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On the concept of national autonomy and on the legal foundation of
national autonomy in integrational law
O pojmu nacionalne autonomije i o pravnim osnovama nacionalne

autonomije u medunarodnom pravu

Ennek a tanulmanynak az a célja, hogy betekintést nytjtson az Olvasdénak a nem-
zetiségi autonoémia fogalmaba és formaiba, valamint hogy roviden ismertesse nem-
zetkOzi jogi megalapozottsagat, politikai feltételeit és indokoltsagat. Nemzetiségi
autonomiardl akkor beszélhetiink, ha Iétezik egy vagy tobb olyan koztestiilet, in-
tézmény, amely reprezentativ modon képviseli az adott nemzetiséget, tovabba ha
ez az autondmiatestiilet az allam altal raruhazott, az 6nazonossaggal is Osszefliggd
hataskoroket és kozfeladatokat lat el, végezetiil amennyiben ezt a hatalommegosz-
tast a kozjog keretében maga az alkotmany vagy (és) a torvények szabalyozzak.
A nemzetiségi autonomiaformakat altalaban két csoportba szoktak sorolni. Ezek: a
teriileti és a nem teriileti nemzetiségi autonémiak. A nemzetkozi jog nem garantalja
ugyan az autonomiahoz vald jogot, de kiilonféle egyezményeken és soft-law jellegii
ajanlasokon keresztiil tamogatja az autonémiaformak esetleges torvényesitését.

Kulcsszavak: nemzeti kisebbség, dnkormanyzas, teriileti és személyi elvii autondmia,
nemzetkozi jog

I. BEVEZETO

Az autonOmia kérdése a berlini fal leomlasa utani két évtizedben
kiemelt fontossdgu nemzetpolitikai témanak szamitott a Karpat-me-

! frasom az Autonomiak és regionalis modellek Eurépaban, Nemzetpolitikai isme-
retek (szerk. R. I. Szakécs, Szegedi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi
Kar Nemzetkozi és Regionalis Tanulmanyok Intézete, Szeged 2017, ISBN 978-963-
306-519-8 ISSN 2064-4639) cimii tanulmanykétetben megjelent tudomanyos pub-
likacio roviditett véltozata.
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dence magyar kozosségeinek korében. Noha a kisebbségi magyar au-
tonomia politikai mozgdsitd ereje az utdbbi négy-6t évben lanyhulni
latszik, 1étjogosultsagat és esetleges pozitiv hatasait a hataron tali ma-
gyar politikusok tobbsége ma sem vitatja. Az autonémiaért folytatott
politikai kiizdelem gyakran szoritotta hattérbe a kérdéskorrdl folyta-
tott szakmai parbeszédet, s6t nemritkan a teriileten foly6 kutatasokat
is. A sok politikai szélam, partprogram, autonomiakoncepciod arnyé-
kaban aranylag kevés mérvado kutatas és tudomanyos publikécio 1a-
tott napvilagot az autonémiaval kapcsolatban.

Ennek a tanulmanynak az a célja, hogy betekintést nyujtson az Ol-
vasonak a nemzetiségi autonémia fogalmaba és formaiba, valamint
hogy roviden ismertesse nemzetk6zi jogi megalapozottsagat, politikai
feltételeit és indokoltsagat.

A nemzetiségi vagy kisebbségi autondémia fogalmanak a megha-
tarozasa korantsem egyszerii feladat, hiszen sem a nemzetkozi jog,
sem a tarsadalomtudomany nem tartalmazza az autonomia altaldnos
érvényl definicidjat. Mindazonaltal a definicionak egyrészt megfele-
16en altalanosnak kell lennie ahhoz, hogy a nemzetiségi autonéomia
kiilonféle miikodo eseteit fedje, masrészt kelléen konkrétnak ahhoz,
hogy a fogalom tartalmi ismérveit megragadja, és a nemzetiségi au-
tonémiat megkiilonbdztesse mas tarsadalmi intézményektdl és fogal-
maktol. Maga az Osszetett sz6 6gordg eredetll, €s az ,,auto” — magyar
jelentése sajat, 6nalld —, valamint a ,,ndmosz” — magyar jelentése tor-
vény, szabaly, gyakorlat — szavakbol all, azaz az autondmia jelentése
onallo torvényalkotds, sajat szabalyok szerinti €let, ontorvényliség
(KANTOR 2013: 60). Noha a szakirodalomban ilyen kisérletekre
is van példa, az autondémia fogalma nehezen elhatarolhatd olyan ro-
kon fogalmaktol, mint az dnkormanyzés, 6nigazgatas, a devolucio, a
hatalom decentralizicioja, foderalizmus, regionalizmus. A néha 6sz-
szemosodo fogalmak kozotti valasztovonalat legtobbszor az képezi,
hogy a nemzetiségi autondémia létrehozdsanak a célja egy nemzeti
kisebbség identitdsanak a védelme, viszont a decentralizacio, a regi-
onalizmus és az 6nkormanyzatok létrehozasa altaldban az allamhata-
lom hatékony miikodésével és a demokracia erdsitésével fiigg 0ssze.
A fogalmi meghatérozast az is neheziti, hogy a nemzetiségi autonomia
szuverén allamok jogrendjén beliil fejlodik, és ezen orszagok tételes
joganak a nyelvezete kovetkezetlen: egyazon fogalmat gyakran més-
mas kifejezéssel jelol. A témaval foglalkozo szerzok is kiilonbozo-
képpen hataroztdk meg az autonémia fogalmat. Kovacs Péter szerint
az autonémia ,,(...) az allam és a kisebbség kozotti hatalommegosztas
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formaja, amely keretében a kisebbség dont, illetve részt vesz a don-
téshozatalban bizonyos tarsadalmi teriileteken, amelyek az 6nazonos-
saggal kapcsolatosak” (KOVACS 2000: 49-50). Georg Kiipper defi-
nicigja értelmében az autondémia nem mas, mint ,,(...) fennhatosag
szdmos kisebbséget érintd kérdés folott”, illetve ,,(...) a nemzetiségi
jogok legmagasabb szintje” (BRUNNER-KUPPER 2005: 385, 382).
Gy0ri Szabo Robert értelmezése szerint az autonomia ,.(...) egy adott
allamban a tobbségi nemzettdl eltérd identitasu csoport bizonyos foku
onkormanyzasa: a kisebbség a sajat ligyeit intézheti 0j allam létreho-
zasa nélkiil” (GYORI-SZABO 2006: 60). E tanulmany szerzdje is ki-
sérletet tett a nemzetiségi autonomia fogalmanak a meghatarozésara,
egyfajta szintézisét kinalva a kiilonféle definicidknak:

