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Az első világháború, illetve a hidegháború befejező-
dését követően Európában a nemzeti (etnikai, nyel-
vi és vallási) kisebbségek védelmére nemzetközi jogi 
rezsimek jöttek létre. A konkrét történelmi körülmé-
nyek természetesen eltérőek voltak, de mindkét eset-
ben geopolitikai és a korszellemben gyökerező okok 
vezettek el a nemzetközi jogi rezsimek megszületés-
hez. A legfontosabb különbség talán az, hogy míg az 
első világháborút az államok közötti nagyszabású te-
rületi átrendezés követte, a hidegháborút követően 
„csupán” a közép- és kelet-európai föderációk bom-
lottak fel, szigorúan az uti possidetis keretei között. 

Az első világháborút követően a birodalmak helyén 
elméletileg nemzet-, gyakorlatilag soknemzetiségű 
államokat teremtő békerendszer igényelte az önké-
nyesen, hatalmi megfontolások szerint átrajzolt ha-
tárok stabilitását. A kisebbségeknek nyújtott garan-
ciák vágyott stabilitás eszközei voltak, amelyeknek 
távlati célja azonban a minél kevésbé fájdalmas asz-
szimiláció volt.1 A győztes nagy-
hatalmak kisebbségi jogokat vet-
tek be a békeszerződésekbe, ilyen 
tartalmú egyezményeket kötöttek 
az újonnan létrejött vagy területi-
leg kibővített közép- és kelet-eu-
rópai szövetségeseikkel, egyes ál-
lamok egyoldalú nyilatkozatokban 
tettek ilyen irányú ígéreteket. Két-
oldalú egyezmények is születtek; 
mitöbb, a Nemzetek Szövetségé-
hez fűződő rendszeren kívül is 
létrejöttek ilyen tartalmú szerző-
dések.2

Az antant nagyhatalmaival kö-
tött kisebbségi jogokat garantáló egyezmények kor-
látozták a másik szerződő fél szuverenitását. Ez ese-
tükben – szemben a vesztes államokkal kötött béke-
szerződésekkel – magyarázatot igényelt. Ezt a 
magyarázatot a Clemenceau-doktrína adta meg: a 
francia miniszterelnök a lengyel miniszterelnöknek 
írott levelében a lengyelekkel kötött szerződés kap-
csán kifejtette, hogy Európa közjoga szerint semmi 
új nincs abban, hogy ha egy új állam születik, vagy 
ha egy létező állam nagy területtel gyarapodik, ak-

kor a nagyhatalmak az elismerés feltételeként meg-
kívánják a kormányzás bizonyos alapelveit illetően a 
nemzetközi egyezmény formájában történő kötele-
zettségvállalást.3 

Az első világháború következtében új korszak kez-
dődött a nemzetközi jog történetében, ami több tekin-
tetben is szakítást jelentett a világégést megelőző po-
zitivista megközelítéssel. Ez a szemlélet ugyanis a 
nemzetközi autoritás kizárólagos forrásának az álla-
mokat tekintette, a nemzetközi jog kizárólagos sza-
bályozási területének pedig a szuverének közötti vi-
szonyokat. Az államközpontú pozitivizmust a mo-
dernista nemzetközi jogi szemlélet váltotta fel.  
A modernista nemzetközi jogi szemlélet az állam le-
gitimitását a nemzetből (nemzetállam) vezette le; kí-
sérleti jogi technikák, intézmények bevezetésével pedig 
az államközi konfliktusok békés rendezésére töreke-
dett.4 A Nemzetek Szövetsége mint kollektív bizton-
sági rendszer mellett további innovatív nemzetközi 

jogi technikák, illetve jogintézmé-
nyek jöttek létre: a támadó hábo-
rúk korlátozása, a kisebbségvé-
delem, a mandátumrendszer, va-
lamint az állandó nemzetközi 
bíráskodás, utóbbi kötelező jelle-
ge miatt is komoly alternatívát te-
remtett a jogi természetű viták 
kapcsán.5

A modernista felfogásnak alap-
vetően négy jellemzője volt: a szu-
verén állam mint egyedüli hata-
lom bírálata; a nyitottság a nem-
zeti érzület legitimitást teremtő 
ereje iránt; hit a sokféle, joginak 

