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KETTOS VAGY TOBBES ALLAMPOLGARSAG A BOLZANOI
AJANLASOK ES A LJUBLJANAI IRANYELVEK TUKREBEN

JunAsz Hajnalka
stratégiai foreferens (KIM)

A 1990-es években az Europai Biztonsagi ¢és Egyiittmiikodései Szervezet (EBESZ)
szamara komoly kihivast jelentettek a jugoszlaviai és kaukazusi konfliktusok, ame-
lyek indokoltak, hogy az EBESZ mitkddésében dominaljanak a biztonsagpolitikai és
konfliktus megel6zési szempontok, ugyanakkor kezdettdl fogva az emberi jogi di-
menzio is jelen volt. A napjainkban tobb, mint husz éves multtal rendelkezé nemzeti
kisebbségiigyi fobiztos intézményét 1992-es helsinki hatarozataban azzal a céllal
hozta létre az EBESZ, hogy a nemzeti kisebbségi kérdésekbdl eredd fesziiltségek-
re a konfliktusok lehetd legkorabbi megel6zésének eszkoze legyen.! A nemzeti ki-
sebbségiigyi fobiztos személye és egyénisége mindig is meghatarozo volt a poszt
betoltésében, amely az ajanlasok jellegében is visszatiikr6zodik.> Az elsé nemzeti
kisebbségiigyi fobiztos a korabbi holland kiiliigyminiszter Max van der Stoel volt,
akit a svéd diplomata Rolf Ekeus kovetett. 2007-ben a volt norvég kiiligyminiszter
Knut Vollebaek keriilt a nemzeti kisebbségiigyi fobiztos posztjaba, jelenleg 6 a lekd-
szond fébiztos. A fébiztosok koziil eddig valamennyien éltek azzal a lehetdséggel,
hogy ajanlasokat adjanak ki. Az els6 fobiztosi ajanlas a hagai ajanlas volt 1996-ban a
kisebbségek oktatasi jogairdl, ezt kovették 1998-ban az osloi ajanlasok kisebbségek
nyelvi jogairdl, a lundi ajanlasok a kisebbségek kozéleti jogairdl 1999-ben, 2003-
ban a kisebbség nyelvii médiakrol szo6lo iranyelvek, 2006-ban a multietnikus tarsa-
dalmakban a renddri intézkedésekrdl szolo ajanlasok, 2008-ban az j megkdozelitést
jelentd bolzandi ajanlasok a nemzeti kisebbségekrdl az allamkdzi kapcsolatokban,
valamint a legaktualisabb 2012-ben megjelent ljubljanai iranyelvek a sokszinii tar-

Bozeni/bolzanoi ajanlasok a nemzeti kisebbségekrol az allamkozi kapcsolatokban, 2008. junius, Be-
vezetés. In: http://www.mtaki.hu/data/files/94.pdf

2 Vizi Balazs: Biztonsagpolitikai érdekek és kisebbségvédelem a Nemzeti Kisebbségi Fébiztos bozeni
ajanlasaiban. In: Szarka Laszlo — Vizi Balazs — Totn Norbert — KANTOR Zoltan: Etnopolitikai model-
lek a gyakorlatban. Budapest, Gondolat Kiadé — MTA Kisebbségkutato Intézet, 2009. 263.
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sadalmak integraciojarol. Az egymast kdveté nemzeti kisebbségiigyi fobiztosok ¢és
ajanlasaik a 2008-as bolzandi ajanlasokat megeldzden képviseltek egy felfelé iveld,
reményt keltd emberi jogi dimenziot, amelyek a nemzeti kisebbségek jogait az alap-
vetd emberi jogok részeként kezelték. Napjainkban azonban — az utolso két fobiztosi
ajanlas tiikrében — hattérbe szorulni latszik ez az emberi jogi aspektus.

A nemzeti kisebbségiigyi foébiztosok munkai nagymértékben hozzajarultak az
EBESZ-dokumentumok kisebbségvédelmi rendelkezéseinek pontosabb értelmezé-
séhez és alkalmazasahoz, ezért méltan remélhettiik, hogy a nemzeti kisebbségek ha-
tékony védelme érdekében az emberi jogi dimenzid fokozatosan és egyre mélyebben
at fogja hatni a fobiztos hivatal ajanlasait a jovében is. Fiiggetleniil attol, hogy az
EBESZ politikai szervezet, a fobiztos ajanlasai pedig soft-law jellegii megfogalma-
zasok, az ajanlasok mindig is hatassal voltak ¢és lesznek az EBESZ-tagallamok ki-
sebbségpolitikdjara. Fontos azt is kiemelni, hogy tobb EBESZ-tagallam az Eurdpa
Tanacs Nemzeti Kisebbségek Védelmérdl szolo Kertegyezményt, valamint a Regio-
nalis vagy Kisebbségi Nyelvek Europa Chartajat is ratifikalta.