,, Nemzetiségi autonomian olyan kozjogilag szabalyozott hatalom-
megosztast értiink az allam és egy nemzetiség, illetve az altala megva-
lasztott koztestiilet(ek) kozott, amely lehetové teszi, hogy a nemzetiség
az onazonossagat érinté szamos kerdésben dontéseket hozzon, kozfel-
adatokat lasson el” (KORHECZ 2015-1: 123).

A fenti definici6 alapjan megallapithato, hogy nemzetiségi auton6-
miarol akkor beszélhetiink, ha 1étezik egy vagy tobb olyan koztestii-
let, intézmény, amely reprezentativ médon képviseli az adott nemze-
tiséget, tovabba ha ez az autondmiatestiilet az allam altal raruhazott,
az Onazonossaggal is Osszefiiggd hataskoroket és kozfeladatokat lat
el, végezetiil amennyiben ezt a hatalommegosztast a kozjog kereté-
ben maga az alkotmany vagy (és) torvények szabalyozzak. Noha a
fent leirt meghatarozas jéforméan minden ismert miikodo autondmiara
alkalmazhato lehet, az autonémidk meglehetdsen eltérnek egymastol,
mas szoval ahdny autonémia mikodik, annyiféle konkrét autondmia-
megoldasrol beszélhetiink.

II. AUTONOMIAFORMAK

A tételes jog alapjan szabalyozott és miikodé nemzetiségi auto-
nomiak sok mindenben kiilonbéznek egymastol, mégis bizonyos ko-
z0s ismérvek alapjan a szerzok gyakran csoportositjak a nemzetiségi
autondmidkat. A nemzetiségi autonomiaformakat leggyakrabban két
csoportba szoktak sorolni, ezek: a teriileti és a nem teriileti nemze-
tiségi autondmidk. Amig az angol nyelvii szakirodalom leggyakrab-
ban teriileti és nem teriileti nemzetiségi autonomiakat emlit (SMITH
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2014: 17), addig a magyar szakirodalom altalaban teriileti elvii €s
személyi (perszonalis) elvii autonémiat emlit (BOGNAR 2007: 165).
A megkiilonboztetés és csoportositas alapjaul mindkét esetben az
szolgal, hogy milyen elv mentén, milyen alapon hatarozzak meg a
nemzetiségi autonomia jogosultjait. A tertileti elvli nemzetiségi auto-
nomia esetében az autondmia mindazokat megilleti, akik egy bizonyos
jogilag kortilhatérolt foldrajzi korzet lakoi (lakohely alapjan). A nem
terilileti vagy személyi elvii autondmia esetében az autondémiahoz valéd
jog személyi jellemzok — identitds — alapjan illeti meg az allampolga-
rok egy csoportjat (SMITH 2014: 17, 19). Az autonémiahoz valo jog
meghatarozasan kiviil a két autonomiaformat az is megkiilonbdozteti,
hogy az autonomiatestiiletek kire vonatkozéan gyakorolhatjak a jo-
gositvanyaikat. Amig a teriileti elvli autonoémidk az autondmia egész
terliletén gyakoroljak a hataskoriiket, minden természetes és jogi sze-
mély vonatkozasaban, addig a személyi elvii autonomia esetében, az
autondmiatestiiletek elsdsorban az adott nemzetiséghez tartozd sze-
mélyek vonatkozasaban gyakorolhatjak a jogositvanyokat, az allam
egész teriiletén. Ugyanakkor arra is taldlunk példat, hogy a szaba-
lyozas a két elvet kombinalja, azaz a nemzetiségi autondmiatestiilet
jogositvanyait kizarolag az adott jellemzokkel rendelkezé személyek
vonatkozasaban gyakorolja, de csupan az adott, nemzetiségek altal
hagyomanyosan lakott foldrajzi korzetben.? A nemzetiségi autono-
midknak a fentiekben vazolt dudlis felosztdsa megjelenik a legtdbbet
idézett forrasmunkakban ¢€s az iranyad6 nemzetk6zi dokumentumok-
ban is, mint amilyen az EBESZ Nemzeti Kisebbségi Fobiztosanak
1999-ben kiadott, igynevezett Lundi Ajanlasai.’ Az alabbiakban rész-
letesen ismertetjiik a teriileti és személyi elvli autonomidk jellemzdit,
kiilonos tekintettel az autondmitestiiletek megvalasztasara, hataskorei-
re — jogositvanyaira és azok finanszirozasara.

1. 1. A teriileti elvii autonomia

Ahogyan mar a fentiekben is megemlitettiik, a teriileti elvii nem-
zetiségi autondmidk esetében a nemzeti kisebbség identitdsanak
megOrzését szolgalo hataskoroket és kozfeladatokat egy olyan szerv,
autonomiatestiilet gyakorolja, illetve latja el, amelyet egy jogilag és

2 J6 példa a teriileti és személyi elvili autondmia kombinacidjara a szlovéniai ma-
gyarok személyi elvli autonomiatestiilete, amely csupan a Muravidék magyarlak-
ta onkormanyzatainak a teriiletén mikodik.

