Vizi Balazs

A kisebbségi autonémiardl a politikai részvétel és az onrendelkezés metszéspontjén1

A mi vidékiinkon, Kozép- és Kelet-Europa orszagaiban az autonomia szénak szinte baljos
kicsengése van, amikor valamilyen kisebbségi torekvéssel kapcsolatban keriil napirendre. A
legjellemzobb félelmek, amelyek a tobbségi kozvéleményben vagy a tobbségi partok
vezetditdl elhangzanak egyértelmiien dllambomlaszto, veszélyes szeparatista igényeket latnak
az autonomia leple alatt és egyediil a teriileti szuverenitds és a nemzetdllami egység
megbontasara tett kisérletnek tekintik. A kisebbségek etnikai alapu politikai mobilizaciojanak
egyik Osztdonzdje éppen az, hogy a lakossdg tobbségétdl nemzeti/etnikai vagy kulturdlis
identitasaban kiilonbozd kisebbség sajatos kozosségi érdekeit probalja meg érvényesiteni a
demokratikus intézményrendszeren keresztiill. A kérdés természetesen az, miben kell
kiilonboznie a kisebbségnek ahhoz, hogy identitdsa politikailag relevans szervezd erd
lehessen. Mivel a modern nemzetallamok a (kiillonféleképpen értelmezhetd) nemzet politikai
kozosségére épiilnek, igy a kisebbségek nemzeti kdvetelései is eleve politikailag érzékenyek
lesznek. A kisebbségek képviseldi nagy nehézségekkel szembesiilnek, amikor a kézosségiik
Onigazgatasi igényét a tobbséggel szeretnék elfogadtatni. Ez annak ellenére is igy van, hogy
ma Eurdpaban szdmos olyan politikai és nemzetkdzi jogi megkdzelités is létezik, amely a
kisebbségi autondmiat inkabb megoldasnak, mint problémanak tekinti. Ezeket a szempontokat
probaljuk meg roviden bemutatni a nemzetko6zi jog keretei kozott.

Kiindulési pontként a kisebbségi autonomia-igények két {6 megkdzelitésben jelenhetnek meg:
az egyik értelmezésben a kisebbségi jogvédelem keretében a politikai részvételi jogok igen
tag értelmezésével beszélhetiink ennek 1étjogosultsdgardl. A nemzetkozi jogban szadmos
dokumentum foglalkozik a nemzeti vagy etnikai kisebbségek (helyesebben az ilyen
kisebbségekhez tartozo személyek!) jogaival és ebben a tekintetben fontos szerepet jatszanak
a politikai részvételi jogok is. A tag értelemben vett részvétel ugyanis nemcsak képviseletet,
hanem dontési jogot, azaz bizonyos mértékii Onigazgatast, autonomiat is jelenthet.2 Egy
egészen mas megkozelitésben az onrendelkezés elve is alkalmazhato, amennyiben valamilyen
korlatozott, belsé onrendelkezésrdl beszéliink. A kisebbségek jogait érintd nemzetkdzi jogi
dokumentumok rendszerint nem emlitik a kisebbségek autonomiahoz vald jogat: az Eurdpa
Tanacs 1995-0s, jogilag kotelezd érvényli Nemzeti Kisebbségek Védelmérdl szolod
Keretegyezményében3 nem taldlni ilyen wutaldst, de a legfontosabb nemzetkdzi
kisebbségvédelmi politikai nyilatkozatok, mint az ENSZ 1992-es Nemzeti vagy etnikali,

1A 2014. junius 5-7-én Palicson tartott ,Terileti és nem terileti autonémia” c. konferencian elhangzott el6adas
szerkesztett vdltozata. A cikk az OTKA K105432 sz. kutatasi projektje keretében készilt. A szerz6 a cikk irasa
idején Bolyai Janos Kutatési Oszténdijban részesiilt.

> A fogalmi soksziniiségrél (6nigazgatas, dnkormanyzas, autonémia, stb.) lasd: TOTH 2014: 13-15.

® A Keretegyezményt 1995. februdr |-jén fogadtak el és 1998. februar I-jén lépett hatalyba. E.T.S. no. 157.
(tovabbiakban Keretegyezmény)



vallasi és nyelvi kisebbségekhez tartozo személyek jogairdl sz616 nyilatkozata4 sem szol errdl.
Az eurdpai politikai jellegi nemzetkozi allasfoglaldsok kozott is alig akad, amely a
kisebbségek onigazgatishoz valo jogat megemlitené.’> De mit is értiink az autonémia fogalma
alatt?

