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Állampolgárságunk üzen arról, hogy melyik politi-
kai közösséghez tartozunk, az állampolgársági sza-
bályok pedig képet adnak a politikai közösség kiter-
jedéséről és tagjairól. Az állampolgárság egyéni és 
közösségi aspektusai ennél fogva elválaszthatatlanok 
egymástól. Az önkormányzás különböző szintjei is 
akkor értelmezhetők, ha a politi-
kai társulás határai világosak. 
Éppen ezért jelentős kérdés, hogy 
kinek áll hatalmában a politikai 
közösség határainak meghúzá-
sa, és melyek e hatalom lehetsé-
ges korlátai. A nemzetközi és a 
szupranacionális emberi jogi in-
tézmények (mindenekelőtt az Eu-
rópa Tanács és az Európai Unió) egyre nagyobb ha-
tást gyakorolnak a tagállami állampolgársági politi-
ka alakulására, adott esetben korlátozva a tagállami 
ambíciókat.

A nemzetközi jog hagyományosan úgy tekint az 
állampolgársághoz való jogra, mint teljes mértékben 
az állami szuverenitás körébe tartozó kérdéskörre. 
Ezt az egyes országok úgy értelmezik, hogy teljes a 
szabadságuk a nemzetközi beavatkozástól mentes 
szabályozásra. Külső korlátokkal az államok csak 
akkor szembesülnek, ha a nemzetközi közösségtől 
valamely személyhez (tipikus esetben diplomáciai, 
konzuli testület tagjához stb.) fűződő jogviszonyuk 
elismerését igénylik, de ebben az esetben is elég a jogi 
kapcsolat fennállásának felmutatása. Ráadásul ez a 
helyzet nem mond semmit arról a helyzetről, amikor 
az állam a személyek egy önkényesen kiválasztott 
csoportját kívánja állampolgárként elismerni. Ez 
utóbbi esetben az egyetemes emberi jogok szolgál-
hatnak kiindulópontként az állampolgársági politi-
kába való beavatkozásra.

A nemzetközi jog több mint hatvan éve szabályoz-
za az állampolgársághoz való jogot.1 Ez a jog azon-
ban nem az állami állampolgársági politika korláto-

zásaként felfogható egyéni jogosultságnak értendő, 
hanem az államok olyan általános kötelezettségének, 
amelynek célja a hontalanság nemkívánatos jelensé-
gének mielőbbi felszámolása.

Az állampolgársági politika sem lehet mentes 
azonban a diszkrimináció tilalmának követelménye 

alól, amely szerint önkényes kü-
lönbségtétel valósul meg, ha a 
döntéshozó nem tud elfogadható, 
nyilvános indokot adni a szemé-
lyek közötti különbségtételre. Az 
állam nem tehet önkényesen kü-
lönbséget az egyes személyek kö-
zött, amikor állampolgárságot 
nyújt, és akkor sem, ha tartózko-

dik az állampolgárság megadásától. Az emberi jogi 
normák általános elfogadottsága az állampolgársági 
politikát is átalakította. Korábban nem volt ismeret-
len a nők és férfi ak közötti különbségtétel az állam-
polgársági szabályozásban. Egy válás például a nő 
helyzetét állampolgársági szempontból is jelentősen 
megnehezítette. A mai demokratikus államok állam-
polgársági politikájuk kialakítása során nem diszk-
riminálnak nemi alapon. Ugyanakkor ezek az álla-
mok a mai napig alkalmaznak olyan etnokulturális 
kritériumokat, amelyek különbséget tesznek az ál-
lampolgárjelöltek között, és vonakodnak attól, hogy 
a diszkriminációtilalmat e téren is érvényes kritéri-
umnak tekintsék.

Ez az írás amellett érvel, hogy az egyenlőség el-
vének érvényesülését segítő diszkriminációtilalom az 
etnikai alapú állampolgársági politikát is behatárol-
ja. A cikk első része bemutatja, hogy az állampolgár-
sági politika hogyan formálja a politikai közösséget, 
és hogy az államok milyen legitim célokat követhet-
nek állampolgársági politikájuk kialakításakor. Ennek 
érdekében a szöveg normatív követelményeket fogal-
maz meg, és emberi jogi tesztet alkalmaz. A cikk-
ben kifejtettek általános érvényűek, de az írás külö-

Kovács Kriszta – Körtvélyesi Zsolt – Nagy Alíz

hol a hatÁr?*
a kÜlhoni etnikai ÁllampolgÁrsÁg 

És a diszkriminÁciÓ tilalma

* A cikk egy eredetileg angolul közzétett írás némileg átdolgozott változata, amely a Perspectives on Federalism folyó-

iratban (2015/1, 85–116) „Margins of Nationality. External Ethnic Citizenship and Non-discrimination” címmel je-

lent meg. A szerzők köszönetüket fejezik ki a folyóirat szerkesztőinek, hogy hozzájárultak a magyar nyelvű megjele-

néshez.

ez az ÍrÁs amellett Ér-
vel, hogy az egyenlõsÉg 
elvÉnek ÉrvÉnyesÜlÉsÉt 
segÍtõ diszkriminÁciÓti-
lalom az etnikai alapÚ 
ÁllampolgÁr sÁgi politi-

kÁt is behatÁrolja

fundamentum-15-4 beliv.indd   39fundamentum-15-4 beliv.indd   39 2016.07.19.   13:21:492016.07.19.   13:21:49



F U N DA M E N T U M  /  2 0 1 5 .  4 .  S Z Á M40 /  TA N U L M Á N Y

nös fi gyelmet szentel a magyar szabályozásnak, amely 
állampolgárságot és szavazati jogot biztosít a Ma-
gyarországon lakóhellyel nem rendelkező határon 
túli magyarok számára. Az írás harmadik része ez 
utóbbi szabályt elemzi, valamint e szabály érvénye-
sülését vizsgálja.

A szerzők politikai fi lozófi ai és jogelméleti meg-
fontolásokra tekintettel fogalmazzák meg álláspont-
jukat, fi gyelembe véve a nemzetközi emberi jogi fó-
rumok irányadó döntéseit. Az írás végignézi a kül-
honi etnikai állampolgárság mellett és ellen szóló 
azon érveket, amelyek például egy strasbourgi bíró-
sági eset során a panaszos és az állampolgársági po-
litikáját védő kormányzat részéről elhangozhatnak.2 
Emellett az írás fi gyelembe veszi azokat az empiri-
kus kutatásokat is, amelyek az elmúlt években a ma-
gyarországi külhoni etnikai állampolgársági politi-
ka hatásait vizsgálták. A három szint – vagyis az el-
méleti, az empirikus és a normatív sztenderdek 
szintje – együtt képes átfogó képet adni az etnikai 
preferenciákat alkalmazó állampolgársági politika 
működéséről. A szerzők – Brubaker nyomán – a há-
romszereplős viszony résztvevőit nemzeti kisebbség-
nek, a lakóhelyül szolgáló országot honos (vagy te-
rületi) országnak, a terjeszkedő állampolgársági 
 politikát alkalmazó országot nemzetépítő vagy anya-
országnak nevezik, illetve esetenként többségi nem-
zetként utalnak az utóbbi ország többségi etnikai 
közösségére.3

Etnikai alapú állampolgársági politika alatt azt a 
kormányzati politikát értjük, amikor egy állam az 
állampolgárságot a határain túl élő személyek szá-
mára etnokulturális kritériumok alapján nyújtja. Az 
etnokulturális szempontok jelentős szerepet játszot-
tak, illetve játszanak ma is az európai nemzetálla-
mok kialakításában. Egyes államok előnyt biztosíta-
nak az állampolgárjelöltek számára a közös nyelvre, 
vallásra, illetve valamiféle elképzelt közös, ősi szár-
mazásra tekintettel.4

kikbõl Áll a nÉp?

Egy nap Japán választójogot biztosít Norvégia pol-
gárainak; azzal, hogy ha szeretnék, saját pártot jut-
tathatnak a japán törvényhozásba. Ezt követően a 
japán képviselők adót vetnek ki a norvég olajra, ame-
lyet azután japán fi nomítókba irányítanak. Ez a hi-
potetikus példa szemlélteti Ronald Dworkin Justice 
for Hedgehogs című könyvében, hogy nem elegendő, 
ha az önkormányzás valamiféle lehetősége adott; 
ugyanolyan fontos, hogy azok – és csakis azok – az 
emberek élhessenek az önkormányzás jogával, aki-
ket az valóban megillet. Dworkin szerint az embe-

rek szeretik, ha hozzájuk hasonló emberek kormá-
nyozzák az életüket, és ez a jelek szerint hosszú ideig 
igazolta a tribalizmust és a nacionalizmust. Ugyan-
akkor még ma sincs igazán jó válaszunk arra a kér-
désre, hogy kiknek kell alkotniuk a népet. Ez felte-
hetően azért alakult így, mert a demokrácia ideálja 
már feltételez egy létező politikai közösséget. Alap-
értelmezett formában már jelen vannak a nemzetál-
lamok, amelyek határait földrajzi és történelmi ese-
mények alakították, illetve módosították.5 Ezekben 
az államokban leginkább születéssel, illetve szárma-
zással szerzünk állampolgárságot, kisebb részben ho-
nosítással. De minden esetben az állam dönt az ál-
lampolgárság megszerzéséről: vérségi elv (ius sangui-
nis) vagy területi elv (ius soli) alapján. A születést 
kö vetően megszerzett állampolgársághoz a honosí-
táson keresztül vezet az út. Ahhoz, hogy valaki ily 
módon szerezzen állampolgárságot, főszabály sze-
rint jogszerűen be kell jutnia az adott államba, és ott 
legalább tartózkodási hellyel kell rendelkeznie.6

A tanulmány kiindulópontja – Rawls nyomán ha-
ladva – az a megállapítás, amely szerint a ma létező 
államok a politikai legitimáció és az igazságosság ér-
vényesítésének elsődleges helyszínei, amelyeknek a 
szuverenitását a területükön élő polgárok egyenlő 
méltósága korlátozza. Ez a „korlátozás” abban nyil-
vánul meg, hogy az állam intézményeinek minden 
egyes polgárt egyenlően értékes személynek kell te-
kintenie, és a politikai döntések meghozatalakor min-
den polgár sorsát egyformán fi gyelembe kell vennie. 
Egész életünket meghatározza az a körülmény, hogy 
melyik politikai közösség tagjává válunk születéssel 
vagy honosítással. A politikai közösség polgárainak 
élete és sorsa ugyanis szorosan összefonódik. Az állam 
intézményei alkotják azokat a szabályokat, amelyek 
irányítják a polgárok életét. A polgárok pedig adót 
fi zetnek; az állami intézmények, a közszolgáltatás-
ok, valamint az újraelosztás fi nanszírozására. Polgár-
ként hajlamosak vagyunk az egyazon közösséghez 
tartozók érdekeit előnyben részesíteni, és ez az előny-
ben részesítés első látásra indokoltnak tűnik. Az igaz-
ságosság elve ad választ arra a kérdésre, hogy vajon 
egy adott esetben ez az előnyben részesítés valóban 
igazolható vagy sem.

A politikai közösség tagjai képességüket, adott-
ságaikat, társadalmi és gazdasági helyzetüket tekint-
ve is eltérő helyzetben vannak. Az állam feladata a 
társadalmi, vagyoni szempontból hátrányos helyzet-
ben lévők esélyeinek javítása. Ez nem privilégiumok 
osztogatását jelenti, hanem az állam segítő támoga-
tását a társadalmi érdekérvényesítő képesség szem-
pontjából védtelen, sérülékeny csoporthoz tartozók 
számára. Az intézkedések célja a sérülékeny társa-
dalmi csoportokhoz tartozók igazságtalan hátránya-
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inak bizonyos mértékű korrekciója. Igazolt módon 
nyújt támogatást az állam, ha például strukturális 
diszkrimináció miatt egy csoport – Magyarországon 
például a roma közösség – politikai érdekérvényesí-
tő képessége hosszú ideje nagyon alacsony, és a cso-
porthoz tartozók nagy többsége szegregáltan,7 a po-
litikai közösség többségi tagjaitól izoláltan él, tanul 
és dolgozik. Ennek megfelelően az esélykiegyenlítő 
vagy más néven támogató intézkedés nem az igazolt 
különbségtétel szinonimája, és a célja nem egyes cso-
portok „előnybe hozása”: ellenkezőleg, a cél a társa-
dalmilag hátrányos helyzet bizonyos mértékű kor-
rekciója.