 Lundi Ajanlasok, 1999: 12—-14.
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foldrajzilag koriilhatarolt teriileti egység lakosai valasztanak meg,
hoznak létre. A teriileti elvli nemzetiségi autonomidk Eurdpa ha-
gyomanyos, nyugati demokracidiban elterjedtebbek. A legismertebb
példak kozott emlithetjiik Skocia és Wales autonomiajat az Egyesiilt
Kiralysagban, a Ferder szigetek és Gronland autonomidjat Danidban,
Kataldnia ¢s Baszkfold autonomiajat Spanyolorszagban, Dél-Tirol és
Aosta volgyének autonomiajat Olaszorszagban, a német nyelvi ko-
zdsség autondmisjat Belgiumban vagy az Aland szigetek autondmia-
jat Finnorszagban.

A miikodo teriileti elvli autonomidk esetében az autondm teriilet
lakosainak tobbsége egy nemzeti kisebbséghez tartozik, am ettdl fiig-
getleniil 4ltalaban a teriilet minden allando lakosa nemzeti hovatarto-
zasatol fliggetleniil vesz részt az autondmiatestiilet megvalasztasaban,
létrehozasaban (KORHECZ 1999: 25). A teriileti elvii nemzetiségi
autonomiakat is csoportosithatjuk aszerint, hogy azok beleilleszked-
nek-e az adott allam teriileti-kozigazgatasi szervezetébe (BRUN-
NER-KUPPER 2005: 387-388). Ezen az alapon beszélhetiink szim-
metrikus €s aszimmetrikus tertileti elvii nemzetiségi autonomiakrol.
A szimmetrikus teriileti elvli autonémidk esetében a nemzetiségek
altal lakott autondm teriilet egyike az orszag egész teriiletét behal6zo
kozigazgatasi — onkormanyzati — egységeknek (régiok, tartomanyok,
megy¢k, korzetek stb.). Az autonémiat az kiilonbozteti meg a tobbi
terilileti egységtdl, hogy dontd tobbségben egy nemzeti kisebbséghez
tartozo személyek €lnek a terliletén, és Iétrehozasanak egyik célja a
nemzeti kisebbség Onazonossaganak a megorzése, jogainak érvénye-
sitése. Az ilyen teriileti-kozigazgatasi egység azonban akkor tekint-
hetd nemzetiségi autonomianak, ha kozfeladatai és hataskorei kozott
olyanok is vannak, amelyek eldsegitik az adott nemzeti kisebbség
identitisdnak a meg6rzését, nemzetiségi jogainak az érvényesitését.*
Igy példaul Olaszorszag teriilete hiisz régiora osztodik, ezek kozé
tartozik az az 6t autonom régié is, amelyek tobbletjogositvanyokkal
rendelkeznek, els@sorban annak érdekében, hogy a teriiletiikon €16
nemzetiségek megdrizhessék onazonossagukat és befolyasukat. Ez-
zel szemben az aszimmetrikus teriileti elvii nemzetiségi autondmiak
nem illeszkednek be az adott allam teriileti-kdzigazgatasi szervezeté-
be, kiilonleges, a tobbi teriileti kozigazgatasi egységgel nem azonos
statusszal rendelkeznek. Tipikus példa erre Skocia esete az Egyesiilt
Kiralysag teriiletén. Skocia ugyan egyike az Egyesiilt Kiralysag négy
torténelmi egységének, de helyzete aszimmetrikus, és semmilyen mo-

4 Lundi Ajanlasok, 1999: 387.
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don nem azonos Wales vagy Eszak-irorszag helyzetével, hogy Anglia
helyzetét ne is emlitsiik, hiszen Anglia semmilyen 6nall6 jogositvany-
nyal nem rendelkezik. A szimmetrikus €s aszimmetrikus teriileti elvii
nemzetiségi autondmidkon kiviil a mérvado szakirodalomban megje-
lenik egy harmadik kategodria, a multietnikus tertileti elvii autondémia
fogalma. Ezen olyan autondmiat értiink, amelyben nincs domindns
nemzetiség, de az autonomia azért lett létrehozva, hogy biztositsa a
nemzeti kisebbségek jogainak hatékony érvényesitését, ilyen példa
lehet a Vajdasag Autoném Tartoméany Szerbidban (BRUNNER-KUP-
PER 2005: 388). A teriileti elvli nemzetiségi autonomiak legfébb
szerve rendszerint a szabadon, demokratikusan megvalasztott képvi-
seleti szerv — helyi parlament. A helyi parlamenten kiviil a tertileti
elvli nemzetiségi autondmiaknak rendszerint van végrehajto-kozigaz-
gatasi szerve is, amely a helyi parlamentnek tartozik felelésséggel, sot
néha valasztott elndke is van. Az autondmia szerveinek a megvalasz-
tasaban altaldban aktiv és passziv valasztdjoga van a teriilet minden
olyan nagykoru lakosanak, aki allampolgarsaggal is rendelkezik, de
ennek néha huzamosabb tartozkodas és tartds letelepedés is a felté-
tetele. Mindenesetre a nemzeti etnikai hovatartozas nem feltétele a
valasztojog megszerzésének, igy altalaban nem okoz gondot annak
meghatarozasa, ki az autonomia kedvezményezettje, kinek van aktiv
és passziv valasztojoga.