tekintett eljárási technikában, döntéshozatali eljárás-
ban a nemzetközi konfliktusok kezelését illetően; va-
lamint a tradicionális nemzetközi jogi felfogásban 
egymással össze nem illő autoritások, az állam, a 
nemzet, a nép és az egyén egymás mellé helyezése.6 
A nép, a nemzet és a kisebbség fogalmainak nemzet-
közi jogi karrierjében alighanem szerepet játszhatott 
a korszellem, így a népiesség megjelenése a társada-
lomtudományok vagy a művészetek terén, gondoljunk 
például a falukutatásra vagy Bartók Béla zenéjére.7
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A hidegháború utáni geopolitikai megfontolásokat 
illetően döntő szerepe volt annak, hogy a többség és 
a kisebbségek közötti viszony súlyos kiéleződése vé-
res eseményekbe torkollt Közép- és Kelet-Európá- 
ban, a nyugati békeközösség peremén, vagyis az ilyen 
konfliktusok következményei már a szomszédból fe-
nyegettek. Egy-egy állam konszolidált működését 
ugyanis humanitárius fenyegetések is érhetik: ha egy 
szomszédos vagy közeli államban az alapvető jogok 
tömeges és durva megsértésére kerül sor, vagy etnikai 
konfliktusok zajlanak, az menekültek tömeges be-
áramlásához, illetve a kormányok közötti feszültsé-
gekhez vezethet. Mindezt jól illusztrálta a jugoszláv 
válság. Nem biztos, hogy a konfliktusok eszkalálódá-
sa által kiváltott terrorizmus, polgárháború, kiválási 
törekvések és határproblémák rossz példát mutató, 
destabilizáló hatásai megállnak a határoknál; ez leg-
alábbis erősen kétségesnek tűnt a kilencvenes évek el-
ső felében. Ezek a fenyegetések tartották napirenden 
a kérdést, hogy a nemzetközi intézményeknek ho-
gyan és milyen mértékig kell részt venniük a konflik-
tusok rendezésében; egyáltalán mihez is kezdjenek 
Európa keleti felével a hidegháború győztesei. Ha-
sonlóan az első világháborút követő időszakhoz, is-
mét Közép- és Kelet-Európa stabilitása volt a tét. Az 
eltérés abban állt, hogy bár a határok stabilitása az 
utóbbi esetben is alapvető jelentő-
ségű volt, de az igazán döntő kér-
dés a határokon esetlegesen átter-
jedő (előbbiekben említett) huma-
nitárius fenyegetés volt.

A biztonságpolitikai (NATO) 
és gazdasági (EU) garanciákat 
nyújtó intézményekbe történő be-
fogadásban döntő szerepet játszott 
az etnikai alapú konfliktusba bo-
nyolódott, egymást kölcsönösen 
fenyegető, torzsalkodó közép- és 
kelet-európai államok „folyamatos jelenének” vízió-
ja. A csatlakozási folyamat perspektívája – miután 
ezeknek az államoknak a politikai elitjében egyértel-
műen tudatosították, hogy a feszültségek csillapítása 
és a konfliktuskezelésre szolgáló együttműködési ke-
retek elfogadása nélkül nincs csatlakozás – mérsékel-
te az ellentéteket, és kétoldalú szerződések hálóza-
tához vezetett. Nem túlzás azt állítani, hogy a kö-
zép- és kelet-európai et nikai konfliktusok álltak a 
kisebbségvédelem mai  európai eszközeinek megte-
remtése mögött:8 ilyen eszköz az Európai Biztonsá-
gi és Együttműködési Szervezet Kisebbségi Főbiz-
tosának intézménye, az Európa Tanács kontextusá-
ban pedig a Keretegyezmény a nemzeti kisebbségek 
védelméről és a Regionális vagy kisebbségi nyelvek 
európai chartája. Ezt mutatja az is, hogy a szerződé-

sek hatályba lépésének huszadik évfordulóján hiva-
talosan fel sem vetődött a szövegek revíziója vagy ki-
egészítő jegyzőkönyvek létrehozása: a „forradalmi 
helyzet” elmúlt, a történetileg együtt élő kisebbségek 
védelmének kérdését ma háttérbe szorítják más hu-
manitárius problémák, például az Európán kívülről 
érkező bevándorlókkal és menekültekkel kapcsolatos 
kérdések, illetve a megoldási kísérletek okozta fe-
szültségek. 

A kontinensen a hidegháború az emberi jogok és 
az európai egység jegyében zárult le. A korszellem 
ezekben az eszmékben nyilvánult meg. Univerzális 
szinten a kisebbségi jogok az emberi jogok nemzet-
közi védelme terén már 1966-ban megjelentek, az 
ENSZ Polgári és politikai jogok nemzetközi egyez-
ségokmánya 27. cikkébe foglalva. Európai regionális 
keretek között az EBESZ (akkor még EBBÉ) huma-
nitárius dimenziója 1990. évi koppenhágai záródo-
kumentuma IV. fejezete teljes egészében a kisebbsé-
gek jogaival foglalkozott. Döntő jelentőségű volt 
azonban annak az elvi szinten történő kimondása, 
hogy a kisebbségi jogok védelme az emberi jogok 
nemzetközi védelmének szerves részét képezi – amint 
azt az Európa Tanács égisze alatt 1995-ben kötött 
Keretegyezmény a nemzeti kisebbségek védelméről 
1. cikke meg is tette. Ez egyrészt azt jelenti, hogy a 

kisebbségi jogok védelme nem ki-
zárólagos az államok belső jogha-
tósági jogkörének tárgya, másrészt 
azt, hogy mivel emberi jogokról 
van szó, biztosításuk nem köthe-
tő a többségi államnak tett hűség-
nyilatkozathoz.