Az állampolgársági kérelem 
benyújtásakor azonban a kérel-
mező még nem „érdekelt” (’stake-
holder’) polgára az óhajtott po-
litikai közösségnek; csak akkor 
válik azzá, ha személyes életkö-
rülményei és a jövőbeli boldogu-
lásának esélyei osztják a kiválasz-
tott politikai közösség sorsát.8 
Ebben – és csak ebben – az eset-
ben formálhat jogosan igényt a 
kiválasztott politikai közösség-
ben való tagságra, illetve a kol-
lektív döntések meghozatalában való részvételre.

De milyen mércék irányadóak a kiválasztott ál-
lamra, hogyan kell viszonyulniuk az állam képvise-
lőinek a politikai közösségben való tagságot igénylő 
személyekhez? Th omas Nagel szerint az állami szu-
verenitásgyakorlás korlátját ebben az esetben az egye-
temes emberi jogok jelentik.9 A nemzetközi normák 
részét alkotó emberi jogi előírások behatárolják a nem-
zetállami szuverenitást. Ez azt jelenti, hogy vannak 
olyan feltétlen érvényesülést igénylő elvek, amelyeket 
az állam intézményeinek követniük kell, amikor a po-
litikai közösség kiterjesztéséről (például állampol-
gárság, választójog megadásáról) döntenek. Ilyen elv 
például, hogy állami intézkedés nem lehet önkényes. 
Legitim indokot kell szolgáltatni tehát arra az intéz-
kedésre, ha az állam állampolgárságot kínál a terüle-
tén kívül élők egy bizonyos csoportja számára.

Az állampolgárság Arisztotelész óta valamiféle 
politikai viszonyt feltételez a polgár és állama kö-
zött.10 Ehhez hozzátehetjük, hogy az állampolgár-
ság jogi kapcsolat, amely az egyén és az állam között 
ténylegesen fennálló politikai kapcsolatot jeleníti meg. 
Az állampolgárság ma még sok esetben feltétele az 
aktív és passzív választójog gyakorlásának, amely mö-
gött az a feltevés húzódik, hogy csak az állampolgár-
ok tekinthetők az adott politikai közösség „érdekelt-
jeinek”. Ez a tanulmány nem tárgyalja azt a kérdést, 
hogy helyes-e leszűkíteni az „érdekeltek” körét az ál-

lampolgárok csoportjára. Adottnak veszi a tényt, hogy 
ma az „érdekeltek” és az állampolgárok körét nagy-
jából egymásnak megfeleltethetőnek tekintik, vagyis 
az kaphat állampolgárságot, akinek esetében ez az 
„érdekeltség” legalább is valószínűsíthető. Ezt a ki-
indulópontot nem vitatva állítja cikkünk, hogy ha az 
állampolgárság indokolatlan kiterjesztésével kivesz-
szük az „érdekeltek” kezéből a politikai közösséget 
érintő döntéseket – azáltal, hogy nem „érdekelt” sze-
mélyek is állampolgársághoz jutnak –, akkor az ala-
pul szolgáló politikai jogok kerülnek veszélybe. Ezért 
van szükségünk mércére, amely alapján meghatároz-

ható, hogy az állampolgárság ki-
terjesztése erkölcsi szempontból 
mikor helyes és mikor nem.

Ez az írás azt javasolja, hogy 
mércéül az egyenlőség elvét fo-
gadjuk el, amely szoros kapcso-
latban áll az igazságosság köve-
telményével. Rawls egyenlőség-
elmélete adja a normatív alapját 
az írás fő mondanivalójának: az 
egyenlőség elvéből fakadó diszk-
riminációtilalomnak érvényesül-
nie kell a honosítás során, ideért-
ve azt az esetet, amikor az állam 

előnyt biztosít az állampolgárjelöltek számára a közös 
nyelvre, vallásra és/vagy valamiféle elképzelt közös, 
ősi származásra tekintettel. Ahhoz azonban, hogy az 
ilyen típusú állampolgársági politikára a diszkrimi-
nációs tesztet alkalmazhassuk, és meg tudjuk állapí-
tani, hogy mi számít elfogadható különbségtételnek, 
először meg kell tudnunk mondani azt, hogy mi is 
az állampolgárság lényeges tartalma. Ezt követően 
tudunk állást foglalni arról, hogy melyek lehetnek a 
különbségtétel legitim céljai, és hogy egy adott in-
tézkedés arányos-e az elérendő legitim céllal.

diszkriminÁciÓtilalom 
És kÜlhoni etnikai 

ÁllampolgÁrsÁg

Mércék nyomában

Ez a fejezet a diszkriminációs tesztet alkalmazza a 
külhoni etnikai állampolgárság intézményére. Ahhoz, 
hogy a vizsgálatot elvégezhessük, szükséges néhány 
előkérdést tisztázni. Először is azt, hogy a diszkri-
mináció tilalma egyáltalán érvényesíthető-e a hono-
sítási szabályozásra, amellyel kapcsolatban a döntés 
szorosan az állami szuverenitás körébe tartozik. Má-
sodszor az a kérdés, hogy meghatározható-e az ál-
lampolgárság központi magja, értelme, amelynek is-

az ÁllampolgÁrsÁgi kÉre-
lem benyÚjtÁsakor azon-
ban a kÉrelmezõ mÉg nem 
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polgÁra az Óhajtott poli-
tikai kÖzÖssÉgnek; csak ak-
kor vÁlik azzÁ, ha szemÉ-
lyes ÉletkÖrÜlmÉnyei És a 
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esÉlyei osztjÁk a kivÁlasz-
tott politikai kÖzÖssÉg 

sorsÁt
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meretében eldönthető, hogy milyen államcélok te-
kinthetőek legitimnek, és melyek azok, amelyek nem 
megengedhetők. Mielőtt azonban ezt a két kérdést 
megvizsgálnánk, röviden ki kell térnünk arra is, hogy 
mit jelent maga a hátrányos megkülönböztetés.

A diszkrimináció tilalmának három esetét  szo-
kás  elkülöníteni. Az első az azonos esetek azonos meg-
ítélésének követelménye, illetve a nyilvánvaló an 
egyenlőtlen esetek azonos kezelésének tilalma. Az 
önkényesség kizárása érdekében a hatalomnak a jo-
gosultságok és kedvezmények elosztásának feltétele-
it az egyének érdekeit egyformán tekintetbe véve kell 
meghatároznia. Ha valaki vitatja a kormányzati dön-
tést (pl. adózás vagy pénzügyi rendelkezések kap-
csán), a bíróságoknak az éssze  -
rűségi tesztet kell alkalmaznia. 
A meg különböztetésnek objektív 
alapon nyugvónak kell lennie; en-
nek hiányában a megkülönbözte-
tés önkényesnek minősül, mivel 
az érintettet bizonyosan nem ke-
zelték egyenlő méltóságú személy-
ként. Ugyanakkor az ésszerű cél 
tesztje nem alkalmazható olyan 
ügyekre, amelyekben valamely 
iden titásképző személyiségjegy 
alapján – például etnikai, nemi 
ala pon – tesznek különbséget, illetve olyan ügyekre, 
amelyek alapvető jogokat érintenek. Az ilyen esetek-
ben az ésszerűséginél szigorúbb teszt alkalmazása 
szükséges annak megállapításához, hogy valóban 
disz kriminációról van-e szó.11

A második esetkörbe az alapvető jogok és szabad-
ságok tartoznak: itt kell a legszigorúbb egyenlőségi 
mércét alkalmazni, és itt nincs helye kivételeknek. 
A társadalom valamennyi tagja egyenlő alapvető jo-
gokkal és szabadságokkal rendelkezik. Ugyanakkor 
vannak olyanok, akiket az érdekeik még nem kötnek 
egyértelműen az adott politikai közösséghez, csak 
leendő tagjai annak. Nekik nincs joguk ahhoz, hogy 
az általuk választott állam állampolgárának ismerje 
el őket. Az etnikai állampolgárság esetében tehát egy 
olyan igény (az állampolgárság megszerzése) a vizs-
gálat tárgya, amely nem tartozik az alapvető jogok 
körébe. Ennek ellenére a honosítási döntések és azok 
önkényes jellege közvetíthet alapjogsérelmet, és érint-
heti például a magánélethez való jogot.12

Az állampolgársági esetjogban számos alkalom-
mal merül fel etnikai vagy nemi alapú megkülönböz-
tetés. Az ilyen eseteket elfogultságon, előítéleten ala-
puló megkülönböztetésnek nevezzük. Ez a harmadik 
típusú esetkör abból indul ki, hogy vannak a megkü-
lönböztetés szempontjából irreleváns, egyúttal a sze-
mélyiség lényegét alkotó tulajdonságok. Mivel az et-

nikai alapú megkülönböztetés ebben az értelemben 
gyanús osztályozást jelent, a legtöbb jogrendszer szi-
gorúbb mércét alkalmaz az ilyen esetekre. Ennek fé-
nyében kell a külhoni etnikai állampolgárságot vizs-
gálnunk, és ezzel szorítható rá a hatalom, hogy nor-
matív módon igazolja politikai döntését. Ez azért is 
fontos, mert ennek értelmében a kormányzat olyan 
módon köteles – nyilvánosan – felelni döntéséért, hogy 
a megjelölt indokoknak egyúttal az emberi jogi kö-
vetelményekkel összhangban lévő igazolást kell nyúj-
taniuk a különbségtételre. Egyrészt lesz tehát számos 
indok, amely már ezen a szűrőn megbukik, mert az 
emberi jogi mérlegelés szempontjából nem vehető fi -
gyelembe, vagy éppen azzal kifejezetten el len tétes; 

másrészt, az érveket a kor mány-
zatnak nyilvánosan kell megvéde-
nie. A magyar honosítási eljárást 
ismerve – amely megismerhető in-
dokolás, valamint jogorvoslati jog 
nélküli döntéseken alapul – már 
ez utóbbi követelmény érvényesí-
tése is jelentős eredmény volna.

A honosítással és diszkriminá-
cióval kapcsolatos szakirodalom 
és az esetjog jelentős része a ho-
nosítás „negatív” oldalával, a ki-
zárással, a kérelmező számára el-

utasító döntéssel foglalkozik.13 Jelen írás azonban a 
honosítás „pozitív” oldalát és annak egy esetét, az 
 etnikai-kulturális jegyek alapján történő csoportos 
előnyben részesítést vizsgálja. Ez felfogható belső kor-
látként (kiket rekeszthet ki az állam a saját lakosai 
közül), amelynek estében szigorúbb (nemzetközi jogi) 
mércék érvényesek, illetve külső korlátként (kiket is-
merhet el állampolgárának egy állam azok közül, akik 
nem laknak az ország területén), amelyre vonatko-
zóan, úgy tűnik, enyhébb (nemzetközi jogi) mércék 
irányadóak. Ugyanakkor, ha fi gyelembe vesszük, hogy 
a kizárás és befogadás ugyanannak az éremnek a két 
oldala,14 az egyéni kérelmező szempontjából nézve 
nem feltétlen számít, hogy azért utasították-e el a ho-
nosítási kérelmét, mert hátrányosan kezelt csoport 
tagja, vagy azért, mert nem tartozik egy (tömegesen) 
előnyben részesített csoporthoz. Ha az elképzelt ké-
relmező esetében a kedvezményezett és kedvezmény-
ben nem részesített csoport között nagy a szakadék 
– fi gyelembe véve a megkülönböztetés alapját is –, 
akkor könnyen kiderülhet, hogy a szabályozás való-
jában nem igazolható különbségtételen alapul, tehát 
diszkriminatív. Persze, a szigorúbb mérce nem jelen-
ti azt, hogy valamennyi nemzeti, etnikai alapú kü-
lönbségtétel jogellenes, azt azonban igen, hogy a kor-
mányokra nagyobb teher nehezedik, amikor ilyen jel-
legű szabályozást kívánnak igazolni.

ha az ÁllampolgÁrsÁg in-
dokolatlan kiterjesztÉsÉ-
vel kivesszÜk az „Érdekel-
tek” kezÉbõl a politikai 
kÖzÖssÉget Érintõ dÖntÉ-
seket – azÁltal, hogy nem 
„Érdekelt” szemÉlyek is Ál-
lampolgÁrsÁghoz jutnak 
–, akkor az alapul szol-
gÁlÓ politikai jogok ke-

rÜlnek veszÉlybe
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Legáltalánosabb értelemben az állampolgárság le-
írható úgy, mint egy közvetítőfogalom.15 Egy jogal-
kotói döntés meghatározza, hogy ki tekinthető állam-
polgárnak, majd további jogszabályok megha tározzák, 
hogy ezzel a státusszal milyen jogok és kö telezettségek 
járnak. Részben ezen az alapon védték sokan az et-
nikai alapú külhoni állampolgárságot: az állam sza-
badon dönthet arról, hogy – egyfajta szimbolikus 
 aktus ként, az etnikai hovatartozást tanúsítandó – ki-
terjeszti-e az állampolgárok körét. Valóban, az ál la-
mok jórészt szabadon döntik el, hogy milyen jogok 
és kötelezettségek járulnak ehhez a státuszhoz. Ugyan-
akkor a vizsgálódásunk szempontjából ez a véglete-
sen rugalmas (vagy éppen üres) felfogása az állam-
polgárságnak lehetetlenné teszi, hogy meghatároz-
zuk, mit is jelent az állampolgárság; van-e valamilyen 
lényegi, központi eleme. Felmerül azonban legalább 
két olyan szempont, amely segítséget jelent a továb-
bi vizsgálathoz.