Ami a teriileti elvli nemzetiségi autonomiak hataskorét és kozfel-
adatait illeti a fent emlitett hatalommmegosztas keretében, elmondha-
t0, hogy azok nagyon sokszintiek és kiilonbozdek lehetnek. Altalanos-
sagban megallapithato, hogy az allami szuverenitast jelképezd néhany
tertilet kivételével, mint amilyen az 4llambiztonsag és honvédelem, a
monetaris politika és az allamkozi kapcsolatok, a tobbi dllami hatas-
kor részben vagy egészében atruhdzhato a teriileti elvii nemzetiségi
autondmidkra. Az 6sszehasonlitdo példak elemzése azt mutatja, hogy
a teriileti elvii nemzetiségi autonémiak hataskore nagyon kiilonbo-
z0 terlileteken érvényestl, €és igen eltéré mértékben. Ezek az auto-
ndémidk a leggyakrabban talan a kovetkezd teriileteken rendelkeznek
szabdlyozasi (n¢ha torvényalkotasi) és végrehajtasi-kdzigazgatdsi
hataskorokkel: kozgyljtemények, miiemlékvédelem, kozoktatas, is-
kolaskor elétti intézmények, szocialis védelem, hivatalos nyelvhasz-
nalat, hagyomanyos foglalkozasok, kisipar — kézmiivesség, erdo- és
vizgazdalkodas, halaszat, vadaszat, turizmus, lakaspolitika, regiona-
lis gazdasagi fejlesztés. Tekintettel arra, hogy a kozponti allam és az
autonomia hataskoreinek a szétvélasztdsa korantsem konnyt és tel-
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jes, hogy sok a megosztott hataskor és kozfeladat, az allamszervezet
hatékony és torvényes mitkodése megkoveteli, hogy legyenek olyan
egyeztetd intézmények, testiiletek, amelyek lehetové teszik az eset-
leges hataskori Osszeiitkozések feloldasat. A teriileti elvii autonomia
esetében ugyancsak sarkalatos kérdés a helyi kisebbségek védelme
az autondmiatestiiletek esetleges jogsértéseivel szemben. Tekintettel
arra, hogy az autondmiatestiiletek az autoném teriilet minden lako-
sa iranyaba kozhatalmi jogositvanyokkal rendelkeznek, felmeriil an-
nak a veszélye, hogy ezeket a hataskoroket a helyi tobbség a helyi
kisebbség karara érvényesiti. Ezzel szemben jogvédelmet a rendes
birdsagok és a kiillonféle ombudsmanok biztosithatnak, de felmeriil
olyan dontéshozatali mechanizmusok bevezetése is, amelyek egyes
kérdésekben védelmet nyujtanak a helyi kisebbség szamara az dket
kozvetleniil hatranyosan érintd dontések esetében.

Ugyancsak sarkalatos kérdésnek szamit a tertileti alapt autonomia
finanszirozasanak kérdése. A teriileti autonomia pénzeléséhez sziik-
séges forrasoknak aranyban kellene lenniiik az allam altal atruhéazott
kozfeladatok és hataskorok teriilet- és lakossagaranyos koltségeivel.
A gyakorlatban a leginkabb elfogadhat6 és fenntarthatd megoldasnak
az bizonyult, amikor egyes adok kivetését ¢s megfizettetését az auto-
nomia teriiletén az autondmia hatdsagaira ruhaztak, amivel biztosit-
hatd, hogy a helyi ligyekre forditott kozpénzeket a helyiek teremtsék
eld.

11.2. A személyi elvii autonomia

Mint a fentiekben mar megemlitettiik, a személyi elvli autonémia
esetében az autondmidhoz vald jog a személyi jellemzdék — identi-
tas — alapjan illeti meg az allampolgarok egy csoportjat. Mas szoval
az autoném hataskoroket és kozfeladatokat egy (vagy tobb) olyan
autonOmiatestiilet gyakorolja, amelyet az egyazon nemzetiséghez
tartozo személyek hoznak létre rendszerint lakohelytdl fliggetleniil
(KORHECZ 1999: 25). A személyi elvli autondémia torténelmileg ha-
sonlésagot mutat a céhekkel, gazdasagi és szakmai kamarakkal, az
egyhazakkal, hiszen azok esetében is bizonyos személyi jellemzok,
kompetencidk, csoport-hovatartozas alapjan hoznak létre szerveze-
teket, és ezek a szervezetek gyakran kozfeladatokat latnak el, jogot
szereznek a csoport iranyitasara, érdekeinek a képviseletére. A torté-
nelemben jartas magyar olvasé szamara a személyi elvii autonémia
megértése konnyebbé valik, ha azt a gorogkeleti keresztény egyhazak
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helyzetével hasonlitjuk 6ssze a XIX. szazadi Magyarorszagon. Ezek
az autokefalis, nemzeti egyhdzak autonom modon szabalyoztak belsd
szervezetiiket, de Onallosaggal rendelkeztek az iskoldk miikodteté-
sében ¢és fenntartasaban is, kozfeladatokat lattak el. Egészen a XIX.
szazad végéig a szerb nemzetiségli didkok kozoktatasat Magyarorsza-
gon a szerb gorogkeleti egyhaz végezte, az altala fenntartott egyhazi
iskoldkban, amelyek fenntartasdhoz a magyar allam koltségvetése is
hozzajarult. A személyi elvii nemzetiségi autondmia ott is megvalo-
sithatd, ahol a teriileti elvli autonémia nem, azaz olyan kisebbségek
esetében is, amelyek helyi szinten sem alkotnak tobbséget, nem ¢él-
nek koncentraltan egy korzetben. A mai értelemben hasznalt szemé-
lyi elvill kisebbségi autondmia koncepcioja két ausztromarxista: Otto
Bauer ¢és Karl Renner nevéhez flizodik. Bauer és Renner felismerték,
hogy a soknemzetiségli Monarchidban szamos térségben a kiilonfé-
le nemzetiségek mozaikszeriien ¢élnek egymassal és egymas mellett,
ezért ezeknek a kozosségeknek az Onszabdlyozdsa, dnkormdnyzata
nem valosulhat meg teriileti alapon, csupan a személyi elvii autono-
mian keresztiil (SMITH 2014: 18). Mivel a személyi elvii autondémia
nem kovetel teriileti elhatdrolodast, nem mertil fel a helyi kisebbség
(orszagosan a tobbség) jogfosztasanak veszélye, és az elszakadasi
torekvések feler6sodése sem realis veszély. Rennerék elképzelését
ugyan a Monarchidban nem torvényesitették, de szaz évvel késdbb,
a berlini fal leomldsa utan a személyi elvii autonémia bizonyos for-
mait, mas-mas politikai eérdekek altal vezérelve, de torvenyesitették
Esztorszagban, Magyarorszagon, Szlovénidban, Horvatorszagban és
Szerbidban is. Amig Magyarorszagon a nemzetiségi dnkormanyza-
tokat nem a magyarorszagi nemzetiségek erételjes politikai kovete-
Iésére torvényesitették (VIZI 2015: 32), addig Szerbidban a nemzeti
tandcsokat elsésorban a vajdasadgi magyarok politikai kiizdelmének
eredményeképpen legalizaltdk (KORHECZ 2015: 76).