Az emberi jogi univerzalizmus 
és az európai egység eszméi nem 
engedték, hogy megismétlődhes-
sen az, ami az első világháború 
után történt: hogy a nyugati ha-

talmak Közép- és Kelet-Európára szűkítsék a regio-
nális kisebbségvédelmi rendszert, mint a Nemzetek 
Szövetsége esetében.9 Az Európa Tanács keretében 
kidolgozott két egyezmény összeurópai jellegű. A si-
ker azonban nem lett teljes: a nyugat-európai álla-
mok ugyanis nem kooperálnak az EBESZ Kisebb-
ségi Főbiztosával; sőt, Törökország is visszautasítot-
ta a Kisebbségi Főbiztossal való együttműködést.10 

A NEMZETKÖZI JOG VÁLTOZÁSA 
ÉS A CHARTA

Ha jellemezni kellene a nemzetközi jogban az elmúlt 
évtizedek során lezajlott változásokat, akkor összes-
ségében elmondható, hogy beteljesült az első világ-

AZ ELTÉRÉS ABBAN ÁLLT, 
HOGY BÁR A HATÁROK STA-
BILITÁSA AZ UTÓBBI ESETBEN 
IS ALAPVETõ JELENTõSÉGû 
VOLT, DE AZ IGAZÁN DÖNTõ 
K É R DÉ S  A  H ATÁ ROKON 
ESETLEGESEN ÁTTERJEDõ 
(ELõBBIEKBEN EMLÍTETT) HU-
MANITÁRIUS FENYEGETÉS 

VOLT.
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háború után elindult folyamat: a mai nemzetközi jog 
már nem egyszerűen az államtitánok joga. A nem-
zetközi jog az elmúlt évtizedekben az államok kö-
zötti konfrontáció mérséklése és a szuverének kom-
petenciájának elhatárolása mellett jelentősen előre 
haladt a kölcsönös függések szabályozásának és a 
 kö zös humánus értékek védelmének korábban már 
megkezdett útján. Az 1914 előtti – klasszikus – nem-
zetközi jogot találóan jellemezte Giambattista Vico 
titáni (küklopszi) jogként.11 Ezt a jogot óriások al-
kották, akik toronyként magasodtak az egyének fö-
lé, a közöttük lévő viszonyok szabályozására töreked-
ve; olyan titánok, akiknek mindegyike a saját bar-
langjában élt, nem sokat törődve a többiekkel, ám 
vadul legyilkolva a területének határait megsértőket.  
A nemzetközi jog az államok közötti érintkezések 
szabályozására korlátozódott, így 
például a diplomáciai és konzuli 
kapcsolatokra, vagy a háború indí-
tásának jogára és a hadviselésre. 
1945-ben az ENSZ Alapokmánya 
kimondta az emberi jogok tiszte-
letben tartásának kötelezettségét 
is. Ez utóbbi momentum lett az 
alapja az emberi jogok védelmét 
szolgáló nemzetközi szabály- és 
intézményrendszer kiépítésének, 
ami viszont – az egyén érdekét és 
jólétét védő egyéb nemzetközi 
szabályok megjelenésével, illetve 
azok kiterjedésével, például a kör-
nyezetvédelem területén – megváltoztatta a nemzet-
közi jog küklopszi értékválasztását: a nemzetközi 
rendszer stabilitásának védelmével egyenrangúvá vál-
tak a humanitárius értékek.

„A nemzetközi jog változó struktúrájának,”12 az 
együttműködés joga kiterjedésének alapvető jellem-
zője, hogy az államok közötti kölcsönös függések el-
mélyülésével egyre több és több, korábban a belső jog 
szabályozási körébe tartozó kérdés vált a nemzetkö-
zi jog tárgyává, az engedélyezett élelmiszer-színe-
zékektől kezdve az iskolai testi fenyítés elfogadha-
tóságáig. Ezek a belső jogot koordináló szabályok 
 beépülnek a belső jog forrásaiba, és az államok jog-
rendszerében belső szabályként kerülnek végrehaj-
tásra. Emellett az utóbbi évtizedekben kiteljesedett 
az a folyamat, amelynek eredményeként a nemzetkö-
zi jog szintjére emelkedtek bizonyos kérdéskörök, 
például a kereskedelmi jogi szabályokkal vagy a kör-
nyezetvédelemmel kapcsolatban. 

A Charta létrehozása összekapcsolható az em lített 
két tendenciával: a humanitárius értékek egyre fon-
tosabbá való oltalmazásával, valamint ennek része-
ként a kulturális értékek védelmével, amely a nemzet-

közi jog egyre jelentősebbé váló sajátos területe. Uni-
verzális szinten a védelem biztosítása az UNESCO 
keretein belül kezdődött, a materiális jellegű kulturá-
lis és természeti örökség megóvására vonatkozó nem-
zetközi jogi szabályok felállításával, majd eljutott a 
szellemi értékek megőrzésének garantálásig, ami a 
nyelv védelmére is kiterjed.13

Az Európa Tanács keretében a történet másképp 
játszódott le. Az 1954. évi Európai kulturális egyez-
mény 2. cikke már előírja a részes államok számára, 
hogy bátorítsák és támogassák saját polgáraikat más 
európai nyelvek tanulását illetően. Ez a kezdet tel-
jesedett ki a Chartában és a Keretegyezményben. 
A Charta preambuluma kimondja, hogy „Európa 
történelmi regionális vagy kisebbségi nyelveinek – 
amelyek közül néhányat az esetleges eltűnés veszé-

lye fenyeget – védelme hozzájárul 
Európa kulturális gazdagságának 
és hagyományainak megóvásához 
és fejlesztéséhez”. A Chartára te-
hát úgy is tekinthetünk, mint a 
„megőrzési” ideológia manifesztá-
lódására, amely a nemzetközi jog-
ban főként a környezetvédelem és 
a kulturális örökség védelmének 
kapcsán jelent meg.14 