Először is, ahogy láttuk, az állampolgárság több 
mint egyszerűen egy a számos státusz közül, amely 
összeköthet egy államot egy egyénnel. A politikai kö-
zösség szempontjából meghatározó tagságról van szó, 
amely döntő jelentőségű mind az állam (kinek a ne-
vében lép fel, kikből áll a nép16), mind az egyén (hol 
és hogyan gyakorolhatja politikai jogait) szempont-
jából nézve. Miközben számos elem leválhat az ál-
lampolgárságról (nem állampolgárok is szavaz hatnak, 
indulhatnak választásokon, és számos más, koráb ban 
állampolgárok számára fenntartott jogot gya ko rol-
hatnak), továbbra is erős a kapcsolat az állampol gárság 
és a politikai közösségbeli tagság között. Úgy tűnik, 
hogy az államok gyakorlata ezt még a kül honi állam-
polgárság esetén is alátámasztja: számos állam, amely 
az etnikai nemzethez tartozó nem hazai lakosoknak 
állampolgárságot kínál, ehhez előbb-utóbb szavaza-
ti jogot is biztosít.17 Ez pedig annyit mindenképp iga-
zol, hogy jelképes kapcsolatnál többről van szó.

Másodszor, a nemzetközi és európai jogi szabá-
lyok körülírnak egy olyan magot, melyet az állam-
polgárság meghatározó elemeinek tekinthetünk. Az 
1930-as hágai egyezmény 1. cikke szerint az állam 
akkor köteles elismerni egy másik állam döntését 
arról, hogy kit tekint állampolgárának, ha ez a dön-
tés összhangban van a nemzetközi joggal.18 Ez az elv 
szükségessé teszi annak vizsgálatát, hogy a nemzet-
közi jog és annak szereplői – az államok és nemzet-
közi szervezetek – mit tekintenek az állampolgárság 
lényeges tartalmának. A hágai Nemzetközi Bíróság 
1955-ben a Nottebohm-ügyben éppen ezzel a kér-
déssel szembesült, és arra jutott, hogy az állampol-
gárságnak „valódinak és ténylegesnek” kell lenni, hoz-
zátéve, hogy „a honosítás ügye nem vehető könnye-
dén”.19 Ezzel kimondta a tényleges kapcsolat elvét 

mint lényeges feltételt az állampolgárság kapcsán, 
még ha ennek érvényesítése a nemzetközi elismerés 
területére korlátozódik is. Egy állam, amelyik nem 
tartja tiszteletben ezt az elvet saját állampolgársági 
szabályozásában, még érvelhet azzal, hogy lemond a 
jogi kapcsolat nemzetközi elismertetésének céljáról, 
és annak hatókörét hajlandó saját, belső viszonyaira 
korlátozni.

Az állampolgárság fogalmának átfogóbb (európai) 
meghatározását adja az 1997-es Európai állampol-
gársági egyezmény.20 Az egyezmény defi níciója sze-
rint az „»állampolgárság« valamely személy és egy állam 
közötti jogi kötelék, és nem utal a személy etnikai szár-
mazására”.21 Az egyezmény preambulumában és 5. 
cikkében is megerősíti a diszkrimináció tilalmának 
érvényességét valamennyi, állampolgársággal kap-
csolatos döntésre, beleértve a „nemzeti vagy etnikai 
származáson alapuló diszkriminációt”.22 Az egyezmény 
szövege egyúttal megismétel néhány általá nosabb 
nemzetközi jogi tételt; egyrészről a nemzeti szuvere-
nitást, másrészről a nemzetközi elismerés feltételeit.

Amint láttuk, az államokat széles mérlegelési jog-
kör illeti meg az állampolgársággal kapcsolatos dön-
téseikben. A politikai fi lozófi a vizsgálhatja ennek 
kapcsán, hogy egy állam hogyan tudja igazolni azt, 
hogy kiket zár ki, és kiket fogad be a politikai kö-
zösségbe, ugyanakkor az állampolgárság(hoz való 
hozzáférés) szabályozása alkotmányjogi kérdéseket 
is felvet. Van egy követelmény, amely univerzális ér-
vényességgel veti fel az igazolás szükségességét, és 
amely áttöri a szuverenitás falát is, és ez az egyenlő-
ségből fakadó diszkriminációtilalom, amely lénye-
gében valamennyi nemzetközi, európai vagy állami 
emberi jogi dokumentumban szerepel.

Az alább következő elemzés, komolyan véve a 
diszkrimináció tilalmát, azt vizsgálja, hogy mi kö-
vetkezik abból, ha a tilalmat a külhoni etnikai ho-
nosítás esetére is alkalmazzuk, fi gyelembe véve a le-
gitim cél (szükségesség) és az arányosság követel-
ményét – az Emberi Jogok Európai Bíróságának 
gya korlatában ez utóbbi a korlátozás demokratikus 
tár sadalomban szükséges mértéke.

A diszkriminációs teszt alkalmazása: 
a legitim célok áttekintése

Függetlenül attól, hogy állami alkotmányos vagy 
nemzetközi emberi jogi keretek között vizsgáljuk a 
különbségtétel megengedhetőségét, egy kétrészes 
tesztet szokás lefuttatni, melyben a szükségességet 
az arányosság vizsgálata követi. Az Emberi Jogok 
Európai Bíróságának (ebben a részben a további akban: 
a Bíróság) tesztje az alábbi elemekkel írható le:23
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1) van-e különbségtétel az azonos helyzetben lévő 
személyek között;

2) van-e a különbségtételnek objektív indoka;
2a) van-e a különbségtételnek legitim célja;
2b) van-e ésszerű arányossági kapcsolat a különb-

ségtétel módja és a megvalósítani kívánt cél között.
A külhoni etnikai állampolgársági szabályozás 

esetében nem nehéz belátni, hogy eltérő bánásmód-
ról an szó: kifejezetten ritka, hogy államok nem hazai 
lakosoknak állampolgárságot kínáljanak, különösen, 
ha ez sokakat érint. Az etnikai alapú megközelítés 
önmagában gyanús a Bíróság számára: „Ha a különb-
ségtétel alapja faj, bőrszín vagy etnikai származás, az 
objektív és ésszerű igazolás követelményét a lehető 
legszigorúbban kell értelmezni.”24 Továbbá, a Bíró-
ság esetjogában a jogalkotói, jogalkalmazói szándék 
vagy cél helyett az adott szabályozás hatásának vizs-
gálata is elég a különbségtétel (és annak alapja) meg-
állapításához („közvetett diszkrimináció”).25 Ezzel a 
gyanús kategóriába kerülhetnek olyan, látszólag sem-
leges – legalábbis nem közvetlenül etnikai alapú – 
jogi megoldások, amelyeket számos európai állam 
alkalmaz a külhoni etnikai állam-
polgárság biztosítása érdekében. 
Például Románia és Magyarország 
is olyan állampolgársági szabályo-
zást fogadott el, amely eredményét 
tekintve eltörli vagy megkerüli a 
korábbi határmódosítások (állam-
polgársági) hatását, ugyanakkor 
nem közvetlen etnikai kapcsoló-
elvet használ. A romániai megol-
dás egyszerűen azokra terjed ki, 
akik „önhibájukon kívül” vagy 
„akaratuk ellenére” vesztették el 
állampolgárságukat; a magyar jog-
szabály olyan kérelmezőkről be-
szél, „akiknek felmenője magyar állampolgár volt 
vagy valószínűsíti magyarországi származását”.26 
Mivel az eltérő hatás igazolása elegendő a Bíróság 
gyakorlatában, itt elég annyit megállapítanunk, hogy 
a kérdéses szabályok a gyakorlatban etnikai kedvez-
ményként működnek, ezért nem szükséges a jogi szö-
vegezés és annak lehetséges értelmezései körüli vi-
tákban állást foglalnunk. Ráadásul a tényleges hatás 
– az etnikai elv alkalmazását tekintve – egybeesik a 
jogalkotói szándékkal, amely az állam etnikai-naci-
onalista felfogására épít. Ugyanakkor vizsgálni kell 
azt, hogy van-e az általános ideológiai célon túl olyan 
cél, amely legitim módon igazolhatja a megkülön-
böztetést – hiszen az, hogy egy különbségtétel gya-
nús, még nem jelenti feltétlenül azt, hogy tilalmas 
(itt: egyezménysértő) is.

Ugyan az etnikai különbségtétel gyanússá teszi a 
szabályozást, az érintett kormányzatokra nehezedő 
igazolási terhet befolyásolhatja az is, hogy milyen eu-
rópai trendek azonosíthatók az adott kérdésben. Az 
európai konszenzus léte a Bíróság megállapítása sze-
rint befolyásolja a döntést a tekintetben, hogy mi szá-
míthat elfogadható igazolásnak.27 A mérlegeléshez 
szorosan kapcsolódó fogalom a tagállami mozgástér, 
a ’margin of appreciation’. A Bíróság joggyakorlatá-
nak célja nem lehet a teljes uniformitás kikényszerí-
tése, hanem inkább egyfajta minimumelvárások ér-
vényesítése. Miközben a megkülönböztetés alapja (az 
etnikai származás – akár közvetett diszkrimináció-
ként) a mozgásteret szűkítő tényező a külhoni etni-
kai állampolgárság esetében, maga a szabályozási te-
rület (állampolgárság) ezzel ellentétes hatást gyako-
rol: végső soron ez egy domaine réservé, vagyis olyan 
kérdés, amelyet a nemzetközi jog régóta szorosan az 
állami szuverenitás körébe tartozónak ítél. Akár szé-
les, akár szűk azonban a mozgástér, az bizonyos, hogy 
a tagállamok alapvetően szabadon döntenek arról, 
kik válhatnak állampolgáraikká, és kik nem. Ugyan-

akkor a mi kérdésünk éppen az, 
hogy hol húzódnak ezek a (meg-
lehet: tág) határok; milyen kor-
látokat állítanak az emberi jogi 
megfontolások a külhoni etnikai 
állampolgárság intézményével 
szemben.

Először is azt kell vizsgálni, mi 
alapján tesz különbségtétel a jog-
alkotó és jogalkalmazó, ezen belül 
is az olyan megkülönböztetéseket, 
amelyek az emberi jogi megköze-
lítés szerint legitimnek tekinthe-
tőek. A honosítási szabályozás ese-
tében ennek nem lesz lényeges kor-

látozó hatása – az egyértelmű rasszizmus esetét 
kivéve –; a legtöbb megkülönböztetés jó eséllyel át-
megy ezen a szűrőn. Az államok szeretnek egyene-
sen abból kiindulni, hogy az állampolgárság nem jog, 
hanem privilégium.28 Nézzük végig az első ránézés-
re elfogadható, explicit módon megjelenő érveket az 
et nikai honosítási kedvezmény mellett; először az ál-
talában erősebbnek tekintett, egyéni szempontú ér-
veket (kiknek van legitim igényük az állampolgár-
ságra); majd a tágabb – államcélokként, kormányza-
ti törekvésekként – megfogalmazott célkitűzéseket.