A személyi elvli autonomidk esetében a leginkabb sarkalatos kér-
dés a csoporthoz tartozas meghatarozasa. Vagyis annak a kérdésnek
az eldontése, hogy kit illet meg az autonodmia, ki vehet részt az auto-
nomiatestiilet megvalasztasaban, milyen személyes jellemzdk alapjan
jogosult egy allampolgar az autondmidra. Fontos elvi kérdés az 6n-
kéntes identitasmegvallas. Ahhoz, hogy valaki részt vegyen a szemé-
lyi elvli autonomia létrehozasaban, annak altalaban 6nkéntesen meg
kell vallania a nemzeti hovatartozasat. Az onkéntes identitasvalasz-
tas és annak regisztracioja felveti azt a kérdést is, hogy a szubjektiv
onmeghatarozason tul sziikség van-e valamilyen objektiv mérheto és
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igazolhatd személyes jellemz0 meglétére is, amely targyilagosan is
igazolja a kozosséghez tartozast, mint amilyen egy az adott kozdsség-
ben elterjedt személynév, a nyelvismeret vagy a nemzetiség kulturalis
¢letében vald tevékeny részvétel. Az idedlis megoldas egyrészt meg-
koveteli az onkéntes azonosulést a kozdsséggel, masrészt korlatozza
annak lehet0ségét, hogy az egyén visszaélve ezzel, a kozosséghez tar-
tozas egyéni jellemz0i nélkill a kollektiv jogok haszonélvezdje legyen
(MAJTENYT 2003: 34-35). Annal inkabb, hiszen az autonémia alap-
vetd célja az identitas megorzése (nyelv, hagyomanyok, kulttra), a
kozos identitds jegyeinek hidnydban ezen jegyek megdrzésének szan-
déka értelmetlen. Hogy egy konkrét példaval is jellemezziik a hely-
zetet: amennyiben valaki nem besz¢l magyarul, gyermeke (nyelv-
ismeret hijan) nem jarhat magyar iskolaba, miért kellene ennek a sze-
mélynek szavatolni azt a jogot, hogy beleszo6ljon a magyar iskola-
kat iranyitd és fenntartd6 magyar autondmiatestiilet megvalasztasaba?
A Magyarorszagon meghonosodott ,,etnobiznisz” kifejezés pontosan
arra a jelenségre mutat ra, amikor egyéni anyagi érdek altal vezérelve
kivan valaki részt venni egyszer az egyik, masszor a masik nemze-
tiségi onkormanyzat munkéjaban, noha személyi jellemzdi alapjan,
objektiv mérce szerint az illetd nem is tekinthetd az adott kozosség
tagjanak (VIZ1 2015: 40-41).

Ami a személyi elvii autondmia kdzfeladatait, hataskoreit, jogo-
sitvanyait illeti, el kell mondani, hogy azok az esetek tobbségében
korlatozottabbak a teriileti elvii autondmidhoz viszonyitva. A szemé-
lyi elvii autonomiatestiiletek leginkdbb a nemzeti identitdshoz szoro-
san kothetd teriileteken gyakorolnak hataskoroket, mint amilyen az
anyanyelvii oktatas, a miivelddési élet megszervezése, a hagyoma-
nyos iinnepek és emléknapok meghatarozasa, vallasi kérdések, egyes
nyelvhasznalati kérdések, valamint esetenként bizonyos szocialis
szolgaltatasok megszervezése.’

A személyi elvii autonomia esetében elterjedt gyakorlat, hogy egy-
egy teriileten a hataskorok, kozfeladatok megoszlanak az allam (terii-
leti onkormanyzatok) és az autondmitestiilet kozott. Példaul a nemze-
tiségi iskolak tanterveinek elfogadasa allami feladat, de az anyanyelvi
tantervjavaslatot a nemzetiségi autonomiatestiilet késziti el.

A személyi elvll autonomia finanszirozasa tobbnyire az allami
koltségvetésbdl atutalt timogatasokon keresztiil torténik. Ez nagyobb
foku fiiggdséget és kiszolgaltatottsdgot okoz a teriileti elvii autono-
midhoz képest. Elképzelhetdek olyan pénziigyi konstrukciok is, ame-

5 Lundi Ajanlasok, 1999: 13.
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lyek adokivetési jogot biztositanak az autonomiatestiilet szamara, de
amennyiben ez tobblet addterhet jelentene a nemzeti kisebbség tagjai
szamara, ennek kedvez6tlen hatasai is lehetnének. Ezzel szemben az
autonomiatestiiletek gyakrabban miikodnek kiilonféle adoméanyok
segitségével, amelyek az adott nemzeti kisebbség anyaorszagatol is
érkezhetnek.