A Regionális vagy kisebbségi 
nyelvek európai chartája tehát az 
európai kulturális örökséghez tar-
tozó regionális vagy kisebbségi 
nyelveket védi, ugyanakkor köz-

vetett módon garantálja a kisebbségi nyelveket hasz-
nálók nyelvi jogait is.15 Az „objektív standardok”16 
szubjektív jogokhoz vezethetnek. A Chartának e fi-
nalitása mellett – a nyelvi örökség védelme és a nyel-
vi jogok közvetett biztosítása – az előbbiekkel össze-
függő politikai filozófiai törekvései is azonosíthatók. 
Ilyen a többnyelvű állampolgárság – az egyenlőséget 
nyelvi alapon is komolyan vevő állampolgárság – po-
litikai koncepciójának megteremtésére szolgáló 
 tervezetjellege.17 A Charta értelmezhető az állami 
kisebbségi nyelvpolitikák ideáltípusát leíró instrumen-
tum ként is, illetve a kisebbségi nyelvpolitika ér té-
kelésének eszközeként.18 Mindez elvezethet ahhoz a 
következtetéshez, hogy a Charta – a létrehozók szán-
dékain túlmutatva – a „sokszínűség-menedzsment” 
komplex területének szabályozója is.19

Egy szerényebbnek tűnő értékelés szerint a Char-
ta védőbeszéd a tolerancia mellett.20 Ez kétségte lenül 
igaz, különösen azt figyelembe véve, hogy a tole-
rancia fogalma komplementer az emberi jogok kon-
cepciójával, amelynek a kisebbségi jogok, így a nyel-
vi jogok is integráns részét képezik. A Charta ugyan-
akkor sokkal többet ír elő a részes államoknak a 

DÖNTõ JELENTõSÉGû VOLT 
AZONBAN ANNAK AZ ELVI 
SZINTEN TÖRTÉNõ KIMON-
DÁSA, HOGY A KISEBBSÉGI JO-
GOK VÉDELME AZ EMBERI JO-
GOK NEMZETKÖZI VÉDELMÉ-
NEK SZERVES RÉSZÉT KÉPE-
ZI – AMINT AZT AZ EURÓPA 
TANÁCS ÉGISZE ALATT 1995-
BEN KÖTÖTT KERETEGYEZ-
MÉNY A NEMZETI KISEBBSÉ-
GEK VÉDELMÉRõL 1. CIKKE 

MEG IS TETTE
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to leranciánál, nevezetesen a kisebbségi nyelvek vé-
delmét és előmozdítását. Az absztrakció magasabb 
szintjén kifejezve: ez a szemlélet a nyelvileg homo-
genizáló tizenkilencedik századi nemzetállami kon-
cepció pozitív lépések útján történő meghaladását je-
lenti.

A CHARTA DIÓHÉJBAN

A Charta alapkoncepciója tehát az európai kulturá-
lis örökség részét képező regionális vagy kisebbségi 
nyelvek védelme. Bevallott célja, hogy eltávolítsa a 
kulturális örökségvédelem körébe vont kisebbségi 
nyelvvédelmet a kisebbségi jogok 
politikai világától; azért, hogy az 
elfogadhatóbbá váljon egyes euró-
pai államok számára. Ez a jóindu-
latú erőfeszítés azonban fából vas-
karika. „Nagyon nemes fából ké-
szült igen művészies vaskarika.”21 
A nyelv politikai ügy – a nyelvpo-
litika a politikaelmélet hagyomá-
nyos területei és koncepciói szá-
mára is alapvető fontosságú – és 
az marad a kulturális örökségvé-
delem légies köntösébe öltözve is. 
Ezt nem nehéz bizonyítani, ezért csupán két példá-
val élek: mindkettő szorosan kapcsolódik a Chartá-
hoz. Az egyik az új állammal együtt születő új több-
ségi nyelvek esete: gondoljunk a montenegrói vagy a 
boszniai nyelv világrajövetelére. A másik az ír nyelv 
esete, amelynek a Charta alapján történő védelméért 
küzdve Írország diplomatái elérték, hogy kevésbé 
használt hivatalos nyelvként kiterjedjen rá a védelem. 
Nos, Írország a mai napig sem ratifikálta a Chartát; 
nincs olyan politikus, aki vállalná a felelősséget, hogy 
a Regionális vagy kisebbségi nyelvek európai chartá-
jának védőszárnyai alá vonja az ír identitásnak ezen 
elemét, deklarálva ezáltal az ír nyelv kevésbé hasz-
nált hivatalos nyelv jellegét.

A szerződés az állam területén hagyományosan 
jelen lévő, meghatározott területen koncentrálódó 
nyelveket részesíti védelemben, de kimondja, hogy 
lehetőség szerint a körülhatárolható területhez nem 
kötődő nyelveket is védeni kell. A védelem a regio-
nális – tehát kiterjedt területen használt –, illetve az 
egyéb kisebbségi nyelvekre vonatkozik; azok helyi 
változataira, dialektusaira viszont nem.22 Az európai 
kulturális örökség védelmi koncepciójából követke-
zően a bevándorolt közösségek által használt nyel-
vekre nem terjed ki a védelem. Ha egy regionális 
vagy kisebbségi nyelv hivatalos nyelv, csak akkor ré-
szesül védelemben, ha erre a részes állam önkénte-
sen kötelezettséget vállal.23