Az autonomia fogalma

Georg Brunner és Herbert Kiipper gyakran idézett tanulmanyukban igy fogalmaztak: ,,A
kozosségi jogok a kisebbségi élet szamara fontos kérdések széles skalajat foglalhatjak
magukban. Ha a kollektiv jogok az onrendelkezés valamilyen lényeges (politikai, kulturalis
vagy egyéb) formajanak felelnek meg, autonomidava valnak. Egy kisebbségi autonomia szamos
kisebbsegi kerdés folott rendelkezik fennhatosaggal, és ezt a fennhatosagat sajat felelossegere
gvakorolja. Igy ez a legmagasabb jogi status, amelyet egy kisebbség egy dllamban elérhet.”
(BRUNNER-KUPPER 2004: 474)

Ennek megfeleléen mondhatjuk, hogy barmilyen jellegli kisebbségi autondomiarol is legyen
sz0, annak lényegi eleme, hogy a kisebbségi identitds megdrzése szempontjabol fontos ligyek
széles korében rendelkezik hataskorrel és ezen hataskoreit sajat jogan gyakorolhatja. Ghai egy
masik megkozelitésben kiilonbséget tesz az autondémia és a foderdcid, mint a teriileti alapon
megvaldsuld onkormanyzatisag két jellemzo formaja kozott. ,,A kiilonbség az, hogy egy
autondmia esetén egy vagy két régio ¢€lvez kiilonleges jogallast, mig egy foderacidban a
régidkra osztott allam minden része részt vesz megosztott hataskorok és intézmények
rendszerében.” (GHAI 2010: 621)

A kiilonféle nemzeti jogrendszerekben megjelend autondomia-megoldasok céljukat tekintve
két tipusba oszthatoak, aszerint, hogy a kisebbségi csoport tagjainak személyi elven vagy
teriileti elven adnak 0nkormanyzati hataskoroket azon a foldrajzi teriileten, ahol a kisebbség
él.

A kozeletben vald részvételhez vald jog a nemzetkdzi dokumentumokban is altalanosan
elismert kisebbségi jog.6 A politikai  jogok nélkiilozhetetlenek a csoportérdekek
képviseletéhez és eldmozditasdhoz. Ez azt is jelenti, hogy a kisebbségekhez tartozo
személyeknek nemcsak a torvény eldtti egyenldséghez van joguk ezen a téren, barmilyen
hatranyos megkiilonboztetés nélkiil, hanem alapvetd sziikségiik van arra, hogy koziigyeikre
hatassal tudjanak lenni. Ghai is hangstlyozza, hogy a részvételi szerepek a lobbizastol a
dontéshozatalig terjedhetnek (GHAI 2010: 615) és nem mindegy, hogy a kisebbségek joga
sajat kozéleti ligyeik intézésére ezen a skéalan hol helyezkednek el. A nemzeti, etnikai vagy
nyelvi és vallasi kisebbségeknek sajat elképzelése lehet az dllam berendezkedésérdl, az allam
szerepérdl és a tobbséggel valo kapcsolataikrol. Ezeket a modern nemzetallamokat jellemzd
liberalis tobbségi demokracia rendszerében nem lehet automatikusan pl. az egyenld és
altalanos szavazati jog gyakorlasaval érvényre juttatni. A nemzetallami modell, épp amiatt,
mert nemzeti alapon szervezddd politikai kozdsségrél van sz6 a demokratikus tobbség
uralmara épitve strukturalis, ,,0rok” kisebbségi helyzetben tartja a kisebbségeket (vo.:
KYMLICKA 1995). Ezért a kisebbségeknek nemcsak arra kell, hogy joga legyen, hogy
»szavuk legyen” a politikai életben — ami a politikai részvétel alapja — de joggal igényelhetik,

* Az ENSZ Kozgyllés 47. ilésszakan 1992. december 18-an elfogadott 47/135 sz. hatarozat.

> llyen kivétel volt az Eurépa Tandcs Parlamenti Kozgyilésének 1201(1993) sz. Ajanldsa 11. cikke.