II1. AZ AUTONOMIA NEMZETKOZI JOGI MEGALAPOZOTT-
SAGA ES POLITIKAI ETIKAI INDOKOLTSAGA

111 1. A nemzetiségi autonomia és a nemzetkozi jog

A politikai életben gyakran fogalmazddik meg az a kérdés, hogy
megilleti-e a nemzeti kisebbségeket az autonémiahoz valé jog? Ha
igen, milyen esetekben? Biztositja-e a nemzetkdzi jog a székelyfoldi
magyaroknak a teriileti autonémidhoz valo jogot? Joga van-e a vaj-
dasagi/délvidéki magyaroknak a személyi elvii autonémidra? Pozitiv
valasz esetében melyik nemzetkozi szervezet kényszeritheti ki ezt a
jogot az allammal szemben? A felvetett kérdésekre valo targyilagos
valasz egészen biztosan ki fogja abranditani a nemzetiségi autonomia
partoloit. Nincs egyetlen olyan tobboldalti nemzetkozi egyezmény
sem, amely szavatolna az autondmidhoz valo jogot, s6t még kevésbé
beszélhetlink olyan nemzetkozi szervezetrdl, amely ennek a jognak a
kikényszeritését biztosithatna. A fentiek ismeretében is érdemes meg-
vizsgalni az autondmia nemzetkozi jogi megalapozottsdgat, ugyanis
a nemzetkozi jog, ha nem is garantalja, de egyes egyezményeken ¢és
soft-law jellegli ajanlasokon keresztiil timogatja az autondmiaformak
esetleges torvényesitését. Az alabbiakban tomoren és kivonatosan
megemlitjiik azokat a nemzetkdzi szervezetek altal megfogalmazott
jogi és politikai okmanyokat, amelyek valamilyen modon emlitik és
tamogatjadk a nemzetiségi autondmidk térvényesitését. Az ENSZ ke-
retében kevés olyan okmany sziiletett, amely barmilyen modon er6-
sithetné az autonomiakdveteléseket, mi tobb, a nemzeti kisebbségek
identitasanak a védelme is halovany emlitést kapott az ENSZ emberi
jogi dokumentumaiban, egyezményeiben. A legmesszebb az ENSZ
Kozgytilése jutott, amely 1992-ben elfogadott egy nem kételezd ha-
tarozatot a nemzeti, etnikai, vallasi és nyelvi kisebbségek jogair6l.®

¢ UN Declaration on the Rights of Persons Belonging to National or Ethnic, Reli-
gious and Linguistic Minorities, General Assembly Resolution 47/135, adopted
18 December 1992. UN Doc.A/RES/47/135
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E jogi nyelvezetli dokumentum 2. cikkének 3. bekezdése ugy fogal-
maz, hogy a kisebbségeknek joguk van hatékonyan részt venni azok-
nak a dontéseknek a meghozataldban, amelyek Oket érintik, ebbe
pedig elsésorban az identitashoz kotédd kérdések tartoznak.” Ez a
rendelkezés ugyan nem kozvetleniil az autonomiarol szol, de az au-
tonomian keresztiil is megvalosithatd elvvel kapcsolatos. A hatéaro-
zatnak jogi ereje nincs, de politikai jelentdsége van, €s hiien kifejezi
a nemzetk6zi kozosség zomének allaspontjat a nemzeti kisebbségek
védelmével kapcsolatban a XX. szazad kilencvenes €éveiben (SZA-
LAYNE SANDOR 2003: 208).

A nemzetkozi dokumentumok koziil érdemes megemliteni azo-
kat is, amelyek a mai EBESZ, illetve korabban EBEE keretében fo-
galmazodtak meg. Koziiliik kiilon emlitést érdemel az EBEE 1990-
ben megtartott koppenhagai értekezletének zaronyilatkozata, amely
a 35. pontjaban szavatolja a kisebbségeknek a hatékony részvételi
jogat az identitdsukhoz kotddd kérdésekben, amelynek kozvetleniil
emlitett megvaldsuldsi forméjaként a teriileti autondmidkat is meg-
emliti.! Ugyancsak fontos nemzetk6zi okmanynak szamit az EBESZ
nemzeti-kisebbségi fobiztosanak Lundi Ajanlasa. Ez a dokumentum
a kisebbségek hatékony részvételének egyik lehetséges formajaként
targyalja a teriileti s személyi elvii autondémidkat.

A nemzeti kisebbségek jogainak nemzetkozi jogi szabalyozasaban
a legmesszebb kétségteleniil az Eurdpa Tandcs jutott. A legrégebbi
europai nemzetkozi szervezet keretében sziiletett meg az a két, tobb-
oldalu nemzetkdzi egyezmény is, amely a nemzeti kisebbségek védel-
mét szolgalja (SZALAYNE SANDOR 2003: 216). El8szor 1992-ben,
az Eurdpa Tanacs elfogadta a Regionalis vagy Kisebbségi Nyelvek
Eurdépai Chartajat (a tovabbiakban: Nyelvi Charta), majd 1995-ben

7 ,Persons belonging to minorities have the right to participate effectively in de-
cisions on the national and, where appropriate, regional level concerning the mi-
nority to which they belong or the regions in which they live, in a manner not
incompatible with national legislation” Article 2, paragraph 3.