A Charta alacsonyabb és magasabb szintű védel-
met is lehetővé tesz. A II. részben megállapított cé-
lokat és elveket valamennyi regionális vagy kisebb-
ségi nyelv esetében alkalmazni kell, azaz minden ki-
sebbségi nyelvet megillet ez a védelmi szint. A célok 
és elvek között szerepel a kisebbségi nyelvhasználat 
elismerése a kulturális gazdagság megnyilvánulása-
ként, a kisebbségi nyelv földrajzi határainak tiszte-
letben tartása, valamint annak szavatolása, hogy egy 
új igazgatási beosztás ne akadályozza az adott kisebb-
ségi nyelv használatát. Ugyanitt szerepel a kisebbsé-
gi nyelv minden szinten történő oktatásának, illetve 
tanulásának, valamint köz- és magánéleti, szóbeli és 

írásbeli használatának előmozdí-
tása, bátorítása. A III. rész szerin-
ti magasabb szintű védelem nyúj-
tásánál a részes államnak válasz-
tási lehetősége van abban a 
tekintetben, hogy területének mely 
részén, mely nyelv számára kí- 
ván védelmet biztosítani. Minden 
egyes megjelölt kisebbségi nyelv 
esetében legalább 35 bekezdést 
vagy pontot kell a szerződés III. 
részéből választani. Az oktatás és 
a kulturális élet területén legalább 

hármat-hármat, míg a többi területen legalább egyet-
egyet. A kulturális élet helyett célszerűbb lett volna 
a média kiemelése, annak a mai életben betöltött sze-
repe miatt.

Azok a területek, amelyeket illetően a részes álla-
moknak egy-egy kötelezettséget kell választaniuk, a 
következők: médiaügyek, bírósági eljárások, közigaz-
gatás és közszolgáltatás, gazdasági és társadalmi élet. 
A határokon átnyúló kapcsolatokat érintő kötelezett-
ségekből nem kötelező vállalni. Az egyes területeken 
különböző nehézségi fokú, részletesen meghatáro-
zott vállalások közötti választásra nyílik lehetőség. 
Ez utóbbiak köre utólag tovább bővíthető. Magyar-
ország például – kibővítve a III. rész szerint a hor-
vát, német, román, szerb, szlovák és szlovén nyelvek 
tekintetében tett eredeti vállalásait – kötelezettsége-
ket vállalt a romani és a beás nyelveket illetően is.

A részes államoknak a megerősítést követő egy 
esztendőn belül jelentést kell készíteniük a Charta 
végrehajtásról, majd ezt háromévenként meg kell is-
mételniük. A szerződés konszenzusos módosításával 
a jelentéstételi ciklus valószínűleg öt évre bővül, a ré-
szes államok „fáradtsága” miatt: a részes államok ap-
parátusai úgy érzik, hogy túl sok szerződés kapcsán 
kell különböző nemzetközi intézményeknek kor-
mányzati jelentést készíteniük. Ha a jelentéstételi 
ciklus öt esztendőre nő – egyébként ez a szokásos in-
tervallum a nemzetközi emberi jogi szerződések leg-

A CHARTA LÉTREHOZÁSA 
ÖSSZEKAPCSOLHATÓ AZ EM-
LÍTETT KÉT TENDENCIÁVAL: 
A HUMANITÁRIUS ÉRTÉ-
KEK EGYRE FONTOSABBÁ VA-
LÓ OLTALMAZÁSÁVAL, VALA-
MINT ENNEK RÉSZEKÉNT A 
KULTURÁLIS ÉRTÉKEK VÉDEL-
MÉVEL, AMELY A NEMZETKÖ-
ZI JOG EGYRE JELENTõSEBBÉ 
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többje esetében –, akkor elméletileg csökken a jelen-
téstéti határidő elmulasztásának esélye (jelenleg 
ugyanis egyre gyakoribbak a késések).24 A jelentése-
ket egy-egy szakértői bizottsági munkacsoport vizs-
gálja meg, amely jelentést és ajánlástervezeteket ké-
szít. A jelentést és annak részeként az ajánlásterve-
zeteket a Szakértői Bizottság, az ajánlásokat pedig 
az Európa Tanács Miniszteri Bizottsága fogadja el. 
A szakértők saját értékelő jelentésükben egyértel-
műen fogalmazhatnak: a hivatali nyelvhasználathoz 
megkívánt arányszám kapcsán például felszólítot- 
ták Szlovákiát a 20 százalékos küszöb felülvizsgá-
latára.25 

A CHARTA MINT  
NEMZETKÖZI SZERZõDÉS, FõKÉNT 

A BÍRÁLATOK TÜKRÉBEN

A Chartát nem szánták „magas politikai” szerződés-
nek. Ezt nem csupán kulturális örökségvédő öltöze-
te mutatja, de az is, hogy az Európa Tanácsban min-
dig háttérbe szorul a Keretegyezménnyel szemben.26 
Az sem biztos, hogy a minden megerősítő állam ko-
molyan gondolta a vállalásait; egyes államok feltehe-
tően csak a hazai kisebbségi választók körében kí-
vántak jó benyomást tenni, mások pedig az országuk 
civilizált, jogkövető képét igyekeztek erősíteni a nem-
zetközi közösségben.27 Ahogyan azonban a szín há- 
zat utánozva a való életben is meg- 
 történik, az első felvonásban a 
kandalló fölé helyezett puska a 
harmadik felvonásban elsülhet. 
A Char ta végrehajtásával kapcso-
latban éles politikai konf liktus 
alakult ki. Ez legfőképp abban 
mutatkozik meg, hogy az érintett 
államok – Ukrajnától Spanyolor-
szágig – egyre gyakrabban küzde-
nek a Szakértői Bizottság ajánlás-
tervezeteinek megváltoztatásáért 
vagy teljes elhagyásáért az Euró-
pa Tanács Miniszteri Bizottságá-
nak állandó képviselői szintű ülésein. Nehézséget je-
lent, hogy az Európa Tanács Miniszteri Bizottságá-
ban elméletileg valamennyi tagállam részt vehet az 
ajánlástervezetekről folytatott vitában; sőt, az aján-
lások elfogadásában is. Ez egyes esetekben új frontot 
nyithat két tagállam konfliktusában, például Uk rajna 
és Oroszország között (az előbbi részes fél az egyez-
ményben, az utóbbi nem).