® Lasd a Keretegyezmény 15. cikkét vagy az Eurdpai Biztonsagi és Egyittmikodési Ertekezlet Koppenhagai
Okmanyéanak (1990) 35. bek., az Eurdpai Biztonsagi és Egyuttm(ikédés Szervezet Nemzeti Kisebbségi
Fébiztosanak Lundi Ajanlasai a Kisebbségek hatékony részvételérél a kozuigyekben, stb.



hogy a kizardlag ¢és kozvetleniil Oket érinté tigyek felett ,.ellendrzési joggal” is
rendelkezzenek. Az, hogy beleszélhatnak a kozéleti iigyekbe, sok mindent jelenthet a
jelenléttdl, a valasztasi részvételtdl kezdve, a konzultativ jogokon at a kozélet
befolyasolasanak egyéb erdsebb vagy gyengébb valtozataiig. A nemzetkozi kisebbségvédelmi
okmanyok a ,hatékony kozéleti részvétel” fontossagat hangsulyozzak ebben a tekintetben:
azaz a kisebbségeknek tobb részvételi joguk kell legyen annal, hogy szavazatukkal vagy a
szOlasszabadsag keretei kozott kifejezhetik politikai véleményiiket. Ebbdl kiindulva pedig
nem nehéz arra a kovetkeztetésre jutni, hogy a tényleges politikai befolyast sajat ligyeik felett
a kisebbségek Onkormanyzatisdganak valamilyen forméja biztosithatja, amellyel sajatos
kisebbségi identitasuk megdrzése szempontjabol fontos kérdésekben donthetnek.

Mivel a modern nemzetallamok teriileti és etnikai-kulturalis alapon szervezddnek a
kisebbségek kozéleti részvételének kérdése az allam szerepét és az allam és azt alkoto
politikai kozosség kapcsolatat is kozvetlentil érinti. A kisebbségi részvétel ennek keretében
értelmezheté pusztan ,képviseletként”, de egy ennél Dbatrabb megkdzelitésben
,onkormanyzasként” is. A tobbségi politikai elitek jellemzden a ,képviseletet” részesitik
elényben, mivel ez nem ¢érinti a tobbségi nemzetnek az orszag teljes lakossaga ¢és egész
teriilete felett gyakorolt teljes kontrolljat. Ugyanigy a tobbségi nemzet tagjainak sem kell
szembesiilni a kisebbségi 1ét barmilyen kdvetkezményeivel az dllam olyan teriiletein, ahol
szamszerileg a kisebbség alkot tobbséget. Ezzel szemben a kisebbségi kozosségek szamara az
onkorményzat nélkiili részvétel a koziigyekben politikai jogaik korlatozasat jelentheti, hiszen
egyenldtlen helyzetben vannak a tobbséggel szemben, amikor a kdzosségiiket kozvetleniil
¢érintd olyan fontos ligyekben nem donthetnek kozvetleniil, mint a kultara, a nyelvhasznalat,
stb. Barmelyik megkozelités aggodalommal és félelemmel t6lti el a masik csoportot €s azt a
veszélyérzetet kelti, hogy alapvetd jogaikat fenyegetheti veszély. Mindennek ellenére van
néhany olyan nemzetkozi — jogilag nem kdtelezé — politikai nyilatkozat, amely a kisebbségek
autonémidhoz valé jogat elfogadhatonak tekinti.” Sét, az Eurépa Tanics Parlamenti
Kozgytlésének 1334 (2003) sz. hatarozata elismerte, hogy a kisebbségeknek megadott
autondm kormdényzati formak hozzédjarulhatnak nemcsak a belpolitikai, de a nemzetkozi
stabilitas megteremtéséhez, a konfliktusok megeldzéséhez is. Ahogy a hatarozatot elokészitd
jelentéstevd, Andreas Gross fogalmazott: ,,Az autonémia az allamon beliil kisebbségben 1évd
csoportnak biztositja, hogy jogait gyakorolhassa, mig bizonyos garanciékat ad az allam
egységének, szuverenitasanak és teriileti egységének megtartasara.”” Emellett, amennyiben a
szabalyozas olyan ¢€s a helyi kozdsség képes valdoban €lni az autondmia adta jogositvanyaival,
akkor a teriileti Onkormanyzatisdg Kkiterjesztése nagyobb atlathatésaghoz, hatékonyabb
kormanyzéashoz is vezethet.