1) Elképzelhető – és el is hangzik – olyan érvelés, 
miszerint a többségi nemzethez tartozás a honos (te-
rületi) országtól, lakóhelytől függetlenül tényleges 
kapcsolatot teremt az anyaországgal, amelyet szük-
séges – vagy legalábbis lehetséges – elismerni, ha az 

van egy kÖvetelmÉny, 
amely univerzÁlis Ér-
vÉnyessÉggel veti fel az 
igazolÁs szÜksÉgessÉgÉt, 
És amely ÁttÖri a szuve-
renitÁs falÁt is, És ez az 
egyenlõsÉgbõl fakadÓ 
diszkriminÁciÓtilalom, 
amely lÉnyegÉben vala-
mennyi nemzetkÖzi, eu-
rÓpai vagy Állami embe-
ri jogi dokumentumban 

szerepel
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érintettek erre igényt tartanak. Azonban annak fé-
nyében, hogy mit jelent a tényleges kapcsolat elve az 
állampolgárság jogi fogalma esetében, kétséges, hogy 
az etnikai származás ennek az elvnek önmagában 
eleget tenne. Legfeljebb arról lehet szó, hogy a szár-
mazás egy tényező a sok közül, amely ismérve lehet 
az államhoz fűződő viszony erősségének.29 Az etni-
kai-kulturális közelség esetenként valószínűsíthet va-
lamilyen kapcsolatot, de önmagában nem elegendő 
bizonyíték.30 Ugyanakkor vizsgáljuk meg, hogy mi 
következik abból, ha engedékenyek vagyunk, és el-
ismerjük az etnikai-kulturális köteléket mint tényle-
ges kapcsolatot, tehát egyúttal az állampolgárság 
nemzetközi jogi elismeréséhez elegendő elemet. 
A legnagyobb gond ezzel a megközelítéssel az lenne, 
hogy felborítja azt az érzékeny egyensúlyt, amely a 
nemzetközi kisebbségi jogi elvekből fakad, és amely-
nek értelmében az elsődleges teher a kisebbségi jogok 
biztosításáért a honos országot terheli, az etnikai elven 
fellépő anyaország közvetlen be-
avatkozási lehetősége pedig erő-
sen korlátozott.31

Lehetne azzal is érvelni, hogy 
még ezen keretek között sem 
problematikus a többes állampol-
gárság; eredményét tekintve nincs 
másról szó, mint hogy egy továb-
bi „réteget” húzunk – védelmet 
egy érdekelt államtól – a létező 
védelmi kötelezettség fölé, és ez 
kifejezetten indokolt lehet egy kisebbség esetében. 
Ezen megközelítés értelmében az anyaország tehát 
valamifajta kiegészítő védelmet kívánna nyújtani, és 
ennek a célnak a szolgálatába állítaná az állampol-
gársági szabályozást. Ha olyan eseteket vizsgálunk, 
ahol ez a megoldás érvényesült, könnyen belátható 
az elgondolás tévessége. Leggyakrabban az orosz be-
avatkozásokra szokás hivatkozni, hiszen Grúziában 
(Abházia és Dél-Oszétia kapcsán) és Ukrajnában (a 
Krím-félszigetnél és a keleti országrésznél) is előke-
rült az oroszországi vezetés részéről az az érv, hogy 
a katonai beavatkozást többek között a saját állam-
polgárok védelme indokolja. A katonai fellépés ter-
mészetesen nem mindenütt jelent közvetlen veszélyt, 
ugyanakkor könnyen belátható, hogy a kisebbség 
más, esetleg ellenségesnek tekintett államhoz fűző-
dő kapcsolatának erősítése hozzájárulhat, hogy a ki-
sebbségi kérdések biztonsági ügyként jelenjenek meg 
(’securitization’). Ez kifejezetten hátrányosan érinti 
az eredetileg védeni kívánt kisebbségeket, akik a köz-
beszédben így – még inkább – illojális, hűtlen, a honos 
államra kifejezett fenyegetést jelentő lakosokként je-
lennek meg.32 Ráadásul a külhoni állampolgárság – 
ahogy ezt Rainer Bauböck kifejti – gyengítheti az 

autonómia, az önkormányzás megteremtését, illet-
ve kiszélesítését célzó kisebbségi törekvéseket.33 
A magyar példában azoknak az ausztriai, szlovákiai 
és ukrajnai honosítóknak a számára, akik Magyaror-
szágra költözés nélkül szereznek magyar állampolgár-
ságot, ez a lépés valójában éppen jogkorlátozást je-
lent, hiszen a területi ország szabályai szerint el-
veszít(het)ik eredeti állampolgárságukat, de facto 
hon talanná válhatnak.34 Ráadásul ennek tétjét csak 
Ausztria és Szlovákia esetében csökkenti némiképp 
az, hogy az érintettek ugyanakkor uniós állampol-
gárok maradnak.

Tehát tévedés és önáltatás – Bárdi Nándor erre 
használta a remény „kék madara” kifejezést – azt kép-
zelni, hogy a „távolléti honosítás” segítséget nyújt a 
kisebbségi lét nehézségeinek kezeléséhez.35 Az ere-
deti kérdésünkre visszatérve tehát: az etnikai elv el-
ismerése kisebbségi jogi szempontból sem védhető 
(akár a nemzetközi kisebbségi jogi rendszer logiká-

ja, akár a „kiegészítő védelem” fé-
nyében vizsgáljuk), az állampol-
gárság nemzetközi elismerésében 
pedig nem lehet elegendő felté-
tel a tényleges kapcsolat fennál-
lásának megállapításához. Ha 
pedig a nemzetközi jogi elisme-
rés kétséges, ez önmagában meg-
kérdőjelezi, hogy az etnikai elv a 
tényleges kapcsolat örve alatt le-
gitim célként szolgálhatna éppen 

az etnikai megkülönböztetés igazolásánál.
2) A külhoni etnikai honosítás szabályát alkalma-

zó kormányok érvelésében gyakran megjelenik az a 
némiképp kifi nomultabb érv, hogy állampolgársági 
politikájuk valójában egy korábban megtagadott el-
ismerést nyújt azon határon túliaknak, akiknek a 
hazai többséggel azonos a „nemzeti identitásuk”. 
Ennek elismerése hivatalos dokumentumokban – pél-
dául egy útlevélben –, valamint a nevük anyanyel-
vükön való szerepeltetése a nemzethez tartozásuk bi-
zonyítéka. A kisebbségi jogok egyik fontos célja éppen 
az, hogy ilyen elismerést nyújtson. Ez az érv egyrészt 
fi gyelmen kívül hagyja, hogy ez is elsősorban a honos 
állam felelőssége,36 amelyet az állami szuverenitás 
elvét fi gyelembe véve az anyaország nem válthat ki, 
az utóbbi lehetőségei ugyanis – mind jogi, mind tech-
nikai értelemben – korlátozottak. Korábban arra ju-
tottunk, hogy a kisebbségi jogok érvényesítése a honos 
állam megkerülésével a hatályos kisebbségi jogi rend-
szer alapjaival ütközik. Másrészt, azt is láttuk, hogy 
az állampolgárság mint jogi kötelék több egyszerű 
szimbolikus elismerésnél.

Az államok kétségkívül dönthetnek úgy – s ez az 
érv sokáig a korábbi hazai vitákban is szerepelt –, 

ugyan az etnikai kÜlÖnb-
sÉgtÉtel gyanÚssÁ teszi 
a szabÁlyozÁst, az Érin-
tett kormÁnyzatokra 
nehezedõ igazolÁsi terhet 
befolyÁsolhatja az is, hogy 
milyen eurÓpai trendek 
azonosÍthatÓk az adott 

kÉrdÉsben
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hogy saját szabályozásukban csupán jelképes kapcso-
latként, az identitás hivatalos visszaigazolásaként te-
kintenek az állampolgárságra (amelyhez viszont akkor 
értelemszerűen nem kapcsolódnak olyan jogok, mint 
például az országgyűlési választásokon való részvé-
tel). A nemzetközi jogi fogalomtól való eltérést ugyan-
akkor nem használhatják fel arra, hogy a hazai al-
kotmányos vagy nemzetközi jogi vizsgálat során 
magát az etnikai megkülönböztetést igazolják. 
A diszkriminációs tesztet a használhatatlanságig tá-
gítaná, ha egy államnak korlátlan szabadságot ad-
nánk az állampolgárság mibenlétének meghatározá-
sakor, és ennek fényében lehetne csak vizsgálni, hogy 
a hátrányos megkülönböztetés megvalósult-e. Szél-
sőséges – de a történelemből ismert – példával élve: 
ha egy állam az állampolgárság lényegét integrációs 
lépcsőként határozza meg, és ehhez a világos bőrszín 
köti feltételként, akkor a diszkriminációs teszt nem 
indulhat ki ebből a fogalommeghatározásból. Ha az 
etnikai-nemzeti hovatartozás adja az állampolgárság 
lényegét egy kormányzat számára, akkor a különb-
ségtétel elfogadhatóságának vizsgálatakor ezt a fo-
galmat nem kiindulópontként kell használni, hanem 
a kritikus vizsgálat tárgyaként.

3) A megkülönböztetés igazolásaként szokás az 
egyenlő helyzetbe hozás célját megjelölni. A külho-
ni etnikai állampolgárságnál ez azt jelentheti, hogy 
a honos állam jogsértéseivel, elnyomó politikájával, 
rendszerszintű diszkriminációjával szemben kell vé-
delmet nyújtani;mintegy „pozitív diszkriminációt” 
valósítva meg az etnikai elv alkalmazásával. Hiszen 
– szólhat az érvelés – a menekültjog, vagy újabban a 
„védelmi kötelezettség”-re (’responsibility to protect’) 
vonatkozó doktrína logikája éppen a külső állam ál-
tali védelemről szól; nem is lehetőségként, hanem 
kötelezettségként. Könnyen belátható azonban, hogy 
milyen lényeges a különbség a két esetkör között; 
egyrészt az üldöztetés, másrészt a védelem nyújtása 
kapcsán.

A külső védelmet éppen az támasztja alá, hogy az 
egyedi esetben védelemre van szükség. Ha egy kor-
mányzat azzal kívánja igazolni a(z etnikai alapú) meg-
különböztetett bánásmódot a honosítás során, hogy 
a kérdéses csoport tagjai védelemre szorulnak, ez a 
diszkriminációs vizsgálatnál csak akkor lehet legi-
tim cél, ha valóban érdemi összefüggés áll fenn az 
etnikai származás és a jogsértés – vagy annak veszé-
lye – között. Az etnikai elv általános alkalmazásával 
azonban éppen ezt a vizsgálatot nem végzi el az adott 
állam, így előfordulhat, hogy egy egyébként véde-
lemre szoruló nem kap védelmet, miközben egy vé-
delemre nem szorulónak (pusztán származás alap-
ján) védelmet nyújtanak. Ha az etnikai elv ráadásul 
nem egyöntetűen érvényes minden olyan országra, 

amelyben az adott kisebbség helyzete lényegesen eltér, 
eleve kérdéses, hogy a különbségtétel alapja (etnicitás) 
és annak indoka (védelem) mennyiben feleltethető 
meg egymásnak.

A kiterjesztett védelem ugyanakkor a kisebbik 
gond a szabályozással: nem tűnik kifogásolhatónak 
önmagában az, hogy egy állam túl tágan határozza 
meg a védelemre jogosítottak körét. A komolyabb 
probléma a védelmi érvvel az, hogy többes állampol-
gárok esetén a diplomáciai és konzuli védelem a tény-
leges kapcsolat elve alapján nem érvényesíthető a 
honos állammal szemben, annak akarata ellenére.37 
Ne felejtsük el, hogy a szabályozás jellegénél fogva 
távollévő („külhoni”) állampolgárokról van szó, akik 
ráadásul – az érvelés szerint is – éppen abban az or-
szágban tartózkodnak, amellyel szemben védelem-
ben kellene őket részesíteni. Olyan helyzet állhat tehát 
elő, hogy az állam csak a nemzetközi joggal ellenté-
tesen gyakorolhatja vállalt védelmi feladatát; ráadá-
sul erre esetleg alkotmányos kötelezettsége is fenn-
állhat, ismét csak saját vállalása folytán. Ez akkor is 
felveti a korábban említett problémát, vagyis a biz-
tonsági üggyé válást (’securitization’), ha az – mint 
jelenleg a régiónkban – szerencsére nem kapcsolódik 
össze közvetlen katonai fenyegetéssel.