Két ajanlas latszik megtdrni az emberi jogi dimenzi6 eldtérbe keriilését, a bolzanoi,
valamint az arra épiilé — egyfajta logikai folytonossagként — ljubljanai iranyelvek
megjelenése, amelyek Knut Vollebaek lekszond nemzeti kisebbségiigyi fobiztos
nevéhez kothetdek. Ezért kiilondsen fontos foglalkoznunk a lekdszoné fébiztos leg-
utobbi két ajanlasaval ebben a rovid elemzésben — azaz a bolzandi ajanlasokkal és a
ljubljanai iranyelvekkel —, valamint azoknak a kettés vagy tobbes allampolgarsagra
vonatkozoé pontjaival.

Az uj megkozelités elsé kézzelfoghatd eredményét a 2008 oktoberében bemutatott
Bolzanoi ajanlasok a nemzeti kisebbségekrol az allamkozi kapcsolatokban c. ajan-
lasok jelentették. A korabbi ajanlasokhoz képest egyértelmi tartalmi eltérést jelent,
hogy a bolzanoi ajanlasok a nemzeti kisebbségek védelmi szintjének emelése helyett
az allamkozi kapcsolatok, az anyaallamok és kisebbségeik kapcsolatara koncentral-
nak. Az eddigi kisebbségiigyi fébiztosok ajanlasaikban a kisebbségi jogok védelmi
szintjének folyamatos emelésére és hatékonysagara fektettek egyértelmii hangsulyt.?
Ennek értelmében a fobiztosi hivatal fennallasa o6ta el6szor keriilnek eldtérbe a ki-
sebbségek jogaival szemben a tisztan biztonsagpolitikai kérdések.* A bolzandi ajan-
lasok keretein beliil tovabbi ujdonsagot jelent, hogy a fobiztos nemcsak az allamkozi
kapcsolatok kérdéskorét emelte be ajanlasaiba, hanem el6szor foglalkozik az allam-
polgarsag, a kettds allampolgarsag intézményének kérdéseivel is. Kétségtelen tény,
hogy az allamkozi kapcsolatok kérdéskorével a kisebbségiigyi fobiztos egy politika-
ilag rendkiviil érzékeny kérdéskorben fogalmazott meg iranyelveket.

A bolzandi ajanlasok bevezetdjében Knut Vollebaek nemzeti kisebbségiigyi f6-
biztos hangsulyozza: az ajanlasok arra szolgalnak, hogy tisztazzak, az allamok mi-
ként tudjak tamogatni és kiterjeszteni a kedvezményeket mas orszagokban ¢él6 nem-
zeti kisebbségekhez tartozo személyekre. Itt érdemes megjegyezni, hogy a fobiztos