Az EBESZ Kisebbségi Fobiztosa a kisebbségek hatékony kozéleti részvételérdl szold Lundi
Ajanlasokban szamos részvételi format sorolt fel, amelyek alkalmasak lehetnek a kisebbségi
igények biztositasara és ezek kozott szerepel ,,a dontéshozatali folyamatok feletti ellendrzés”
ami konnyen Osszhangba hozhaté a Keretegyezmény Tanacsadd Bizottsaganak 2008-ban,
szintén a kisebbségek részvételi jogairdl szol6 ajanlasanak felsoroldsaval, amelyben a vizsgalt

7 Pl.: Az Eurépa Tanacs Parlamenti Kozgy(lésének 1609. (2003) sz. “Az autondm régidk pozitiv tapasztalatai,

mint az eurdpai konfliktusok megoldasat 6szténzd forrds” c. ajanlasa. A fentebb emlitett ET 1201(1993) sz.
Parlamenti Kozgytilési hatarozat, amelynek 11. cikke igy fogalmaz: ,Azokban a kérzetekben, ahol egy nemzeti
kisebbséghez tartozo személyek tébbséget alkotnak, ezen személyeknek jogukban dll, hogy sajdtos térténelmi
és tertlileti helyzetiiknek megfelel6 és az dllam nemzeti térvénykezésével ésszhangban dllé helyi vagy autonom
kézigazgatdsi szervekkel, vagy kiilénleges stdtusszal rendelkezzenek.” vagy akar az EBESZ 1999-es Isztambulban
elfogadott Eurdpai Biztonsagi Chartajanak 111.19. bek.: , A kiilénb6z6 autondmia-koncepciok (...), amelyek
d6sszhangban vannak az EBESZ elveivel, a létezd dllamokon beliili nemzeti kisebbségek etnikai, kulturdlis, nyelvi
és valldsi identitdsanak megdrzését és elémozditdsdt szolgaljak”.

® CoE Parliamentary Assembly, Report on behalf of the Political Affairs Committee, Doc. 9824, 3 June 2003.
para. 2.



hatékony részvételi formak kozott soroltdk fel ,,az autondmia megoldasokon keresztiili
részvétel” lehetc’iségét.g

Ezek a dokumentumok elismerik az autondémiat, mint kisebbségek részvételének egy
megfeleld, legitim és pozitiv formajat és mindegyik idézett ajanlds lényegében az europai
allamok mai gyakorlatabdl indul ki. Szadmos orszagban 1éteznek jol miikodé autonomidk (akar
tertileti akar személyi elven) és szintén kozos jellemzdje ezeknek az autonomiaknak, hogy
valamilyen targyalasos kompromisszum eredményeként jottek Iétre. Akar helyi
kezdeményezésre €s a kisebbség valamint a kormany kozotti targyaladsok soran (pl. Gronland),
akar nemzetkdzi szerz6dés hatasara megvaltozott alkotmanyos keretek kozott (Dél-Tirol),
akéar mas modon.

De elég csak napjaink jsaghireire gondolni ahhoz, hogy a skdciai vagy a késziil6do katalan
fliggetlenségi népszavazds arnyékaban a teriileti autonémidval szemben elutasité allamok
tobbségi elitjeinek félelmeit megértsiik.

