkül. Párbeszédre tehát van, lenne mód, és a szer-
vezet részéről nyilvánvalóan igény és elvárás is, hiszen többek között az 
Oroszországgal szemben az Emberi Jogi Bírósághoz 2022. szeptember 
16-a előtti jogsértések kapcsán benyújtott panaszok vizsgálatához, majd 
a bírósági ítélet meghozatalát követően a végrehajtás tekintetében is az 
alperes kormány szoros együttműködésére lenne szükség.
23 Oroszország ugyanis – az Egyesült Királysággal és az Amerikai Egyesült Államok-Oroszország ugyanis – az Egyesült Királysággal és az Amerikai Egyesült Államok-

kal együtt – a Budapesti Memorandumban kötelezettséget vállalt Ukrajna füg-
getlenségének, szuverenitásának és fennálló határainak a tiszteletben tartására 
�United Nations Treaty Collection, 1994, 1. cikkely).
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Ahogy az ET-tagság megszüntetését a nagyhatalmi politika össze-
függésében szükséges nézni, ugyanez a koordináta-rendszer fogja meg-
határozni az ET és Oroszország rövid- és középtávú együttműködésének 
a feltételeit is, hiszen abban kezd egyetértés kialakulni a katonai szakér-
tők között is, hogy az orosz-ukrán háború a „legnagyobb hagyományos 
katonai konfliktus Európában a második világháború óta” (Turcsányi és 
Molnár, 2022). Az ukrajnai háború elhúzódása, az esetleges orosz–ukrán 
béketárgyalások és megállapodás tükrében alakul majd az ET Oroszor-
szág-politikája, illetve az euroatlanti intézményrendszer felé tanúsítan-
dó orosz magatartás. Oroszország visszatérhet az Európa Tanácsba, de 
ehhez nyilvánvalóan a politikai körülmények változása és döntően közös 
politikai akarat szükséges.24 Azonban a háború eszkalálódása és ennek 
következtében az álláspontok megmerevedése, sőt a háború rövid- és 
hosszútávú következményeivel kapcsolatos borúlátó helyzetértékelé-
sek mindenesetre jelenleg még középtávon sem valószínűsítik az ET és 
Oroszország közötti kapcsolatok normalizálódását.25 
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