A védelemnyújtás érvéhez képest az állampolgár-
ság tehát egyszerre több (hiszen a védelemhez képest 
egy „tartalmasabb” státuszról van szó), és kevesebb 
(hiszen a legtöbb esetben nem tud eleget tenni a vé-
delmi ígéretnek); az indokolni kívánt tartalom és az 
indokolás között túl nagy a távolság. Ráadásul, a ki-
terjesztett védelem érveként a szuverenitás elvébe is 
ütközik. Nem csak a külhoni állampolgársági poli-
tikát folytató külső állam tudja a szuverenitás érvét 
használni („jogomban áll megtenni, mert az állam-
polgárság szorosan a szuverenitáshoz tartozó kérdés-
kör”), ezt a honos állam is alkalmazhatja, éppen ezen 
politikával szemben: végső soron a kiinduló dilem-
mát éppen az okozza, hogy az ő fennhatósága alatt 
élő személyekről van szó.

Tehát, miközben általánosságban igaz, hogy az 
egyes államok meglehetősen szabadon alakítják ál-
lampolgársági politikájukat, ez nem sértheti a terü-
leti állam szuverenitását – ahogy ezt a nemzetközi 
kisebbségi jog alapelveinek vizsgálata kapcsán meg-
állapítottuk. Ha pedig a védelem célját a külhoni ál-
lampolgárság nem tudja szolgálni, illetve a megkü-
lönböztetés alapja nem hozható összefüggésbe a kü-
lönbségtétel céljával, az etnikai elv igazolása sem lehet 
sikeres.

4) Azzal is lehet érvelni, hogy az állítólagos „po-
zitív diszkriminációra” nem a jelenlegi politikai dön-
tésekből és gyakorlatokból fakadó jogsértés miatt van 
szükség, hanem a kedvezményezetti kör egészét érin-
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tő, múltból fakadó diszkrimináció miatt. A magyar 
és a román esetben ez az érv úgy hangzik, hogy a 
kedvezményes honosítás lehetőségének hiányában 
korábbi állampolgároktól tagadnánk meg az állam-
polgárkénti elismerést. Az Emberi Jogok Európai 
Bíróságának gyakorlata elismeri, sőt, akár meg is kö-
vetelheti a tényleges egyenlőtlenségek korrekcióját.38 
Magyarország – immár alkotmányos rangra emelt 
szabállyal – a köztes nemzedékek számára, a magyar 
felmenők arányára, nyelvtudásra és lakóhelyre tekin-
tet nélkül, korlátlanul elismeri állampolgárnak az ál-
lampolgár leszármazóját.39 Azok, akiknek a feje fe-
lett „vándoroltak a határok”, nem egyéni döntés kö-
vetkeztében, hanem nemzetközi szerződések miatt 
vesztették el magyar állampolgárságukat, ugyan -
akkor számukra a lánc megszakadt: utódaikra nem 
 vonatkozik a korlátlan leszármazási elismerés elve. 
Ezeknek a helyzeteknek a kezelésére szolgál a „visz-
szahonosítás” módszere, amelyet Románia is hason-
ló logikával alkalmaz. A magyar, illetve romén sza-
bályozás eredményeként a potenciális állampolgá rok 
köre kiterjed „Nagy-Magyarország”, illetve „Nagy-
Románia” területére.40

A múltban gyökerező diszkri-
minációra hivatkozó érvek, – ha-
sonlóan a korábban vizsgált érvek-
hez – abból a téves elképzelésből 
indulnak ki, hogy az államok saját 
szabályozása – ebben az esetben a 
nemzetközi jogba nem ütköző, de 
normatív és más megfontolások 
alapján aligha védhető, korlátlan 
leszármazási elv – elegendő hivat-
kozási alap lehet más, megkérdő-
jelezhető döntésük indoklására. 
Ahogy a 2. pont végén kifejtettük, 
ez kiüresítené a diszkrimináció ti-
lalmának elvét.

5) Utaltunk rá, hogy a külhoni 
etnikai állampolgárság és az ebből 
fakadó különbségtétel igazolása melletti érvek nem 
csak az egyén, vagyis az állampolgárságot igénylő 
szempontjából merülhetnek fel. Eltérő bánásmódra 
elméletileg sor kerülhet különböző államcélok érde-
kében is. Az etnikai kedvezmény például a beván-
dorlási politika részét képezheti, a demográfi ai és 
gazdasági indokok mellett fi gye lembe véve azt is, 
hogy mennyire esélyes a ké relmező sikeres beillesz-
kedése a társadalomba. A bevándorlási és állampol-
gársági politikák az etnikumot, a nyelvtudást és más 
kulturális elemeket sokszor alkalmazzák úgy, hogy 
annak révén a társadalmi beilleszkedés esélyét be-
csülik meg, ezzel a kulturális közelséget a bevándor-

lási politikában releváns szempontként alkalmazva. 
A külhoni állampolgárság intézménye esetében azon-
ban ez az érv nem alkalmazható, hiszen az ellent-
mond mind a szabályozás tényleges céljának, mind 
a hangoztatott politikai szándéknak. Ha a külhoni 
etnikai állampolgárság célja a társadalmi integráció, 
azaz a bevándorlás és az azt követő könnyű beillesz-
kedés, akkor a határon átnyúló nemzetegyesítő po-
litika (és különösen a „Nagy-Magyarország/Romá-
nia” víziója) megvalósulása helyett annak lehetünk 
esetleg tanúi, hogy az áttelepülés következtében a 
hagyományosan kisebbségek által lakott területek-
ről eltűnnek a kisebbségi hovatartozásúak, vagy leg-
alábbis erősen gyengül a kisebbségi jelenlét. Továb-
bá, ha komolyan vesszük a társadalmi beilleszkedés 
érvét, akkor nehéz megmagyarázni, hogy a kedvez-
ményt és az állampolgárság ígéretét miért nem arra 
használja fel a külhoni állampolgárság intézményé-
vel a kormányzat, hogy ténylegesen az országba vonz-
za a kérelmezőket – ennek eszköze, szöges ellentét-
ben a külhoni állampolgárság intézményével, a hazai 
lakhely kikötése lehetne. A kulturális közelség mint 

a társadalmi beilleszkedés fokmé-
rője tehát olyan érv, amely a külho-
ni állampolgárság esetében hitel-
telen, ezért bajosan vehető fi gye-
lembe az etnikai különbségtétel 
igazolásakor. 

6) Végül, egy kormányzat pró-
bálkozhat azzal az érvvel, hogy a 
külhoni állampolgárság intézmé-
nye tulajdonképpen egy poszt na-
cio nalista világot jelenít meg, ahol 
a határok légiesednek, összhang-
ban az európai uniós törekvések-
kel, amelyek végcélja egy közös tér, 
egy multikulturális közösség létre-
hozása, nemzeti identitások szabad, 
országhatártól független elismeré-
se. A probléma ezzel a magyarázat-

tal az, hogy átsiklik a szabályozásnak a diszkriminá-
ciós teszt szempontjából központi jelentőségű ele-
mén. A külhoni etnikai állampolgársági politika a 
határok valódi leépítésének európai programja he-
lyett új határokat rajzol; földrajzi határok helyett et-
nikai származás alapján. Ez az érv tehát nem annyi-
ra igazolásnak tűnik az alapjogi teszt szempontjából, 
mint inkább az etnikai diszkrimináció elismerésé-
nek. A kormányzat, amely a védelmi logika felhívá-
sakor a honos államok etnikai homogenizációs tö-
rekvéseit bírálja, maga emeli az etnikai homogenizáci-
ót a honosítási politika alapjává, leendő ál lampolgárai 
körében ugyanezt a törekvést érvényesítve.

az eredeti kÉrdÉsÜnkre 
visszatÉrve tehÁt: az 
 etnikai elv elismerÉse 
k i sebbsÉgi jogi szem-
pontbÓl sem vÉdhetõ 
(akÁr a nemzetkÖzi ki-
sebb sÉgi jo gi rendszer 
lo gikÁja, akÁr a „ki egÉ-
szÍtõ vÉde lem” fÉnyÉben 
vizsgÁljuk), az Állam-
polgÁrsÁg nemzetkÖ-
zi elismerÉsÉben pedig 
nem lehet ele gendõ fel-
tÉtel a tÉnyle ges kap-
csolat fennÁllÁsÁnak 

megÁllapÍtÁsÁhoz

fundamentum-15-4 beliv.indd   47fundamentum-15-4 beliv.indd   47 2016.07.19.   13:21:502016.07.19.   13:21:50



F U N DA M E N T U M  /  2 0 1 5 .  4 .  S Z Á M48 /  TA N U L M Á N Y

Az érvek áttekintése alapján látható, hogy az el-
sőre talán legitimnek látszó – egyéni vagy állami érdek 
nyelvén megfogalmazott – célok mindegyike súlyos 
kérdéseket vet fel a tekintetben, hogy az ilyen és ha-
sonló megfontolások mennyiben teszik elfogadható-
vá az egyébként eredendően gyanús etnikai alapú kü-
lönbségtételt. Ugyanakkor a fentiekben jelzett két-
ségek nem feltétlen járnak minden esetben azzal, hogy 
az adott, kulturális közelségre és/vagy származásra 
alapozott honosítási politika egyúttal jogsértőnek is 
minősül – még ha esetenként erős érvek is szólnak 
egy ilyen következtetés mellett. Sokat vitatott kér-
dés, hogy a liberális alkotmányosság alapján szerve-
ződő országok milyen messzire mehetnek, amikor 
valamiféle belső homogenitást kívánnak megterem-
teni. Az ennek kapcsán felmerülő kétség – együtt 
azzal a ténnyel, hogy számos európai ország alkal-
maz állampolgársági szabályozásában ilyen jellegű 
megfontolásokat – azt is jelenti, hogy a diszkriminá-
ciós tesztet alkalmazó bírói fórumok számos ilyen 
szabályozást valószínűleg nem minősítenének ment-
hetetlenül diszkriminatívnak önmagában a cél kö-
rüli aggályok miatt. 

Az arányossági követelmény vizsgálata

A nyelvi képességek, a családi kapcsolatok és a „kul-
turális alapismeretek” vizsgálata (állampolgársági 
tesztekkel) jó eséllyel eleve előnyben részesíti azokat 
a kérelmezőket, akik közelebb állnak a jogalkotó által 
vizionált ideális állampolgár képéhez – hiszen ez az 
elképzelés maga alakítja a szabályozást. A szegényebb 
vagy kevésbé tehetős jelentkezőket közvetlen eszkö-
zök (eljárási díj alkalmazása, vagyon vagy pénzügyi 
biztosíték igazolásának előírása), valamint közvetett 
eszközök (például ügyvédi munkadíj) tántoríthatják 
el a honosítástól, ugyanakkor ez a különbségtétel ön-
magában még nem jelent jogsértést, ha ez a teher nem 
túlzott, például olyan célokhoz viszonyítva, mint a 
nyilvánvalóan megalapozatlan jelentkezések kiszű-
rése vagy annak vizsgálata, hogy a kérelmező a ké-
sőbbiekben nem jelent-e majd indokolatlan terhet a 
szociális ellátórendszerre nézve. Ugyanígy, az etni-
kai alapú kedvezmények mértéke az alapján is vizs-
gálható, hogy a kedvezmény alapja mennyiben iga-
zolja a két – kedvezményezett, illetve nem kedvez-
ményezett – csoport tagjaira vonatkozó szabályozás 
közötti eltérés mértékét.