A belso onrendelkezes elve

A politikai részvétel bovitése €s az Onrendelkezés kozotti kapcsolat gyakran felveti azt a
kérdést, hogy az autondmia csak egy elsé 1épés lenne a jovobeli elszakadas felé vezetd uton.
Az 4allamok tobbségi politikusai ezért hajlamosak a kisebbségi autondomia kérdését
biztonsagpolitikai szemiivegen keresztiil latni, amely az orszag politikai stabilitdsat is
veszélyeztetheti. Amig a személyi autondmia kapcsan aligha meriilhetnek fel tertileti igények,
a f6 probléma oka, hogyha szoros kapcsot vélnek felfedezni az autonémia (leginkabb a
terlileti autondmia) irdnti igény ¢és a népek oOnrendelkezéshez vald joga kozott. Az
onrendelkezéshez vald jogot mind az ENSZ Alapokménya, mind az 1966-0s emberi jogi
egyezségokma’tnyok10 olyan formaban ismerik el, amellyel egy nép politikai statuszat
szabadon hatarozhatja meg. Egész pontosan a Polgari és Politikai Jogok Nemzetkozi
Egyezségokmanyanak ¢és a Gazdasagi, Szocialis ¢és Kulturdlis Jogok Nemzetkozi
Egyezségokmanyanak 1. cikk 1. bek. egyforman igy fogalmaz: ,,Minden népnek joga van az
onrendelkezésre. E jog értelmében a népek szabadon hatarozzak meg politikai rendszeriiket és
szabadon biztositiak gazdasagi, tarsadalmi és kulturadlis fejlo"désiiket.”11 Az onrendelkezés
elvére a nemzetkozi jogban hagyomanyosan a dekolonizacio kapcsan hivatkoztak, ahol
nyilvanvaléan a fliggetlen allamisag megteremtését jelentette. Ennek a gyakorlatnak
megfelelden, az oOnrendelkezés elvének értelmezésekor Cristescu az ENSZ kiilonleges
jelentéstevdje azt hangsulyozta, hogy a hivatkozott cikkben a ,,népeket” semmiképp nem lehet
az etnikai, vallasi és nyelvi kisebbségekkel dsszekeverni, ez utdbbiakra az dnrendelkezés elve
nem vonatkozik.'® Ezzel a megkozelitéssel szemben azonban Cassese a Polgari és Politikai
Jogok Nemzetk6zi Egyezségokmanyanak 1. cikkének elékészitd és szovegezd munkalatainak

° commentary No. 2. on The Effective Participation of Persons belonging to National Minorities in Cultural,
Social and Economic Life and Public Affairs. Adopted by the Advisory Committee ont he Framework Convention
forn the Protection of National Minorities on 27 February 2008. ACFC/31DOC(2008)001.

10 Polgari és Politikai Jogok Nemzetkozi Egyezségokmanya U.N.T.S. No. 14668, Vol. 999, 1966. 172—-186. p. és a
Gazdasagi, Szocidlis és Kulturalis Jogok Nemzetkozi Egyezségokmanya U.N.T.S. No. 14531, Vol. 993, 1976, 4-12.

p.
Az Egyezségokmdnyt kihirdeté magyar jogszabaly (1976. évi 8. és 1976. évi 9. térvényerejli rendeletek) az
angol ,political status” kifejezést a , politikai rendszer” sz66sszetétellel cserélte fel. A ,politikai berendezkedés”
kifejezés jobban érzékelteti, hogy a ,political status” a ,politikai rendszer” fogalmanal sokkal tagabb jelentéssel
bir. Az Egyezségokmanyt kihirdeté magyar jogszabaly a ,,szocidlis” kifejezést a ,tarsadalmi”-val cserélte fel. Az
angol ,social” szd itt az el6bbi értelemben hasznalatos.

2 The Right to Self-Determination. Historical and Current Developments on the Basis of UN Instruments. Study
prepared by Aureliu Cristescu. UN Doc E/CN.4/Sub.2/404/Rev.1.



elemzésébdl arra a kdvetkeztetésre jutott, hogy a nemzeti és etnikai kisebbségek is a ,,népek”
fogalmaba tartozhatnak. (CASSESE 1995: 95) A dekolonizaciés folyamat tulajdonképpen az
1980-as évek masodik felére lezajlott, ugyanakkor az dnrendelkezésre valo hivatkozas szadmos
esetben felmeriilt olyan nemzeti, etnikai kozosségek részérdl, amelyek egy dllamon beliil
kivantak nagyobb Onallosagot elérni. Cassese megfogalmazasaban ,,fontos példak mutatnak ra
az oOnrendelkezés bels6 dimenzidjara, amelybe beletartoznak a kisebbségek tagjainak
részvételi jogai és bizonyos értelemben a demokracia fogalma”. (CASSESE 1995: 95) Az
onrendelkezés elvének ezt az 1) megkdzelitését erdsiti meg példaul az ENSZ Kozgytlésének
Az 6slakos népek jogairdl szol6 hatdrozata, amely nyiltan igy fogalmaz ,,3. cikk Az dslakos
nepeknek joguk van az oénrendelkezéshez. E jog altal szabadon hatdarozhatjak meg politikai
statusukat, és szabadon folytathatjik gazdasagi, szocidlis és kulturadlis fejlodésiiket. 4. cikk Az
oslakos népeknek, onrendelkezéshez valo joguk gyakorldasa soran, joguk van a bel- és helyi
ligyeikhez kapcsolodo esetekben az autonomidhoz vagy onkormadnyzathoz, tovabba az
autonom funkcioik finanszirozasat szolgalo megoldasokhoz és eszkozokhoz." Az 6slakos
népek ¢és a kisebbségek nemzetkdzi jogi statusa kozotti nyilvanvalo kiilonbségek ellenére a
lényeges tlizenete ennek a cikknek az, hogy az oOnrendelkezéshez valé jog egy joval
kifinomultabb, arnyaltabb értelmezést kap nemzetkozi szinten is, amellyel a kisebbségek
belsé onrendelkezése, azaz az autondmia valamilyen forméaja iranti igényéhez is hivatkozasi
alapot adhat.