Szemben a Keretegyezménnyel, az EU bővítése 
során az Európai Bizottság nem várta el a csatlakoz-
ni kívánó államoktól, hogy a Chartát is megerősít-
sék. Ez feltehetően a (volt szovjet) balti államok iránt 

kímélet miatt történt így. Szerbia esetében viszont a 
Charta végrehajtását is vizsgálják a csatlakozási tár-
gyalások során. 

A Charta a többségi és a kisebbségi az érdekek, az 
állami erőforrások és az intézményi igények kiegyen-
súlyozására törekszik a kisebbségi nyelvvédelem kon-
textusában, a kötelezettségek tekintetében felállított 
à la carte „de-formában”, a minél szélesebb körű ra-
tifikáció érdekében.

Ez utóbbi megoldás, vagyis az, hogy a Charta  
„a kezdeményezést teljesen az államokra hagyja”,28 
kritikát váltott ki. A Charta, az Európai szociális 
charta példáját követve, valóban a részes államokra 
hagyta a választást a III. rész különböző nehézségi 
fo kozatú kötelezettségeit illetően – a megerősítés elő-
segítése érdekében, valamint az egyes kisebbsé gi 
nyelvek eltérő helyzete miatt – de nem rögzítette, 
hogy az adott nyelv objektív helyzetének megfelelő-
en kell választaniuk. A Magyarázó jelentés viszont 
megteszi ezt.29 A Magyarázó jelentés azt is megálla-
pítja, hogy egy kisebbségi nyelv kizárása a III. rész 
szerinti védelemből nem történhet a Charta szelle-
mével, céljaival és alapelveivel ellentétes módon.30 
Mindezek ellenére indokoltnak tűnt az attól való fé-
lelem, hogy a megerősítő államok szelekciója drasz-
tikusan korlátozott lesz, és a minimum standardok 
választása révén a részes államok egyszerűen csak 
konszolidálják a már meglévő védelmi szintet.31 En-

nek esélyét növelhette az a körül-
mény is, hogy a részes államoknak 
a megerősítést követő egy éven be-
lül jelentést kellett készíteniük a 
Charta végrehajtásáról. A gyakor-
lat azonban azt mutatta, hogy a 
legtöbb esetben csupán kiinduló-
pontként szolgált a meglévő vé-
delmi szint a ratifikációs doku-
mentum kidolgozása során, és ez 
főként a kisebbségi nyelvi szerve-
zetek bevonásának volt köszön-
hető. Ezeknek a normatív ambí-
cióknak a bevétele a megerősí- 

tő do kumentumba azt a benyomást kelthette, hogy  
a ki sebbségi nyelvpolitikák területén messzemenő 
 reformfolyamatok fognak beindulni. A ratifikáció 
egyúttal néhány elhanyagolt kisebbségi nyelvre is rá-
irányította a figyelmet, így például a kvenre Norvé-
giában vagy a limburgira Hollandiában.32 

További kritika volt, hogy a Charta standard meg-
állapító szerepének gátat szab, hogy csupán állami 
kötelezettségvállalásokat tartalmaz, és nem garantál 
valódi kisebbségi nyelvi jogokat.33 Amint erről már 
volt szó, a Charta csak közvetetten véd szubjektív jo-
gokat. Ha azonban arra gondolunk, hogy a nemzeti 

A SZERZõDÉS KONSZENZUSOS 
MÓDOSÍTÁSÁVAL A JELENTÉS-
TÉTELI CIKLUS VALÓSZÍNûLEG 
ÖT ÉVRE BõVÜL, A RÉSZES 
ÁLLAMOK „FÁRADTSÁGA” 
MIATT: A RÉSZES ÁLLAMOK 
APPARÁTUSAI ÚGY ÉRZIK, 
HOGY TÚL SOK SZERZõDÉS 
KAPCSÁN KELL KÜLÖNBÖZõ 
NEMZETKÖZI INTÉZMÉNYEK-
NEK KORMÁNYZATI JELEN-
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kisebbségeket védő Keretegyezménynek is csupán a 
3. cikke tartalmaz szubjektív jogot – az identitáshoz 
való jogot – akkor, tekintetbe véve a Charta kultu-
rális örökségvédelmi jellegét is, méltánytalannak tű-
nik a bírálat. 