Vegyünk egy olyan esetet, ahol a honos állam nem 
ellenzi az anyaország külhoni állampolgársági poli-
tikáját (például alapvetően ez a helyzet Románia és 
Magyarország viszonylatában). Fogadjuk el egy pil-
lanatra azt a korábban – a 2. pontban – vizsgált érvet, 

hogy az állampolgárság a nemzeti identitás elisme-
résére szolgál, vagy még inkább azt, hogy a kulturá-
lis közelség és a társadalmi beilleszkedés miatt – 5. 
pont – legitim az etnikai származás fi gyelembe vé-
tele, és alapvetően olyan kérelmezők kapnak állam-
polgárságot, akik az anyaország közéleti esemé nyeit 
követik, annak nyelvét beszélik stb. Még ha ez szigo-
rúan véve nem is teljesíti a vizsgált normatív szem-
pontokat, a diszkriminációs teszt – akár hazai bírói 
fórum, akár az államon túli emberi jogi szerv al-
kalmazza – nem vár el uniformitást, és nem a lehe-
tő legjobb szabályozás megteremtését tűzi ki célul. 
Megfogalmazott küldetésük szerint az emberi jogi 
fó rumok legtöbbje inkább minimumelvárásokat ér-
vénye sít. Erre példa – az Emberi Jogok Európai Bí-
róságának gyakorlatában – a tagállami mozgástér 
(’margin of appreciation’) biztosítása. Amint koráb-
ban láttuk, ez az állampolgárság esetén szükségkép-
pen tágabb, még ha az etnikai-nemzeti származás 
mint alkalmazott kritérium szűkíti is a tagállam mér-
legelési szabadságát. Ezt tudva érdemes a jelen vizs-
gálat keretében elfogadni, hogy a mégoly kétséges 
igazolási érvek közül végső soron mégis úgy találja 
az eljáró fórum, hogy a megkülönböztetésnek van el-
fogadható célja.41

Annak bemutatásához, hogy egy ilyen kedvez-
mény miért lehet mégis problematikus – sőt, diszk-
riminatív –, túl kell lépnünk az objektív, legitim cél 
kérdésén, és – a diszkriminációs teszt következő lé-
péseként – azt kell vizsgálnunk, hogy arányos-e a meg-
különböztetés. Az arányosság relatív; – valamihez 
képest kell vizsgálni, valamivel össze kell vetni a sza-
bályozást annak megállapítása érdekében, hogy ará-
nyos kapcsolat áll-e fenn a jogkorlátozás legitim célja 
és az alkalmazott eszközök, vagyis a különbségtétel 
alapja között. Ahogy korábban láttuk, amikor nem 
alapvető jogról van szó, vagy nem eleve gyanús szem-
pontot követ a kategorizálás, az ésszerűség tesztje is 
elegendő. Ha viszont olyan tulajdonság alapján te-
szünk különbséget személyek között, amely nem a 
választásukon alapul, és amelyet nem befolyásolhat-
nak (ilyen az etnikai vagy nemzeti származás); illet-
ve, ha az állampolgárság odaítélése vagy megtagadá-
sa alapvető jog korlátozását közvetíti (ilyen például 
az az előírás, hogy az érintettnek a családjával kell 
élnie), ott szigorúbb mércét alkalmazására van szük-
ség. Ilyenkor azt kell igazolni, hogy szükséges kap-
csolat áll-e fenn a különbségtétel alapja és egy nyo-
mós állami cél között; vagyis bizonyítani kell, hogy 
nincs kevésbé korlátozó, nem diszkriminatív megol-
dás, amely ugyanezt a célt szolgálhatná. Ha a szabá-
lyozás a kiválasztási szempont alkalmazásával egy-
szerre túl tág (nagy számban belekerülnek a körbe 
olyanok is, akikre a különbségtétel célja nem érvé-
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nyes) és túl szűk (a szabályozás logikája szerinti cél-
csoport tagjai közül sokan kimaradnak a körből), az 
kétségessé teszi, hogy a különbségtétel alkalmazása-
kor megfelelő eszközt választottak-e.42 Függetlenül 
attól, hogy melyik igazolási érvet vizsgáljuk, ebből a 
szempontból a külhoni etnikai állampolgárság meg-
lehetősen problematikus eszköz. Az etnikai-kultu-
rális közelségre építő szabályozási megoldások egy-
általán nem biztos, hogy jól kalkulálnak, amikor eleve 
azt feltételezik, hogy az illető társadalmi beilleszke-
dése könnyebb lesz, egyszerűbben tud integrálódni 
a társadalomba, és egyéni boldogulása inkább függ 
az adott politikai közösség sorsától (az „érdekelt pol-
gár” megközelítést alapul véve43). Lesznek olyanok, 
akik a származási tesztet nem teljesítik, de a szabá-
lyozás célját – a könnyű beilleszkedést – tekintve a 
kedvezményezettek között lenne 
a helyük; és lesznek, akik indoko-
latlanul kerülnek a ked vez mé nye-
zetti csoportba. Igaz, hogy a jogi 
szabályozás rutinszerűen alkal-
maz ilyen, egyszerre túl tág és túl 
szűk kategóriákat, de ha a meg-
különböztetés alapja az etnikai 
származás, ez a „pontatlanság” 
végzetesnek bizonyulhat egy 
diszkriminációs teszt során. A végkimenetel függ 
attól is, hogy mi a tét, ha valaki bekerül az előnyben 
részesített csoportba, vagy ha kimarad abból.

Egy kellően megalapozott, átfogó megközelítés 
nem hagyhatja fi gyelmen kívül azt a szabályozási 
környezetet, amelyben az etnikai kedvezmény érvé-
nyesül, vagyis az állampolgárság megszerzésének nem 
vagy kevésbé kedvezményezett módjait.44 Ezért lé-
nyeges annak vizsgálata, hogy a honosítás nem ked-
vezményezett útja mennyire marad nyitott. Ha a meg-
különböztetés alapja (az etnikai-kulturális közelség 
mint jogalkotói vélelem, illetve annak gyakorlati al-
kalmazása) nem tudja igazolni a kedvezményezett és 
általános honosítási eljárás feltételei közötti távolsá-
got, a szabályozás megbukik a teszten, és diszkrimi-
natívnak minősül. A magyar esetben a nem kedvez-
ményezett kérelmezőre vonatkozó 3+8 éves helyben 
lakási követelmény áll szemben a származási kedvez-
ménnyel, amelynek esetében a 2010-es módosítás óta 
semmilyen tartózkodási feltétel nem érvényesül (to-
vábbá a kedvezményezett kérelmezők mentesülnek 
a megélhetési feltételek igazolása és a sikeres állam-
polgársági vizsga letételének követelménye alól).

Amellett érveltünk, hogy a diszkrimináció tilal-
mát indokolt komolyan venni és alkalmazni a ho-
nosítási szabályokra is, beleértve a külhoni etnikai 
 állampolgárság intézményét. Az ennek jegyében el-
végzett vizsgálatban most jutottunk el ahhoz a kö-

vetkeztetéshez, hogy ha elfogadjuk az írásunkban ja-
vasolt kiindulási pontot, nehéz más konklúzióra jutni, 
mint hogy az etnikai kedvezmény diszkriminatív; 
különösen akkor, ha a nem kedvezményezett, álta-
lános honosítási út ehhez képest lényegesen korláto-
zóbb feltételeket támaszt a kérelmezővel szemben.

Az európai állampolgársági szabályok nyelvére le-
fordítva mindezt, kijelenthetjük: az Európai Állam-
polgársági Egyezmény nemzeti és etnikai alapú meg-
különböztetést tiltó rendelkezései értelmében a ma-
gyar szabályozás által alkalmazott, most bemutatott 
különbségtétel bizonyosan nem tolerálható. Ráadá-
sul a diszkrimináció tilalma az Emberi Jogok Euró-
pai Egyezményétől kezdve valamennyi nemzetközi 
(és állami) emberi jogi szabályozásnak központi eleme; 
nincs olyan területe a jogrendszernek, ahol ennek ér-

vényesítésétől el lehetne tekinte-
ni, így az állampolgársági egyez-
ménytől függetlenül is – akár a 
nem részes államokkal szemben 
is – érvényes ez a korlát.

Itt érdemes egy pillanatra visz-
szatérni a kedvezmény alapját je-
lentő különbségtétel törvényi 
megfogalmazására. Ha a törvény 
szövegéből indulunk ki, az jórészt 

semleges nyelvre fordítja át a korábban nyíltabban 
etnikai-nemzeti származáson alapuló szabályt. Ha 
azonban a jogalkotói szándékot, a nemzet határokon 
átnyúló újraegyesítésének célját és a kapcsolódó dön-
téshozói kijelentéseket is beleszámítjuk, valamint fi -
gyelembe vesszük mindazt, ami a gyakorlatról a 
transzparencia teljes hiánya ellenére tudható, akkor 
egyértelmű, hogy ezek éppen azt a szár mazási krité-
riumot írják körül, amelyet az Európai Ál lam-
polgársági Egyezmény – és általában, a szárma zási 
alapú diszkriminációra vonatkozó szigorúbb megen-
gedhetőségi mérce felettébb gyanúsnak tekint.

Ehhez érdemes hozzátenni, hogy a magyar sza-
bályozás még az indoklástól, vagyis a tisztességes el-
járás általánosan elfogadott, minimális garanciájától 
is eltekint. Nem ismerhető meg az elutasítás indoka; 
sőt, a pozitív döntések esetében sem tudjuk, hogy 
pontosan mi alapján mérlegel a jogalkalmazó. Így 
arra sem tudunk következtetni az egyedi döntések 
alapján, hogy pontosan hol húzódik a kedvezménye-
zetti csoport – a törvényben rendkívül elnagyoltan 
körvonalazott – határa. Továbbá, kizárt a jogor voslat: 
sem rendes bírói úton, sem az Alkotmánybí róságtól 
vagy bármilyen más hazai fórumtól nem várható ér-
demi vizsgálat, nem beszélve hatékony szankcióról. 
Ennek révén pedig a jogsértő állapot fenn maradását 
a hazai jogrendszer intézményi szinten is védi és biz-
tosítja. Mindezek alapján nem kerülhető el az a kö-

a kÜlhoni etnikai Állam-
polgÁrsÁgi politika a ha-
tÁ rok valÓdi leÉpÍtÉsÉnek 
eurÓpai programja he-
lyett Új hatÁrokat raj-
zol; fÖldrajzi hatÁrok 
he lyett etnikai szÁrma-

zÁs alapjÁn
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vetkeztetés, hogy a magyar szabályozás jelenlegi for-
májában jogsértő.45

Eddig az elemzés azokat az indokokat vette szem-
ügyre, amelyek eséllyel indulnának a diszkrimináci-
ós teszten. Ahogy azonban már utaltunk rá, és a kö-
vetkező fejezet részletesen bemutatja: más, a határon 
túli magyarok támogatásánál kevésbé legitim célok 
is meghúzódhatnak a szabályozás mögött. A magyar 
esetben az etnikai nemzetépítési program – amely a 
határok kifejezett megkérdőjelezése nélkül igyekszik 
visszafordulni egy idealizált múltba, és ennek fog-
lyaként kezeli az állampolgársági politikát – kéz a 
kézben jár a lojális szavazóbázis bővítésének közvet-
len pártpolitikai céljával. Miközben tehát a követ-
kező fejezetben közelebb kerülünk a szabályozás va-
lódi céljaihoz, egyúttal messze elhagyjuk azt a te-
rületet, ahol a megkülönböztetés alapjogi igazolása 
egyáltalán felmerülhet.

a magyar eset

Jogszabályi változások

A tanulmány záró részében azt vizsgáljuk, hogy meny-
nyiben magyarázható a törvénymódosítás pártpoli-
tikai indokokkal. Az esettanulmány Erdélyre fóku-
szál, ahol a legnagyobb határontúli magyar közös-
ség él, ide irányult a legtöbb fi gyelem, valamint innen 
érkezett az új kedvezményes honosításért folyamo-
dók és a külhoni szavazásra regisztrálók többsége 
(kétharmada, illetve hatvan százaléka46).

A Kárpát-medence területén élő magyarok egy 
része a határvál tozásokat követő-
en a szomszéd ál lamok fennható-
sága alá került. A rendszerváltást 
megelőzően e kisebbségek helyze-
tét tabuként, az adott országok bel-
ügyeként kezelték, majd a kilenc-
venes évektől a kétoldalú egyez-
mények nyújtottak némi garanciát, 
azonban ezek betartása a minden-
kori kormányok szándékán mú-
lott. A rendszerváltó országok új 
demokratikus alkotmányai ugyan-
akkor átültették a legfontosabb 
nemzetközi emberi jogi normákat. 
A magyar alkotmányba egyúttal 
belekerült a tanulmány szempontjából lényeges fele-
lősségi klauzula is, amely kifejezte az anyaállam fe-
lelősségét a határain kívül élő kisebbségek iránt.47 
A sokat vitatott, de nagy többséggel elfogadott 2001-
es kedvezménytörvény (státusztörvény) ezt a szabályt 
tekintette alkotmányos alapjának. Ez volt az első sza-

bályozás, amely közjogi kapcsolatot teremtett a ha-
tárokon kívül élő magyarokkal.48 A magyar politika 
célja ebben az időszakban – a rendszerváltást meg-
előző korszakkal ellentétben – az volt, hogy felélesz-
sze a kapcsolatot a határon túli kisebbségekkel; még-
pedig úgy, hogy támogatja szülőföldön maradásukat. 
A jogszabály, noha célja egy új, stabil rendszer meg-
alkotása volt – amely a több mint 150, külhoni ki-
sebbségekkel kapcsolatos rendelkezés helyébe lépett 
volna –, jelentős nemzetközi vitákat eredményezett.49 
Nemzetközi szervezetek és a szomszédos országok 
is sérelmezték a törvény elfogadását, a Velencei Bi-
zottság pedig jelentést adott ki az ügy kapcsán.

