
A kisebbségeket államalkotó tényezônek tekintô
magyar alaptörvény, valamint a felhatalmazása alap-
ján elfogadott kisebbségi törvény1 a hozzá kapcsoló-
dó jogszabályokkal együtt elviekben a többkultúrá-
jú politikai közösség hazai modelljének megvalósítá-
sán fáradozik. Ha arra keressük a választ, miért pont
a többkultúrájú politikai közösség – a kelet-közép-
európai állami politikák által csekély érdeklôdéssel
figyelt – eszméje mellett kötelezte el magát a
jogalkotó, akkor nem árt megállapítani, hogy ennek
oka nem kizárólag a multikulturalizmus iránti vonzó-
dásban kereshetô. Mi több, a kisebbségi önkormány-
zati rendszer nyilvánvaló hiányosságain elmélkedôk
gyakran vádolják azzal a kisebbségpolitika alakítóit,
hogy a magyarországi kisebbségi jogi szabályozást in-
kább a határon túli politika, mintsem a hazai kisebb-
ségek valós érdekei mentén formálják. Az általam is
osztott nézetük szerint a magyarországi kisebbség-
politika mindig is a határon túli politika foglya vagy
szolgálóleánya volt, s ezt az állítást a jogalkotónak
mindeddig nem sikerült megnyugtató módon cáfol-
nia; igaz, nem is különösebben törekedett erre. A ki-
lencvenes évektôl kezdôdôen elfogadott jogszabá-
lyokban nem egy olyan utalásra is lelhetünk, amely
legalábbis nem alkalmas a kételyek eloszlatására.
Mára csupán jogtörténeti kuriózum, az annak idején
a Cigányügyi Koordinációs Tanács létrehozásáról
rendelkezô 1120/1995 (XII. 7.) kormányhatározat,
mely még e testület eseti tagjai között említette a
Határon Túli Magyarok Hivatalának elnökét mint a
tárgy szerint illetékes országos hatáskörû szerv veze-
tôjét. Nem kevésbé szemléletes példa, hogy a ki-
sebbségi törvény elfogadásakor a parlamenti vita
résztvevôi nemegyszer a határon túli magyarok vélt
vagy valós érdekeire hivatkoztak. Azaz a modellt
egyfajta „bezzeggyereknek” szánták, amelyet majd
követhetnek a szomszédos országok „nagy ügybuz-
galommal” alkalmazható kisebbségpolitikai modell
után kutató politikusai.

A jogalkotói szándék ôszintesége mellett hovato-
vább az is kérdéses, hogy egy olyan többé-kevésbé
homogén társadalom, mint a magyarországi, a leg-

megfelelôbb terep-e a nemzeti szempontból multi-
kulturális politikai közösség kialakítására. Az 1993-
as kisebbségi törvény hatálybalépése az ôshonos-
ként elismert kisebbségeket az asszimiláció egy már
elôrehaladott állapotában találta. Ôk ma Magyaror-
szágon az összlakosság relatíve kis részét adják,
nyelvileg messzemenôen asszimiláltak, szétszórtan
élnek, s gyakran még helyi szinten is kisebbségben
vannak. Így a legtöbb kisebbség esetében inkább a
kettôs identitás megôrzésének a lehetôségérôl be-
szélhetünk.

Az alkotmány kisebbségi különjogokkal foglalko-
zó 68. §-a2 és az annak alapján elfogadott kisebbségi
törvény gyakorlatilag a „disszimilálódás” folyamatát
kívánta elindítani, ám kérdéses, hogy egy viszonylag
elôrehaladott stádiumban levô asszimiláció felülrôl,
hatalmi szóval, pusztán a jog eszközével visszafordít-
ható-e. Erre a kisebbségi törvény által létrehozott ki-
sebbségi önkormányzati rendszer nem szolgáltatha-
tott egyértelmû bizonyítékot. Sôt annak gyakorlati
megvalósulása inkább azzal fenyeget, hogy hosszú
idôre lejáratja a kisebbségek közjogi képviseletének
még a gondolatát is Magyarországon. Az Országgyûlés
hosszas viták után – a rendszer nyilvánvaló disz-
funkciójának tudatában – 2005. június 13-án fogadta
el a kisebbségi önkormányzati képviselôk választásá-
ról, valamint a nemzeti és etnikai kisebbségekre vo-
natkozó egyes törvények módosításáról szóló tör-
vényt.3 A jogszabály rendelkezései közül a köztár-
sasági elnök alkotmányellenesnek tartotta a 68. § (3)
bekezdését, mely a kisebbségi képviselôk kedvez-
ményes mandátumszerzését biztosítaná a települési
önkormányzatban, s azt a kihirdetés elôtt véleménye-
zésre megküldte az Alkotmánybíróságnak.

A nyilvános vitában elhangzottak alapján két fô
célja volt módosításnak: egyfelôl annak biztosítása,
hogy a kisebbségek hozzák létre saját intézmény-
rendszerüket, másfelôl az új szabályozás kiterjeszteni
és pontosítani kívánta a kisebbségi önkormányzatok
hatásköreit. Elôbbi törekvés sikerét illetôen a módo-
sító rendelkezéseket olvasva továbbra is lehetnek
kétségeink, míg utóbbi eredményességében joggal
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bizakodhatunk. (Igaz, ez utóbbi érvényesülése önma-
gában mit sem ér.)