3 Vizii.m. 261.
4 Uo. 267.
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a nemzeti kisebbségek, illetve a kisebbségek kifejezést is hasznalja, amely nem sze-
rencs€s, mert az ajanlasok alkalmazhatosaga ennek fiiggvényében nem egyértelmd,
hogy csak a nemzeti kisebbségekre vonatkozik vagy a migransokra is egyben. Fon-
tos azt is hangsulyozni, hogy az ajanlas tobb pontja csak a nemzeti kisebbségiigyi
fobiztos eddigi ajanlasaihoz képest jelent (1j megkozelitést. Hiszen, ahogyan a fobiz-
tos is hivatkozik ra a bolzanoi ajanlasok bevezetdjében: az ajanlasokat Rolf Ekéus
2001-es ,,Szuverenitas, Felelosség ¢és Nemzeti Kisebbségek c. nyilatkozatara, és a
szintén ugyanebben az évben kozzétett az Europa Tanacs Joggal a Demokraciaért
Bizottsag (Velencei Bizottsag) ,,A nemzeti kisebbségek szamara az anyaallamok al-
tal biztositott kedvezményes banasmodrol” c. jelentés mar meglévé megallapitasaira
épitette. A bolzandi ajanlas 2. cikke gyakorlatilag megismétli a Velencei Bizottsag
megallapitasat,” amely szerint ,,2. [...] A kisebbségi jogok tiszteletben tartasa és vé-
delme elsésorban annak az allamnak a feleldssége, amelyben a kisebbség é1.” Azon-
ban jelentds hianyossagnak tudhato be, hogy a lakohely szerinti allam feleldsségét
egyaltalan nem részletezik, nem bontjak tovabb az ajanlasok, azaz hogy a kisebb-
ségi jogok tiszteletben tartasat hogyan és miképp koteles megvalositani a lakohely
szerinti allam. Ehelyett inkabb az anyaallamok tamogatasi lehetéségeinek korlataira
fekteti a hangstlyt az ajanlas. Ha ebbdl a megkdzelitésbdl vizsgaljuk az ajanlasokat,
rendkiviil gyenge talajon all a mar naivnak is mondhat6é megkdzelités, hogy pusztan
azzal megoldottnak tekinti a kisebbségi jogok megfeleld szintli védelmét, hogy a
kisebbségi jogok tiszteletben tartasat ,,rabizza” a lakohely szerinti allamra. Ennek
hianyaban az ajanlasok nem teremtik meg a sziikséges egyensulyt az anyaallam ¢és
a lakohely szerinti allam érdekei kozott. Ez a megkdzelités inkabb a lakohely sze-
rinti allam biztonsagpolitikai szempontu legitimalasanak tekinthetd, ami visszalé-
pés, mert a fébiztos hivatala korabban a biztonsagpolitikai fesziiltségek oldasaban
a kisebbségi jogok hatékonyabb védelmét tekintette a legfontosabb eszkoznek.® A
Velencei Bizottsag arra is felhivta a figyelmet, hogy az anyaallamok tdmogatasi gya-
korlatai nagyon eltéréek, igy nem tekinthetéek a nemzetkozi szokasjog részének.
Ezért sem szerencsés az allamkozi kapcsolatok ilyen altalanos jellegli megkozelitése,
kiilonds tekintettel ennek a teriiletnek a mar emlitett érzékenységére. Azt is fontos
megjegyezni, hogy maguk az ajanlasok kovetkezetesen keriilik az un. ‘kin-state’
azaz az ‘anyaallam’ kifejezést. Ha biztonsagpolitikai aspektusbol kozelitjiik meg a
kérdést, akkor mindenképp megfontolandd Francesco Palermo javaslata, miszerint
azok a lakohely szerinti allamok, amelyek biztonsagpolitikai kockazatnak tekintik
az anyaallamok aktivitasat, a legjobban azzal mérsékelhetik azt, ha valoban teljes
és hatékony kisebbségvédelmet biztositanak nemzeti kisebbségeik szamara.” Fontos

Eurdpa Tanacs Joggal a Demokraciaért Bizottsag (Velencei Bizottsag): ,,A nemzeti kisebbségek sza-
mara az anyaallamok altal biztositott kedvezményes banasmodrol” c. jelentés, jovahagyta a Velencei
Bizottsag 48. Plenaris Ulése, Velence, 2001. oktéber 19-20. ,.E. Kovetkeztetések: A kisebbségek
védelméért elsdsorban a lakohelyiik szerinti allamok tartoznak felelésséggel. [...]”

¢ Vizii. m. 267.
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megjegyezni, hogy a Velencei Bizottsag jelentésében elismerte, hogy az anyaallam-
oknak joga van a nemzettarsaik akar egyoldaltl intézkedésekkel valo tamogatasara,
természetesen a nemzetkdzi jogi alapelvek, mint az allamok teriileti szuverenitasa, a
pacta sunt servanda, az dllamok kozotti barati és joszomszédi kapcsolatok, valamint
az emberi ¢s alapvetd szabadsagjogok, kiilondsen a hatranyos megkiilonboztetés ti-
lalma alapelveinek tiszteletben tartasa mellett.

Az allampolgarsag kérdésével a bolzanoi ajanlas 11. cikke® foglalkozik, melynek
értelmében az allamok a kiilfoldon €16 személyek esetében az allampolgarsag meg-
adasarol szo6lo dontésben — amelyet minden egyes allam a beliigyének tekint — fi-
gyelembe vehetnek tobb tényezot, mint a preferalt nyelvtudast, tovabba a kulturalis,
nyelvi, torténelmi vagy csaladi kotédést. Azonban az allampolgarsag ilyes formaban
torténé megadasa esetében az allamoknak tiszteletben kell tartaniuk a fent idézett
Velencei Bizottsag altal is hangstilyozott nemzetkdzi jogi alapelveket. Azaz az alla-
moknak tartézkodniuk kell az allampolgarsag tomeges megadasatol még abban az
esetben is, ha a lakohely szerinti allam a kettds allampolgarsagot megengedi. Azon-
ban a 11. cikk azt is kimondja, hogy amennyiben az adott allam jogrendszere nem
engedélyezi a kettds allampolgarsagot, abban az esetben sem szabad a kettds allam-
polgarokat diszkriminalni. A bolzanoéi ajanlas értelmezd részében a 11. cikk kap-
csan hivatkozvan a kozismert Nottebohm-iigyre’ mar elérevetiti, hogyan és miként
kivanja tovabbgondolni a fébiztos ur az allampolgarsag kérdéskorének szabalyozasat
a tovabbiakban.