A Velencei Bizottsághoz benyújtott beadványában 
a magyar kormány azt az álláspontot képviselte, hogy 
a törvény az Európa Tanács által támogatott érték, 
az etnikai sokszínűség megóvását segíti.50 Emellett 
azzal érvelt, hogy az Európa Tanács is ismeri a „po-
zitív diszkriminációt”, és jelen esetben hátrányos cso-
portok pozitív diszkriminációjáról van szó. Arra is 
hivatkozott, hogy éppen az Európa Tanács keret-
egyezménye51 teszi lehetővé a kisebbségeknek nyúj-
tott támogatást. Mindezek alapján a magyar kor-
mány úgy érvelt, hogy a státusztörvény intézkedései 
legitimek, objektív célokat követnek, és arányosak a 
kisebbségi létből származó hátrányok kiküszöbölé-
sének céljával, vagyis minden tekintetben megfelel-
nek a vonatkozó európai normáknak.52

A Velencei Bizottság jelentése („A nemzeti kisebb-
ségek számára az anyaország által biztosított kedvez-
ményes bánásmódról”) a kö vetkezőképpen fogalma-
zott: „Az utóbbi idők azon fejleménye, hogy az anyaor-
szágok belső jogszabályok és egyéb szabályok révén 

különleges jogokat biztosítanak nem-
zeti kisebbségeiknek, egészen az utób-
bi idõkig nem keltett fi gyelmet, és a 
nemzetközi kö zösségbõl minimális, 
vagy semmilyen érdeklõdést sem vál-
tott ki. Eddig nem történtek kísérletek 
a szóban forgó jogszabályok és egyéb 
szabályok fe lül vizs gálatára és koor-
dinálására. Ennek ellenére A szom-
szédos országokban élő magyarokról 
szóló törvény elfoga dását övező kam-
pány azt mutatja, hogy mindenkép-
pen szükség van az ilyen törvények és 
egyéb jogszabályok, valamint a nem-
zetközi jog és a kisebbségvédelemmel 

kapcsolatos európai normák közötti kompatibilitás vizs-
gála tára.”53

A jelentés szerint a korábbi államközi egyezmé-
nyek már nem elégséges eszközei a kisebbségvéde-
lemnek; elsősorban azért nem, mert a végrehajtóra 
bízzák a megállapodások betartását. Nincs nemzet-

ha a megkÜlÖnbÖztetÉs 
alapja (az etnikai-kultu-
rÁlis kÖzelsÉg mint jog-
alkotÓi vÉlelem, illet ve 
annak gyakorlati al-
kalmazÁsa) nem tudja 
igazolni a kedvezmÉnye-
zett És ÁltalÁnos honosÍ-
tÁsi eljÁrÁs feltÉtelei kÖ-
zÖtti tÁvolsÁgot, a sza-
bÁlyozÁs megbukik a tesz-
ten, És diszkriminatÍvnak 

minõsÜl
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közi fórum, amely ezeket felügyelné, így szankciók-
ra sincs lehetőség, illetve a nemzeti kisebbségek sin-
csenek kellően bevonva a folyamatba. A Bizottság 
szerint a nemzetközi szereplők (az EBESZ kisebb-
ségi főbiztosa, az ENSZ emberi jogi főbiztosa, a jó-
szolgálati missziók) segítségére támaszkodva lehet-
ne ezt a problémát orvosolni. A jelentés különös hang-
súlyt fektet a nemzetközi jogelvekre: a pacta sunt 
ser vanda, vagyis a jóhiszemű joggyakorlás elvére, va-
lamint az emberi jogok tiszteletben tartásának, az 
államok szuverenitásának, az állam közötti baráti 
kapcsolatok kialakításának és megtartásának elvei-
re. Emellett fontosnak tartja a honos állam, az anya-
ország valamint a nemzeti kisebbség közötti párbe-
szédet.54

A jelentés a magyar státusztörvénnyel kapcsolat-
ban kifogásolta, hogy Magyarország a jogszabály 
megalkotása előtt nem konzultált az érintett orszá-
gokkal sem a törvény által biztosított jogokról, sem 
annak alkalmazásáról. Ez különösen annak fényé-
ben problema tikus, hogy a törvény egyes ren delkezései 
a területen kívüli végrehajtás miatt sértik a szomszé-
dos or szágok szuverenitását. A Velencei Bizottság to-
vábbá kifogást emelt a törvény végrehajtását illetően 
is, mivel elsősorban vallási és civil szervezetek, illet-
ve az RMDSZ irodáinak a feladata lett a jogalkal-
mazás: „A szomszédos országokban élő magyarokról szóló 
törvény nem ruház semmilyen feladatot a magyar kon-
zulátusokra és missziókra, de a folyamatban érdemi sze-
repet szán a külföldön élő magyarok szervezeteinek. 
A Magyar Igazolványt ténylegesen a magyar hatóságok 
állítják ki, amennyiben a kérelmező rendelkezik az ilyen, 
a kérelmező magyar nemzethez való tartozásáról szóló 
nyilatkozatának ellenőrzését és aláírása hitelesítését 
elvégző, va lamint többek között a fényképét és személyi 
adatait is továbbító szervezetek valamelyikének 
ajánlásával.”55 A Velencei Bizottság azt tartja köve-
tendőnek, hogy a magyar állam szervei, a konzulá-
tusok végezzék az ügyintézést.

Nem csak a Velencei Bizottság fogalmazott meg 
fenntartásokat a státusztörvénnyel kapcsolatban: más 
nemzetközi szervezetek képviselői is megszólaltak 
az ügyben. Az Európai Parlament részéről Eric Jür-
gens rapportőr jelezte fenntartásait a törvény terüle-
ten kívüli hatálya és diszkriminatív volta miatt, és 
arra kérte a magyar jogalkotót, hogy vonja vissza a 
státusztörvényt.56 Az EBESZ részéről a nemzeti ki-
sebbségek főbiztos, Rolf Ekeus fejezte ki aggodal-
mát, megfogalmazva, hogy a törvény sérti a területi 
integritás elvét, egy állam ugyanis csak a saját hatá-
rain belül jogosult eljárni; mind területét, mind pol-
gárait illetően.57 A kritikákra válaszul a magyar Or-
szággyűlés 2004-ben módosította a jogszabályt.

Mindeközben a határon túli magyar szervezetek 
közül többen jelezték, hogy a státusztörvényben meg-
jelenőnél szorosabb kapcsolatot képzelnek el a ha-
táron túli magyarok és Magyarország között. Az 
RMDSZ és a Vajdasági Magyar Demokrata Párt is 
aláírásgyűjtésbe kezdett, hogy a határon túli magyar 
közösség tagjai elköltözés nélkül szerezhessenek ma-
gyar állampolgárságot. Az első Fidesz-kormány 
ugyanakkor a státusztörvényt éppen az állampolgár-
ság alternatívájaként kíván ta elfogadtatni. Hazánk 
uniós csatlakozásával felerősödtek azok a félelmek, 
hogy – elsősorban a schen geni csatlakozás révén – a 
2004-ben felvételt nem nyert országok (Ukrajna, Ro-
mánia, Szerbia) magyarjait, különösen ahol a csat-
lako zás perspektívája is megle hetősen távoli volt, egy 
újabb vasfüggöny választhatja el az anyaországtól. 
A Magyarok Világszövetsége ezért 2003-ban felve-
tette a kettős állampolgárságról való népszavazás öt-
letét. Kezdetben a parlamenti erők ezt a kezdemé-
nyezést nem támogatták. Később azonban a Fidesz 
támogatóként lépett fel, a baloldali pártok pedig 
xenofób felhangoktól sem mentes ellenkampányba 
kezdtek, amelyben a regionális stabilitás veszélye mel-
lett a gazdasági terhekre hivatkoztak. Hangsúlyos 
elem volt továbbá a külhoni állampolgárok szavaza-
ti joga, valamint annak várható hatása a választások-
ra. A hónapokig tartó negatív kampány eredménye 
egy érvénytelen népszavazás lett, amely komoly ká-
rokat okozott a magyar–magyar kapcsolatokban.58

A 2010-ben hivatalba lépett második Fidesz- 
kormány első lépése ezt volt hivatott helyrehozni. 
A kormányzó többség először módosította az ál lam-
pol gársági törvényt,59 majd elfogadták a nemzeti ösz-
szetartozás törvényét,60 amely deklarálta az új nem-
zetpolitikai koncepciót. Az állampolgársági törvény 
módosításának legfontosabb rendelkezése törölte a 
helyben lakás követelményét az eddig is létező ked-
vezményes honosítási eljárás feltételei közül. Az egy 
évvel később elfogadott Alaptörvényben a felelőssé-
gi klauzula alkotmányos megfogalmazása erősödött.61 
A kormánytöbbség végül módosította a választási 
törvényt is; kiterjesztve a szavazati jogot azokra 
az állampolgárokra, akik nem rendelkeznek állandó 
magyarországi lakóhellyel.62 Mindez sokakban fel-
idézte azt a kijelentést, amelyet a 2006-os választá-
sokat megelőzően Mi kola István, a Fidesz akkori al-
elnöke tett, miszerint az állampolgárság kiterjeszté-
se bebetonozná a Fidesz kormányzását.63 Semjén 
Zsolt miniszterelnök- he lyettes pedig úgy nyilatko-
zott, hogy az állampolgárság és a választójog kiter-
jesztése a nemzet újraegyesítését jelenti, mégpedig 
jogi újraegyesítését.64 A szavazati jog kiterjesztése 
erősítette azt a benyomást, hogy az állampolgárok és 
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szavazópolgárok számának növelése közvetlen párt-
politikai célokat szolgál. Az alábbiakban annak vizs-
gálatával zárjuk az elemzést, hogy a végrehajtás módja 
mennyiben támasztja alá azt a hipotézist, hogy a ked-
vezményes honosítási szabályok végül is pártpoliti-
kai célokat szolgáltak.

„Külhoni honosítás” a gyakorlatban

Először megvizsgáljuk, hogy Erdélyben hogyan zaj-
lott a kedvezményes honosítás végrehajtása, majd be-
mutatjuk a választási jog kiterjesztésével kapcsolatos 
bizonytalanságokat, visszásságokat.

A kedvezményes honosításhoz a kérelmezőknek 
több formanyomtatványt kell kitölteniük, össze kell 
gyűjteniük néhány anyakönyvi kivonatot – bizonyí-
tandó magyar származásukat –, illetve egy kézzel írt 
életrajzot kell csatolniuk. Az iratcsomagokat le lehet 
adni mind Magyarország határain belül, a Bevándor-
lási Hivatal irodáin és egyéb állami képvise le teknél, 
mind a tartózkodás szerinti országban. Külföl di or-
szágok esetén a konzul felelős az iratok kezelésé ért, 
illetve ő az, aki az anyanyelv ismeretének ellen őrzésére 
hivatott. Abban az esetben, ha a konzul elfogadta, az 
iratcsomag az igazságügyi miniszter elé kerül, aki-
nek a hozzájárulását követően, utolsó lépésként, a 
köztársasági elnök hagyja jóvá vagy utasítja el az ál-
lampolgársági kérelmet. A honosított személy azon 
a napon nyeri el az állampolgárságot, amelyen lete-
szi a fogadalmat vagy esküt.65

A végrehajtás során a státusztörvény kapcsán kri-
tikákkal illetett megoldáshoz hasonló megoldást vá-
lasztott a kormányzat. Az Igazságügyi Minisztéri-
um ugyanis az Erdélyi Magyar Nemzeti Tanáccsal 
kötött megállapodást az egyszerűsített honosítások 
lebonyolítására.66 Az Erdélyi Magyar Nemzeti Ta-
nács célja 2009-ben még az autonómia kiharcolása, 
illetve az er délyi magyarság egységének megőrzése 
volt. A Fidesz 2010-es kormányra kerülése utána 
azonban a szerve zet működése jelentősen megválto-
zott. A magyar állam támogatásával létrehozták a 
Demokrácia Központok hálózatát, és ezzel egy idő-
ben megalapították az Erdélyi Magyar Néppártot. 
A Néppárt az 1989-es rendszervál tás óta a romániai 
magyarok or szág gyűlési képviseletét ellátó RMDSZ 
ellenében alakult.67 A kedvezményes honosítás vég-
rehajtása így az erdélyi magyar politikai erők vetél-
kedésének terepévé vált. A Demokrácia Központok 
hálózata sok egyéb feladata mellett a kedvezményes 
honosítással kapcsolatos ügyintézésben nyújtott se-
gítséget.68