Az alábbiakban sorra veszem a jelenlegi szabályo-
zás – módosítás után is megmaradó – régi-új hiányos-
ságait, s azokat a változásokat, amelyek révén a
jogalkotó meg kívánta szüntetni a kisebbségi külön-
jogokkal való visszaéléseket. Röviddel a kézirat lezá-
rása elôtt az Alkotmánybíróság az 593/A/2005. AB ha-
tározatában – osztva a köztársasági elnök aggályait –
alkotmányellenesnek ítélte a törvénymódosítás pre-
ferenciális mandátumhoz jutással foglakozó rendelke-
zéseit, így a határozat fôbb megállapításaira is kitérek.

A  K I S E B B S É G F O G A L O M  É S  
A  K I S E B B S É G H E Z  T A R T O Z Ó K

M E G H A T Á R O Z Á S A

A jogalkotónak arról a kérdésrôl hozott döntését,
hogy mely személyeket lehet egy adott kisebbséghez
tartozónak tekinteni, nem szabad összetéveszteni a
kisebbség meghatározásával. Míg a kisebbségi külön-
jogok biztosításához az államnak elengedhetetlenül
szüksége van a kisebbséghez tartozó személyek kö-
rének behatárolására, addig a kisebbségfogalom meg-
határozására nem feltétlenül kell törekednie. Az álta-
lános meghatározás hiábavalóságát jelzi, hogy a (nem-
zeti) kisebbség a jogon túlmutató fogalom, s nehéz is
lenne egyetlen, minden léthelyzetben alkalmazható
közös definíciót találni, hiszen a kisebbségi léthely-
zetek is olyannyira különbözôk. A kisebbségi jogokat
kodifikálók mégis idôrôl idôre jogszabályokban, ter-
vezetekben tesznek nagyszabású kísérleteket egy
univerzálisan vagy legalábbis országos szinten alkal-
mazható kisebbségfogalom megalkotására. A kisebb-
ségfogalom meghatározásának szükségessége mellet-
ti általánosan alkalmazott érv szerint definíció hiá-
nyában a kötelezettségek alóli kibúvás mindjárt
könnyebbé válik.

A nemzetközi színtéren jelenleg csupán terveze-
tekben és jogi kötôerôvel nem rendelkezô dokumen-
tumokban találkozhatunk a kisebbségek fogalmának
meghatározásával,4 és a nemzeti jogi szabályozások-
ban is csak kevés példát találunk rá. A nemzeti jog-
szabályok általában megelégednek azzal, hogy felsorol-
ják a kisebbségi különjogokban részesülô kisebbsé-
geket. A magyarországi kisebbségi törvény azon kivé-
telek közé tartozik, melyek meghatározzák a „nem-
zeti és etnikai kisebbségek” fogalmát, sôt emellett
felsorolja az ország területén élô honos kisebbségeket
is.5 Igaz, a felsorolás és a fogalommeghatározás között
csak némi erôfeszítés árán fedezhetô fel összhang.

A magyarországi szabályozás különválasztja a nem-
zeti és az etnikai kisebbséget; köztük a szakirodalom

jobbára annak alapján tesz különbséget, hogy az etni-
kai kisebbség, szemben a nemzetivel, nem rendelke-
zik anyaországgal. (E megkülönböztetés használata,
azaz a két jelzô együttes szerepeltetése a jogi szabá-
lyozásban nem volt szükségszerû, hiszen azokhoz ké-
sôbb a magyar kisebbségi törvény egyenlô jogokat
társított, így az alaptörvény megtehette volna, hogy
csupán a nemzeti kisebbségek létezésére utal.) Etni-
kai kisebbségnek – az említett különbségtétel alap-
ján – a kisebbségi törvény által felsorolt tizenhárom
kisebbség közül ma a roma és a ruszin kisebbség te-
kinthetô.

A magyar alkotmány 68. §-a (és ehhez igazodva a
kisebbségi törvény) annak idején az állampol-
gársághoz kötötte a kisebbségi státus megszerzését.
Az akkori döntést az is magyarázza, hogy a tartósan az
ország területén élô külföldiek jogállása az utóbbi
évtizedben alakult ki, így az alkotmány elfogadásakor
az ô helyzetük figyelembevétele nemigen merülhe-
tett fel.6 Esetükben a foglalkoztatás, a szociális és
egészségügyi ellátás területén és más téren is a jogok
gyors bôvülése volt tapasztalható. Ma már általános-
ságban elmondható, hogy a letelepedettek és a be-
vándorlók a legtöbb jogosultságukban osztoznak a
magyar állampolgárokkal. A letelepedési, bevándor-
lási engedélyek megszerzôinek a túlnyomó többsége
sokáig határon túli magyar volt, s így a kisebbségi jo-
gok számukra való biztosításával kapcsolatos vita
nemigen merülhetett fel.7 Ez a vita, bár Tóth Judit
megállapítása szerint ma is egyre inkább napirendre
kerül, akkor válna igazán élessé, ha túlnyomórészt
már nem a határon túli magyarok kerülnének ebbe a
jogállásba. Mindenesetre a módosítás után sem szû-
nik meg a jogi szabályozásnak az a már korábban is
meglévô hiányossága, hogy nem képes reflektálni a
bevándorló kisebbségek megjelenésével kialakuló új
helyzetre, amikor „egyfelôl megjelennek markáns
kulturális attribútumokkal bíró bevándorolt kisebbsé-
gi csoportok (kínaiak, afgánok), másfelôl a jogszabá-
lyok által definiált etnikai-nemzeti kisebbségi közös-
ségek töltôdnek fel bevándoroltakkal (szerbek, ukrá-
nok, örmények)”.8