Teljesen indokolt az azt illető bírálat, hogy a Char-
ta végrehajtásának ellenőrzési mechanizmusa kizáró-
lag a kormányzati jelentéstételen és annak ellenőrzé-
sén alapul, miközben a panasz lehetősége erősí tené 
az egyéni jogok megállapítását.34 Ugyanakkor pon-
tosan ez az a hatás, ami ellene is felhozható; akkor, 
ha a kisebbségi nyelvi jogok garantálásának célját – 
azt, hogy a szerződés közvetetten kisebbségi jogokat 
is véd – minél jobban el kívánjuk rejteni az örök-
ségvédelem mögé. A szándék pedig éppen ez volt a 
Charta létrehozása során. Az egyéni panaszmecha-
nizmus ellen felhozható viszont, hogy nem feltétle-
nül kisebbségi jogokat véd: rögtön másképp ítéljük 
meg a kérdést, ha arra gondolunk, hogy az ENSZ 
gyermekjogi egyezménye is lényegében csak állami 
kötelezettségeket tartalmaz, mégis létrejött az egyé-
ni panasz lehetősége az egyezményhez kapcsolódó-
an. Azt is fel lehet hozni, hogy az à la carte rendszer 
bonyolulttá tenné a panaszokkal való foglakozást, de 
ez az Európai Szociális Charta esetében meghalad-
ható akadály volt: annak kapcsán létrejött ilyen kol-
lektív panaszmechanizmus. Úgy is 
lehet érvelni, hogy a Charta, 
amelynek szövege számos többfé-
leképpen értelmezhető, bizonyta-
lan tartalmú megfogalmazást tar-
talmaz, nem alkalmas arra, hogy 
panaszrendszerrel egészítsék ki. 
A  helyzet azonban hasonló az 
ENSZ Gazdasági, szociális kul-
turális jogok egyezségokmányába 
foglalt jogok szövege esetén, még-
is, mivel megvolt rá a politikai 
akarat, végül létrehozták a pa-
naszrendszert bevezető jegyző-
könyvet. Kétségtelenül igaz az, 
amit a Keretegyezmény esetleges 
ilyen irányú kiegészítésével kapcsolatban kifejtettek,35 
hogy a kollektív panaszjog előnyben részesítése tűnik 
ésszerű alternatívának az egyéni jellegűvel szemben.

A VÉGREHAJTÁS ELLENõRZÉSNEK 
JELLEMZõI ÉS PROBLÉMÁI

Ha a nemzetközi jogra nem kizárólag normahalmaz-
ként tekintünk, hanem arra is figyelünk, hogy mi-
ként formálódik a normaszövegek jelentése az alkal-
mazás során, akkor ezáltal kiemelkedő jelentőséget 

tulajdonítunk a végrehajtás ellenőrzésére létrehozott 
szervek tevékenységének; még akkor is, ha ezek a 
szervek nem bírói jellegűek, és nincsenek felhatal-
mazva kötelező értelmezésre.

Nem egyszerű feladat a kormányzati jelentések ér-
tékelése a Charta végrehajtásának ellenőrzését vég-
ző Szakértői Bizottság számára, amelyben minden 
részes állam részéről állandó jelleggel részt vesz va-
laki, a kormányzati jelentések értékelése során; még 
úgy sem, hogy örvendetesen nő a beküldött árnyék-
jelentések száma. Ez a megállapítás könnyen alá-
támasztható, ha figyelembe vesszük, hogy a Charta 
által védett kisebbségi nyelvek jelentősen eltérnek 
egymástól a beszélők számát, a használók földrajzi 
koncentrációját, nyelvi öntudatát, oktatási és kultu-
rális infrastruktúrájának kiépítettségét, elismertsé-
gük és védelmük mértékét tekintve. A helyzet még 
bonyolultabbnak bizonyul, ha ehhez hozzáadjuk azt 
is, hogy a Charta III. része alapján védett nyelvek 
esetében à la carte rendszer érvényesül, aminek ered-
ményeként esetenként tarka csokra áll össze a külön-
böző nehézségi fokú kötelezettségeknek, míg más 
esetekben zavarba ejtő módon homogén a menü, no-
ha eltérő helyzetben lévő nyelvekről van szó. Az sem 
könnyít a helyzeten, hogy a kisebbségi civil szerve-
zetek aktivitása államonként nagyon különbözhet azt 

illetően, hogy felhívják-e a Szak-
értői Bizottság figyelmét egyes 
kérések valódi jelentőségére.

Mindennek megvannak a kö-
vetkezményei. A III. rész szerinti 
kötelezettségvállalások nem ért-
hetők az adott kisebbségi nyelv 
szociolingvisztikai helyzete36 és az 
állam jogrendszerének alapvető 
megértése nélkül. Ráadásul elő-
fordul, hogy az állami hatóságok, 
félreértve egyes kötelezettségek 
tartalmát, „rossz” opciót választa-
nak,37 vagy úgyszólván véletlen-
szerűen döntenek egyik vagy má-
sik opció mellett, azért, hogy így 

elkerüljék a bírálatot.38

További következménye az összetettségnek, hogy 
a Szakértői Bizottság értékelései nem mindig kon-
zisztensek a jelentések felülvizsgálata során, és emi-
att előfordul, hogy a nagyjából azonos helyzetek el-
térő minősítést kapnak. 