A magyar állammal való együttműködés miben-
létének vizsgálata érdekében tizenegy interjút készí-

tettünk Kolozsváron, ahol egy Demokrácia Központ, 
valamint az Erdélyi Magyar Nemzeti Tanács és az 
Erdélyi Magyar Néppárt fontosabb irodáinak alkal-
mazottait kérdeztük. Az interjúkból jól látható a két 
szervezeti struktúra (a párt és a civil szervezet) mű-
ködését, pénzügyi és személyzeti erőforrásait érintő 
egybefonódás. Ennek révén a magyar kormány nem-
csak egy civil szervezet, a Nemzeti Tanács, hanem 
egy politikai párt, a Néppárt működését is közvetle-
nül támogatja. Ráadásul a szervezetek összefonódá-
sa lehetetlenné tette, hogy akár a Demokrácia Köz-
pontok, akár a Nemzeti Tanács megfelelően lássák el 
feladatukat, holott a Demokrácia Központok műkö-
dése – az előzetes célok ellenére – semmi másból nem 
állt, mint az állampolgársági ügyintézés. Az alkal-
mazottak segítettek a kérelmezőknek a nyomtatvá-
nyok kitöltésében és az életrajzírásban, és később ők 
dolgoztak a politikai kam pányokban, mind a romá-
niai, mind a magyarországi választások során. A ké-
relmezési folyamat ily módon lehetővé tette, hogy a 
magyar állammal szoros kapcsolatban működő civil 
szervezet a honosítás közjogi aktusának előkészítése 
során párttámogatókat gyűjtsön. A választások során 
a Nemzeti Tanács és a Néppárt is aktívan kivette ré-
szét a regisztrációból, és politikai kampányt is foly-
tatott a Fidesz mellett; sőt, tény legesen segédkezett 
a levélszavazatoknak a magyar államhoz való eljut-
tatásában. A Néppárt a magyar országi választásokat 
megelőzően több mint egy évig folytatta úgyneve-
zett regisztrációs kampányát. A Nem zeti Tanács a 
Néppárttal együtt a regisztrációk és a szavazatok majd 
kétharmadát gyűjtötte össze.69 A szavazatok ország 
szerinti lebontása nem állapítható meg, az összesített 
szavazatok alapján azonban tudható, hogy a 2014-es 
választások napján a 193 793 külhoni regisztrált sze-
mélyből 66,42% vett részt a választásokon, 128 429 
érvényes szavazatot adtak le, mindebből 122 683 
 szavazatot a Fideszre. Ez a külhoni szavazatok 
 95,53%-a.70 Az új állampolgársági és választási sza-
bályok kiterjesztő rendelkezése nélkül a 2014-es vá-
lasztáson a kormányzó erő nem szerzett volna két-
harmados többséget. (A fejlemények ennyiben kap-
csolódnak a régiós trendhez; vagyis ahhoz, hogy a 
külhoni szavazatok esetenként döntő jelentőséghez 
jutnak, például a 2007-es horvát választásokon vagy 
a 2009-es román elnöki választások során.)

Értékelve a fentieket, egyrészt az látszik, hogy a 
kedvezményes honosítás és a szavazati jog kiterjesz-
tése az „újraegyesítés” céljával ellentétes hatást váltott 
ki. Csak a jogi státuszt tekintve, a határon túli ma-
gyaroknak számos különböző „osztálya” jött létre. 
Vannak magyarok, akik Erdélyben élnek, és csak ro-
mán állampolgárok, magyarigazolvány nélkül; van-
nak „státuszmagyarok”, akik valamilyen okból nem 
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szereztek állampolgárságot, de rendelkeznek magyar-
igazolvánnyal; vannak, akik magyarigazolvánnyal 
nem, de magyar állampolgársággal rendelkeznek; 
vannak azok, akik többes állampolgárok, de nem re-
gisztráltak; vannak olyanok, akik állampolgárok, re-
gisztráltak, de nem szavaztak; valamint vannak olya-
nok, akik állampolgárok, regisztráltak, és szavaztak 
is. Az állampolgársági törvény erdélyi végrehajtásá-
ból az látszik, hogy a honosítás folyamata egyúttal 
exportálta a magyar politikát és annak megosztott-
ságát a határokon kívülre, felépítve és támogatva az 
RMDSZ versenytársát, ugyanakkor megerősítve a 
magyarországi választásokra is a jobboldali szavazó-
bázist. Kérdés, hogy ez az export mennyiben fér össze 
azzal a sokszor hangoztatott törekvéssel, hogy a kor-
mányzat támogatja a határon túli magyar közössé-
gek autonómiatörekvéseit.

A kormányzat, amely új időszá-
mítást hirdetett a nemzetpolitiká-
ban, az általa képviselt etnikai 
nemzetképpel teljes kavarodást ho-
zott: nem világos, hogy ki tekint-
hető az egyesített nemzet tagjának, 
értelmezhető-e az új nemzetfelfo-
gás keretei között a politikai nem-
zet fogalma, és maradt-e hely a sok-
színűségnek. Mi sem mutatja ezt 
jobban, mint az Országgyűlés hon-
lapjának nyitó idézete a házelnök 
Kövér Lászlótól: „Magyarország 
történelmében ez az első képviselő-
ház, amelyik az általános, titkos és 
egyenlő választójog alapján az egész 
nemzetet képviseli.”71 Tekintve, 
hogy a jelek szerint a határon túl élő magyarok na-
gyobbik része nem él a kedvezményes honosítás le-
hetőségével,72 a kijelentésből az következik, hogy az 
a határon túli magyar, aki ehhez a többséghez tarto-
zik – tehát nem vette fel az állampolgárságot, vagy 
felvette, de nem regisztrált és szavazott – az új („új-
raegyesített”) vízió szerint kiszorult „az egész nem-
zetből”.

konklÚziÓ

A tanulmányban amellett érveltünk, hogy a diszk-
riminációs tesztet alkalmazni kell a honosítási el-
járásokra, a magyar szabályozás által alkalmazott 
külhoni etnikai kedvezményre is kiterjedően. A sza-
bályozásnak mind a célja, mind az alkalmazása – 
amennyit erről tudni lehet – megerősíti, hogy etni-
kai alapú különbségtételről van szó, amelynek meg-
engedhetőségére szigorúbb mércét kell alkalmazni. 
Azt kellett vizsgálnunk, hogy az etnikai megkülön-

böztetés arányos-e egy legitim célhoz képest. Ennek 
során megnéztük, milyen legitim célok merülhetnek 
fel – etnikai-kulturális kötelék mint tényleges kap-
csolat; az állampolgárság mint a „nemzeti identitás” 
eleme; védelem a területi állam elnyomó politikája 
ellen; múltbeli diszkrimináció orvoslása; társadalmi 
integráció; határok légiesítése –, amellyel az adott 
állam megpróbálhatja igazolni a külhoni etnikai ked-
vezmény elvét a honosítási politikájában, és amelyek-
nek első ránézésre esélyük van arra, hogy teljesítsék 
a szükségességi követelményt. A vizsgált célok kap-
csán a tanulmány jelezte annak kérdésességét, hogy 
azok mennyiben tudják igazolni a különbségté tel 
szükségességét, és a nem kedvezményezett honosí-
tási szabályt fi gyelembe véve a megkülönböztetés 
még ekkor is aránytalannak minősül. Ugyanakkor, 

a felsorolt célok mellett további 
jogalkotói megfontolásokat tudunk 
azonosítani, amelyek illegitimnek 
tekinthetőek, mert azonnal meg-
buknak a diszkriminációs teszt 
első, szükségességi lépcsőjén. 
A politikai döntéshozót gyakran a 
történelem újraírása és a nemzet-
építés vezeti, amellyel az állampol-
gársági szabályozás egy kívánt, de 
meg nem valósult múlt víziójának 
foglyává válik.

A magyar szabályozás egyik fő 
céljaként az jelent meg a hivatalos 
fórumokon, hogy az állampolgár-
ság és a szavazati jog kiterjesztése 
meghozza a „magyar nemzet ha-
tárokon átnyúló újraegyesítését”. 

Ugyanakkor elemzésünk rámutatott arra, hogy a sza-
bályozás valójában újabb megosztást hozott az egye-
sítés helyett. A határon túli magyarok többsége nem 
igényelte a magyar állampolgárságot, illetve nem re-
gisztráltatta magát a szavazói névjegyzékbe. A kor-
mányzati retorikát és az állampolgársági, válasz tójogi 
szabályozást ezzel a társadalmi valósággal össze vetve 
úgy tűnik, hogy a hivatalos magyar politika immár a 
kulturális (a politikaival egybemosott) nemzetből is 
kitaszítja azokat, akik nem a magyarországi ve zetés 
elképzelései szerint élik meg magyarságukat. Ez alá-
ássa a valódi újraegyesítés célját, és inkább tűnik a ma-
gyarországi megosztottság exportálásának, amelynek 
mögöttes célja a lojális szavazótábor kiszélesítése.

Álláspontunk szerint tehát a jelenlegi magyar ál-
lampolgársági szabályozás egészét tekintve nem iga-
zolható a külhoni kedvezményes honosítás jelenlegi 
megoldása. Felmerül a kérdés, hogy mi következik 
mindebből. A diszkriminációs elemzés összehason-
lító jellegéből fakad az a sajátosság, hogy a jogelle-

a vÁlasztÁsok sorÁn a 
nem zeti tanÁcs És a nÉp-
pÁrt is aktÍvan kivette 
rÉszÉt a regisztrÁciÓbÓl, 
És politikai kampÁnyt is 
folytatott a fidesz mel-
lett; sõt, tÉnylegesen se-
gÉdkezett a levÉlszavaza-
toknak a magyar Állam-
hoz valÓ eljutta tÁsÁban. 
a nÉppÁrt a ma gyar-
orszÁgi vÁlasztÁsokat 
megelõzõen tÖbb mint 
egy Évig folytatta Úgy-
nevezett regisztrÁciÓs 

kampÁnyÁt
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nes különbségtétel nem csak a kedvezmény eltörlé-
sével orvosolható, hanem úgy is, hogy a hátrányosan 
érintett személyi kör helyzetén javít a jogalkotó. 
A kedvezmény eltörlése – azon kívül, hogy nem va-
lószínű –, a tömeges felvételt követően már korláto-
zott hatással bír, és a vérségi elv „végtelenített” al-
kalmazása komolyabb problémát jelent. Reálisabb 
célkitűzésnek látszik, hogy a cikkben kifejtetthez ha-
sonló, egyenlőségalapú érvelés járuljon hozzá ahhoz, 
hogy a nem kedvezményezett csoport tagjaival szem-
beni bánásmódot javítsa. A szerzők, miközben érzé-
kelik a menedékkérők befogadása kapcsán a közbe-
széd és közgondolkodás jelenlegi helyzetét, az utób-
bi megoldást kifejezetten indokoltnak látják: szükség 
volna az általános, nem kedvezményezett vagy nem 
etnikai alapú honosítási eljárások humanizálására és 
a feltételek könnyítésére. Az állampolgárság vérségi 
szemlélete helyett egy rugalmasabb, valamint a tény-
leges kapcsolat elvét jobban fi gyelembe vevő szabá-
lyozás lenne kívánatos.

A tanulmányban alkalmazott módszer korlátját 
jelenti, hogy nem közvetlenül a területen kívüliség 
elemét tette kritikai vizsgálat tárgyává, ugyanakkor 
a tájékozott vitát szolgálja a diszkriminációs teszt-
ben felmerülő megengedett célok és az utolsó feje-
zetben elemzett pártpolitikai indítékok mélyebb fel-
tárása. Csakis ezek révén lehet a mindenkori döntés-
hozót szembesíteni azzal, hogy részben egymásnak 
ellentmondó, részben illegitim szándékok állnak a 
jelenlegi állampolgársági szabályozás mögött, ami az 
egész politikai közösség számára baljós üzenet – a 
nemzet alapjairól, határairól, önképéről és jövőképé-
ről van szó.
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