8, The participating States will respect the right of persons belonging to national
minorities to effective participation in public affairs, including participation in the
affairs relating to the protection and promotion of the identity of such minorities.
The participating States note the efforts undertaken to protect and create condi-
tions for the promotion of the ethnic, cultural, linguistic and religious identity
of certain national minorities by establishing, as one of the possible means to
achieve these aims, appropriate local or autonomous administrations correspond-
ing to the specific historical and territorial circumstances of such minorities and
in accordance with the policies of the State concerned.”
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a Keretegyezményt a nemzeti kisebbségek védelmérdl (a tovabbiak-
ban: Keretegyezmény). Mindkét egyezmény 1998-ban 1épett hataly-
ba, de a precizebb nyelvezetii, valaszthato kotelezettségeket tartalma-
z6 Nyelvi Charta joval népszeriitlenebb az eurdpai allamok kozott,
mint a puhabb, elasztikusabb nyelvezetii, keret jellegli vallalasokat
megfogalmazo Keretegyezmény.” Az autonomia vonatkozasaban sza-
munkra mégis a Keretegyezmény az érdekesebb, hiszen ennek 15.
cikke a nemzeti kisebbségek hatékony részvételével foglalkozik a
kozéletben. A cikk ugyan nem kotelezi az allamokat az autondomia
biztositasara, de a Magyarazd6 megjegyzések'® értelmében a haté-
kony részvétel biztositasa torténhet az dnkormanyzat kiilonféle for-
main keresztiil is. Mi tobb, az egyezmény végrehajtasanak csaknem
huszesztend6s monitoringja soran egyértelmiivé valt, hogy a 15. cikk
(hatékony részvétel) és az autonomia kiilonféle formdinak biztositasa
kozott kozvetlen kapcesolat van (EIDE 2009: 139). A tagallamok 1d6-
szaki jelentéseikben ugyanis a 15. cikk végrehajtasaként szamoltak be
az autondmia kiilonféle miikodoé formadirdl, és a Keretegyezmény Ta-
nacsado Testiiletének jelentései is ehhez hasonldan targyaltak a kér-
dést (WELLER 2004: 73-76). Ennek alapjan elmondhat6, hogy a 15.
cikkben vallalt kotelezettség egyik elfogadhatd megvalositasat éppen
az autonodmia térvényesitése jelenti. Ebbdl ugyan nem kovetkezik az,
hogy a Keretegyezmény megkoveteli az autonomia biztositasat, de
bizonyos feltételek teljesiilése esetében iidvozli annak meglétét.

Az Eurépa Tandcs, a mar emlitett két nemzetkdzi egyezményen til,
szdmos soft-law jellegli ajanlast is elfogadott a kisebbségek védelme
teriiletén. Ezek kozott kiemelt helyen kell emliteni a Parlamenti Koz-
gylles néhany ajanlasat. Kozottik elsésorban az 1201-es (1993. 02.
01.) Ajanlast (SZALAYNE SANDOR 2003: 215).

Végezetiil érdemes roviden attekinteni az Eurdpai Uni6 és a nem-
zetiségi autondmia viszonyrendszerét. Noha az EU-r61 sz6l6 szerzo-
dés a kozosség alapértékeként hatarozza meg a kisebbségekhez tarto-
76 személyek védelmét, az EU-nak nincs szabalyozasi jogositvanya a
kisebbségi jogok teriiletén, azaz nem alkothat jogot ezen a teriileten,
vagyis a nemzeti kisebbségek jogai, beleértve az autondmiara vald

® 2016. oktober elsejével bezardlag a Nyelvi Chartat 33 eurdpai allam irta ala és

ebbdl 25 cikkelyezte be. A Keretegyezményt ezzel szemben 43 eurdpai allam irta
ala, és ebbdl 39 becikkelyezte. Forras: www.coe.int

10 Magyaraz6 megjegyzések a nemzeti kisebbségek védelmérdl szol6 Keretegyez-
ményhez. Explanatory Report to the Framework Convention for the Protection of
National Minorities (ETS No. 157).
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jogot is, tagallami hataskorben vannak (VIiZI 2013: 62). Mas szdval
az EU-nak nincsenek kozos standardjai a kisebbségi jogok terén, igy
nincsenek az autonémia vonatkozasadban sem. Az EU ennek ellenére
,,a koppenhagai politikai kritériumok™ alapjan mar két évtizede ellen-
Orzi, csatlakozasi feltételként szamon kéri a csatlakozni kivané alla-
moktol a kisebbségi jogok megfeleld védelmét. A vonatkozo6 iroda-
lom azonban nem tesz emlitést arrdl, hogy az EU barmelyik csatlako-
z6 orszagtdl megkovetelte volna az autondmia barmelyik formajanak
torvényesitését, sot az is kétségbevonhat6, hogy képes lett volna 1¢é-
nyegesen befolyasolni az allamok kisebbségvédelmi térvenykezését
altalaban (VIZI 2013: 96-98).