A jelentések értékelésre épülő ellenőrzési rendszer-
nek három kulcsszeplője van: az állami hatóságok, a 
Szakértői Bizottság és a kisebbségi nyelvű civil tár-
sadalom. A Charta 16 (2) cikke kifejezetten felha-
talmazza a Szakértői Bizottságot a civil társadalom-
tól érkező információk felhasználásra a kormányza-

A CHARTA CSAK KÖZVETET-
TEN VÉD SZUBJEKTÍV JO-
GOKAT. HA AZONBAN ARRA 
GONDOLUNK, HOGY A NEM-
ZETI KISEBBSÉGEKET VÉDõ 
KERETEGYEZMÉNYNEK IS 
CSUPÁN A 3. CIKKE TARTAL-
MAZ SZUBJEKTÍV JOGOT – 
AZ IDENTITÁSHOZ VALÓ JO-
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ti jelentések értékelése során, lehetőséget adva az 
államnak a reagálásra.

A Szakértői Bizottság kormányzati jelentéseket 
vizsgáló munkacsoportja mindig helyszíni látogatást 
tesz az adott részes államban, és ennek során először 
mindig a kisebbségi nyelvi szervezetek képviselőivel 
találkozik. Sőt, az is előfordul, hogy a jelentés elfoga-
dása után a Szakértői Bizottság felelős tagja részt vesz 
a kormányszervek és a kisebbségi szervezetek tanács-
kozásán, amelyen megvitatják, 
hogy mi következik a gyakorlat-
ban a jelentés értékeléséből, továb-
bá az Európa Tanács Miniszteri 
Bizottsága által elfogadott.39 Op-
timális esetben folyamatos a „tria-
lógus” az érintettek között a Char-
tának való jobb megfelelés érdeké-
ben.

A Szakértői Bizottság értékelő 
munkájának talán a legfontosabb 
része az, hogy ahol a kötelezettség 
nyelvezete erre lehetőséget ad, ott ragaszkodik a tény-
leges gyakorlathoz, és nem elégszik meg azzal, ha csu-
pán a jogszabályok állnak összhangban a Chartával. 
Ez a hozzáállás azt eredményezi, hogy a Szakértői Bi-
zottság nagy figyelmet szentel a kisebbségi nyelvhasz-
nálat infrastrukturális előfeltételei ellenőrzésének.

Több mint húsz esztendő telt el a Charta hatályba 
lépése óta, így már csak ezért sem kerülhető el a kér-
dés, hogy milyen eredményt hoznak a végrehajtás el-
lenőrzése végén elfogadott jelentés és ajánlások. 
A Charta részes államainak önképe a vállalt nem-
zetközi jogi kötelezettségek tekintetében eltérő. 
Egyes államok érzékenyebbek a bírálatra, és büszkék 
rá, hogy amit vállaltak, azt igyekeznek is végrehajta-
ni – ilyen például Norvégia –, míg mások kevésbé 
szenzitívek, de annál inkább képmutatók. A legtöbb 
részes állam e két szélső pont között foglal helyet. 
A nyelvi kérdések politikai feszültségkeltő jellege na-
gyon eltérő az egyes államokban. Bizonyos részes fe-
lek esetében az ajánlások hatására egyes kérdések vo-
natkozásában bejelentett nagyralátó reformok más 
felvetéseket illető szenvedélyes ellenállással járhatnak 
együtt.40 A tapasztalatok szerint a belső jog átalakí-
tása mindig egyszerűbb feladat, mint a kisebbségi 
nyelvhasználat tényleges anyagi, technikai feltételei-
nek a megteremtése. Az azonos tárgyra irányuló 
ajánlások újra és újra megismétlése egyes – szeren-
csés – esetekben eredményre vezet. Más a helyzet, 
ha az adott ajánlás élesen vitatott belpolitikai kérdést 
érint.41 Amennyiben ilyen esetekben az ellenzék fel-
használja a kormány elleni bírálatra az ajánlás tartal-
mát, akkor lépéskényszerbe kerülhet, ha később ha-
talomra kerül.42

Az ellenőrzési rendszer súlyos problémája, hogy a 
Szakértői Bizottság cselekvési lehetősége két jelen-
téstételi forduló között nagyon korlátozott. Ha egy-
értelműnek tűnő szerződésszegés jut a tudomására, 
a legtöbb, amit tehet, hogy levelet ír, amelyben tájé-
koztatást kér, és/vagy felhívja az állam figyelmét a 
Chartából eredő kötelezettségére. 

Ahogyan általában az ajánlásokkal végződő felül-
vizsgálati eljárással ellátott nemzetközi szerződések 

esetén, a Charta kapcsán is el-
mondható, hogy a puha mecha-
nizmus egyrészt legalább napiren-
den tart bizonyos problematikus 
kérdéseket, másrészt viszont elvé-
konyítja a végre nem hajtásból 
eredő nemzetközi jogi felelőssé-
get. A nemzetközi jogi államfele-
lősség lényege – a szá mon kér he-
tőség – megegyezik a többi jogi 
felelősségével; sőt, általában a fe-
lelősségével.43 Ehhez azonban ar-

ra van szükség, hogy megállapítható legyen a nem-
zetközi jogsértés, méghozzá autentikus módon – 
vagyis úgy, hogy beállhassanak az államfelelősség 
jogkövetkezményei. Ha nemzetközi felülvizsgálati 
rendszer ellenőrzi a vállalt kötelezettségek végrehaj-
tását, annak általában nincs módja arra, hogy meg-
állapítsa a nemzetközi jogsértés tényét. Ez volt az ára 
annak, hogy a felülvizsgálati rendszer életre hívható 
legyen. Ez a helyzet a végrehajtás feletti kormányza-
ti jelentéstételi eljárások és az azokat vizsgáló nem-
zetközi testületek esetében.
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