Az onrendelkezés ugyanis nem feltétleniil jelent valamind egyszeri és oszthatatlan jogot.
Ahogy arra Cassese is ramutatott, az allam teljes lakossaganak kiilsé Onrendelkezése (az
onallo allam) ugyanis nem zarhatja ki az allamon beliil ¢16, a tobbségtdl eltérd nemzeti vagy
etnikai népcsoportok belsd Onrendelkezéshez valdé jogat. Az emlitett nemzetkdzi
dokumentumok, éppen azért, mert errdl a kérdésrdl valojaban hallgatnak, nem zarjak ki ennek
a megosztott Onrendelkezésnek a lehetdségét.

Béarmennyire is aggalyos, ha a szerz6 magat idézi, de zarasként ma sem tudndm jobban
megfogalmazni az autondmiahoz val6 jog és az Onrendelkezés elve kozotti kapcsot, mint
ahogy azt korabban tettem:

,»Az onrendelkezési jog ilyen kiterjesztd értelmezésekor valojaban azzal a 1étezd tarsadalmi
valosaggal kell szamolni, hogy az etnikai vagy nemzeti k6zdsségek a modern nemzetallamok
vildgaban — amennyiben sajat kozosségilik sajatossagait meg kivanjdk Orizni — olyan 6nalld
intézményi rendszerre is igényt tarthatnak, amely ezt biztositja. Ez természetesen az allam
kozhatalmi jogositvanyainak megosztasat is jelentheti azokon a teriileteken (példaul oktatas,
nyelvhasznalat vagy teriileti autonomia esetén a teriileti kdzigazgatasban), amelyek ennek a
célnak az elérése szempontjabol jelentdsek. Az etnikai, nemzeti csoportidentitas megdrzése
ugyanis magaban foglalja azt, hogy biztositva legyen ennek az identitdsnak a generaciok
kozotti atadasa is. Erre az egyén nem, a csaldd vagy mas tarsadalmi csoport pedig csak
korlatozottan képes. Ennek az iddbeli vagy ,torténelmi” folytonossagnak a biztositasahoz a
kisebbségi csoportnak képesnek kell lennie arra, hogy intézményeket hozzon Iétre,
milkddtessen ¢és fenntartson, gyakorlatilag intézményei felett dontéshozoi jogkorokkel
rendelkezzen. Ezek persze lehetnek egyesiiletek vagy més maganjogi intézmények, de az
allamok nemzeti jellege miatt, ez, az identitds megOrzését érintd koziigyekben valo hatékony
¢€s intézményesitett részvételt is megkoveteli. A kiilonbozd szintli onkormanyzatok rendszere
minden demokratikus dllamban megteremthetd, hiszen az 6nrendelkezés gyakorldsa nem ad
jogot a tobbségnek arra, hogy akaratit masok jogainak sérelmére érvényesitse. Ebben az
Osszefiiggésben pedig jobban megérthetd ¢s elfogadhato, hogy a népek dnrendelkezéshez valo

3 Az ENSZ Kézgy(ilése 2007. szeptember 13-an fogadta el a nyilatkozatot. UN GA A/RES/61/295.



joga nemcsak elméletben, hanem a gyakorlatban is miikddhet érvényesiil egyetemes emberi
jogként.” (VIZI 2008)
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