1I1.2. A nemzetiségi autonomia politikai etikai indokoltsaga

A nemzetiségi autonomia politikai €s etikai szempontol is tdmo-
gathato. Miért van sziikség az igazsadgossag érdekében a kiilonjogo-
kon til autonomidra is? Az elsd ilyen érv, amely az autonomia mellett
szo0l, maga a demokracia. A demokracia Iényegi eleme, hogy a k6z0s-
séget érinté dontéseket az érintettek maguk hozzak meg az érvek és
ellenérvek szabad, nyilt megvitatasa utan, ebbdl az kovetkezik, hogy
az elsdsorban a nemzetiséget érintd kérdésekben a dontéseket a nem-
zetiség tagjainak, illetve a nemzetiség képviseldinek kellene meghoz-
niuk. Pontosan ennek az érvnek az értelmében széles korben elfoga-
dott tétel szerint a demokracia megkoveteli, hogy a helyi ligyekben a
helyi dnkorményzat, tehat az érintettek, a helyi kozosség képviseldi
hozzék meg a dontéseket, nem pedig a kozponti allam szervei. Ve-
gyiink egy ¢életszerti példat. Ki dontson egy nemzetiségi iskola igaz-
gatdjanak a kinevezésérdl? Az orszadgos oktatasi minisztérium vagy a
nemzetiségi dnkormanyzat? Elvarhaté-e az orszdgos minisztériumot
vezetd minisztertdl, hogy a kinevezés esetében a nemzetiségi oktatas
érdekeit, a nemzetiségi iskola tanuldinak és sziileinek az érdekeit fi-
gyelembe véve dontson? Aligha. Az oktatdsi miniszter alapvetden a
tobbségi nemzethez tartozo valasztok bizalmdbdl lett miniszter, azaz
vagy érdektelen és tajékozatlan, vagy néha éppen ellenérdekelt ab-
ban, hogy a dontése a nemzetiségi érdeket szolgélja. Ehhez hasonl6 a
helyzet a nemzetiség nyelvén foly6 oktatds tanterveinek, tanmenetei-
nek és tankonyveinek az esetében is, féleg ha azok olyan tantargyakra
vonatkoznak, mint az anyanyelv, a torténelem vagy a zene. Az igazan
demokratikus dontéshozatal ezekben az esetekben azt kdveteli meg,
hogy ezeket a dontéseket az érintettekre, vagyis a nemzetiség tagjaira,
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az 6ket képviseld autonom testiiletekre bizzuk. A demokratikus érven
tul a nemzetiségi autonémia mellett sz6l egy masodik érv is, ami a
kozigazgatashoz kotddik. A torvények alkalmazasa és végrehajtasa
kozigazgatasi feladat. A kozigazgatas feladata, hogy a térvény altal
eloirt absztrakt viselkedési szabaly konkrét tarsadalmi gyakorlatta
valjon. Ez a folyamat megfeleld szakértelmet, adminisztrativ kapaci-
tast igényel. Ha a nemzetiségek onazonossagaval osszefliggd kérdé-
sekben a jogszabalyok alkalmazasat és végrehajtasat a kozponti koz-
igazgatasra bizzuk, akkor azzal taladlhatjuk szembe magunkat, hogy
az ¢érdektelenségen tal sokszor hidnyozni fog a megfeleld szaktudas
¢s kompetencia is. A megfeleld nyelvismeret, a kultira, az oktatasi
¢s miivelddési intézmények tevékenységének az ismerete nélkiil a jo
¢és kisebbségbarat torvények céljai sériilni fognak, a vart hatasok el-
maradhatnak. Pontosan ezért kell az ilyen térvények végrehajtasat az
adott nemzetiség helyzetét ismerd, azzal kapcsolatban szakismeretek-
kel rendelkez6 és motivalt szervre bizni, nem pedig a sokszor elfogult
¢s ellenérdekelt allami kozigazgatasra (MAJTENYT 2003: 11-12).
A nemzetiségi autonémia politikai etikai indokoltsaga mellett taldn a
legnagyobb hatdssal a kortars kanadai filozofus Will Kymlicka érvelt
a Multicultural Citizenship cimii mérfoldko fontossagu értekezésében
(KYMLICKA 1995).

IV. OSSZEGZES

A nemzetiségi autonomia kérdése a rendszervaltas utani évtizedek-
ben kdzponti helyet foglalt el a Karpat-medencei magyar kozosségek
politikai €letében. A politikai jelszavak €és programok gyakran hattér-
be szoritottak az autondmiaval kapcsolatos kutatasokat és a fogalom-
hoz kot6doé altalanos jogi és politikai ismereteket, miiveltséget. Min-
den egyes mikodoé autonomia sajatos egyéni jegyekkel rendelkezik,
mégis altalanossagban vagy a teriileti vagy a személyi elvii autono-
midk koz¢ sorolhato be. A teriileti autonomiak inkabb Eurdpa nyu-
gati orszagaiban valdsultak meg, a személyi elvli autonomidk pedig
inkabb a volt keleti blokk orszagaiban nyertek 1étjogosultsagot. Ez
utobbi autondmiak korlatozott eszkoztarral rendelkeznek, kisebb on-
allosagot biztositanak a nemzeti kisebbségek szamara, egyuttal azon-
ban nem kovetelnek teriileti elhatarolodast, ennélfogva pedig kevésbé
riogatnak az elszakadas veszélyével.
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On the concept of national autonomy and on the legal foundation of

national autonomy in integrational law

The aim of the study is to present the Reader the concept and forms of national
autonomy and also to provide a short overview on the legal foundation, political
circumstances and necessity of the same. National autonomy exist when there is
one or more public organizations, institutions which represent the given nationality,
also if this institution carries out acts and public tasks which the state has transfer-
red on it, and which acts are also connected to self-identification, and finally, if this
division of power is regulated by the provisions of the Constitution and (or) by the
law. National autonomy forms can be divided into two major groups: territorial and
non-territorial autonomies. Even though international law does not guarantee the
right to autonomy, it does encourages a possible legalization of national autonomy
forms through various agreements and soft-law recommendations.

Key words: ethnic minorities, self-governance, territorial and personal auto-
nomy forms, international law

O pojmu nacionalne autonomije i o pravnim osnovama nacionalne

autonomije u medunarodnom pravu

Cilj ovog rada je da prikaze Citaocu pojam i forme nacionalne autonomije i da
daje kratak osvrt na pravne osnove, politicke okolnosti i opravdanost istog. O naci-
onalnoj autonomiji se govori kada postoje jedan i/ili viSe javnih organa, institucija
koje na reprezentativan nacin predstavljaju datu manjinu, zatim ako ova institucija
obavlja delatnosti i javne zadatke koje mu je drzava prenela, a koje delatnosti imaju
veze 1 sa samoidentifikacijom same institucije; i na kraju, ako ovakva raspodela
vlasti je regulisana u javnom pravu kroz akte Ustava ili (i) zakona. Forme nacio-
nalnih autonomija se uglavnom grupisu oko dve grupe: teritorijalne i neteritorijalne
nacionalne autonomije. lako medunarodno pravo ne garantuje pravo na autonomiju,
ipak kroz razne sporazume i soft-lou (soft-law) preporuke ohrabruje moguce lega-
lizacije formi autonomije.
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