A 2012. november 7-én Ljubljanaban kozzétett ljubljanai iranyelvek a sokszinii
tarsadalmak integracidjarol mar bévebben, négy cikkben a 32., 33., 34., 36. cikkek-
ben foglalkoznak részletesen az allampolgarsagi kérdésekkel. Az ljubljanai iranyelv
a 32. cikkben kimondja az allampolgarsag szimbolikus értékét, amely az egyiivé
tartozas érzését fejezi ki. A ljubljanai iranyelv 33. pontja érzékelteti a fent hivatkozott
Nottebohm-iigy un. genuine link-el kapcsolatos megallapitasainak beemelését a f6-
biztosi ajanlasokba, amelynek értelmében: ,,Az allampolgarsag az allam kompeten-
ciajaba tartozik, és az egyénnek az allam iranti valos kapcsolatan kell alapulnia.”’® A
ljubljanai iranyelvek a 34. pontban hangsulyozzak, hogy az allampolgarsag alapvetd
emberi jog, mindenkinek jog van az allampolgarsaghoz, ¢és kiilondsen fontos, hogy
a torvények ne generaljak a sziiletéskori hontalansagot. A ljubljanai iranyelvek a 36.
pontban gyakorlatilag megismétlik és dsszefoglaljak a fent idézett bolzanoi ajanlasok

Nijhoff Publishers, 2011. 17.

,»11. Az allamok a kiilf6ldon el6 egyenek esetében az allampolgarsag megadasardl valdo dontésiikben
figyelembe vehetik a preferalt nyelvtudast, valamint kulturalis, térténelmi vagy csaladi kotddéseket.
De az allamoknak biztositaniuk kell, hogy az allampolgarsag ilyesfajta megadasa tiszteletben tartja a
barati — beleértve a jo szomszédi — kapcsolatok es a teriileti szuverenitas elveit, és tartozkodniuk kell
az allampolgarsag tomeges megadasatol meg akkor is, ha a lakohely szerinti allam a kettds allampol-
garsagot megengedi. Amennyiben az allam jogrendszere nem engedélyezi a kettés allampolgarsagot,
akkor sem szabad a kettds allampolgarsaggal rendelkezéket diszkriminalnia.”

®  Liechtenstein v. Guatemala (1955.1CJ. 4.)

Nem hivatalos forditas.
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2. ¢s 11. cikkelyét, amelyek értelmében: ,,34. Az olyan politikaknak, amelyek privi-
legizalt hozzaférést vetitenek el6 a kiilfoldon €16 egyéneknek kulturalis, torténelmi,
vagy csaladi kotelékek alapjan, biztositaniuk kell a baratsagos, ideértve a jo szom-
széd viszonyok és a teriileti szuverenitas elvét. Ezeket a politikakat ugy kell meg-
tervezni, hogy elkeriiljék a joghatosagbol adodo kétértelmiiségeket. A kisebbségek
jogainak védelme annak az allamnak a kotelessége, amelyben élnek.”"! Azaz a fent
vazolt probléma filiggvényében nem teremtettek a ljubljanai iranyelvek sem egész-
ségesebb egyensulyt azzal, hogy a kisebbségi jogok védelmének kérdését tovabbra
is a lakohely szerinti allam felelésségére bizva kivanjak megoldani anélkiil, hogy
minimalisan részleteznék a felel6sség kérdését és pontositasat.

Az anyaallam korlatai, valamint a lakohely szerinti allam biztonsagpolitikai le-
gitimalasa sokkal hangstlyosabb szerepet kapnak a bolzanéi ajanlasok és ljublja-
nai iranyelvek keretében, mint a nemzeti kisebbségek jogainak tényleges védelme,
amely egyensulytalansaghoz vezet. Nem érezhet6 a kisebbségi jogok védelmi szint-
jének valos emelése. Fontos lett volna konkretizalni és pontositani a lakohely szerinti
allamok kotelezettségeit, hogy érezhetd egyensuly legyen az anyaallam korlatai és a
lakohely szerinti allam kotelezettségei kozott. Osszességében elmondhat6, hogy nem
az allampolgari kérdések nemzetkdzi jogi megkdzelitésében hozott Gjat a nemzeti
kisebbségiigyi fébiztos a bolzanoi ajanlasokkal és ljubljanai iranyelvekkel, hanem
abban, hogy ajanlasok koz¢é emelte az allampolgarsag kérdéskorét az allamkdzi kap-
csolatok szabalyozasaval egyetemben. Ezaltal megtort az a folytonossag, amelyet ed-
dig a fobiztosi ajanlasok jelentettek a nemzeti kisebbségek védelmi szintjének emelé-
sében, egyértelmiien athelyezve a hangsulyt a biztonsagpolitikai aspektusokra.

" Uo.