A 2005-ös módosítás meghatározása értelmében a
kisebbségi önkormányzat létrehozásakor választó és
választható az a magyar állampolgár, aki a kisebbsé-
gi törvényben tételesen felsorolt kisebbségek vala-
melyikéhez tartozik, identitását vállalja és kinyilvá-
nítja, valamint a helyi önkormányzati képviselôk és
polgármesterek választásán választójoggal rendelke-
zik, továbbá a kisebbségi választói névjegyzékben
szerepel. A jogalkotó ennek megfelelôen a szavazá-
son való részvétel korábban elôírt feltételeihez
(taxált kisebbséghez tartozás, állampolgárság) hozzá-
toldotta még a lakóhellyel rendelkezés követelmé-
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nyét is. Ezt a módosítást a települési és a megyei
szintnek a nagy (többségi) önkormányzati struktúrá-
val való összekapcsolása magyarázza. Az, hogy a
képviseletet – a választásra jogosultak meghatározá-
sakor a lakóhellyel rendelkezés követelményén ke-
resztül – az önkormányzati rendszerhez kötötték,
nyilvánvalóan indokolt volt, hiszen a kisebbségi ön-
kormányzati rendszer a nagy önkormányzat mellett,
azzal párhuzamosan szervezôdik. A szavazói kör le-
szûkítése az állampolgárokra – ez, mint említettem,
elvben korábban is létezett – ugyanakkor nehezen
igazolható. (Korábban az állampolgársággal nem, de
helyi választójoggal rendelkezôk is szavazhattak – a
jogszabályi megfogalmazás ellenére –, hiszen nem lé-
tezett olyan külön kisebbségi választói névjegyzék,
amelyben csupán a magyar állampolgárságú kisebb-
ségiek szerepeltek volna.)

A kisebbségi különjogok újraszabályozásakor
emellett nyilvánvalóan felmerül az uniós polgárok
helyzete is; ôket státusuk alapján megilleti a képvise-
let helyi és európai szintjének a tagállamok határától
független, osztatlan gyakorlása, így elviekben, helyi
szinten a kisebbségi képviselet gyakorlására is jogo-
sultak lennének. Ráadásként a közösségi jog végsô
értelmezési fóruma, a luxembourgi bíróság joggyakor-
lata értelmében a kisebbségi különjogokat taglaló
jogszabályok, amennyiben azokat nem biztosítják az
adott kisebbséghez tartozó valamennyi uniós polgár
számára, sértik az állampolgárság szerinti megkülön-
böztetés tilalmát,9 melyet az Európai Közösség létre-
hozásáról szóló szerzôdés 12. cikke tartalmaz. Egyút-
tal a magyar alkotmány 7. § (1) bekezdése kimond-
ja, hogy „a Magyar Köztársaság jogrendszere biztosít-
ja a nemzetközi jogi kötelezettségek és a belsô jog
összhangját”, s ez a kisebbségi joganyagnak az EK-
szerzôdés 12. cikkével ellentétes módosítását kizárná.

Álláspontom szerint igazolhatóbb lenne egy olyan
szabályozás, amely a kisebbségi jogosultságokat a kü-
lönbözô státusok (uniós polgárok, bevándorlók, lete-
lepedôk) tartalmának megfelelôen osztaná szét. A
magyar jogban a helyi képviselet megválasztásában a
bevándorlók, letelepedettek is részt vehetnek; ennek
kapcsán a jogalkotónak nem ártott volna elgondol-
kodnia azon, hogy akkor miért nem illeti meg ôket a
helyi kisebbségi képviselet megválasztásának a joga.
Az önkormányzatokra vonatkozó magyarországi sza-
bályozásból – szemben a jelenlegi gyakorlattal – in-
kább az következne, hogy valamennyi nem állam-
polgár helyi választópolgár legyen jogosult szavazni
helyi szinten a kisebbségi önkormányzatok megvá-
lasztásakor. Az alkotmány 44. § (2)–(3) bekezdései
szerint a helyi önkormányzati választásokon fô sza-
bályként aktív választójoggal rendelkeznek a Magyar
Köztársaság területén lakóhellyel rendelkezô nagyko-

rú magyar állampolgárok, az Európai Unió más tagál-
lamának a Magyar Köztársaság területén lakóhellyel
rendelkezô nagykorú állampolgárai,10 valamint a me-
nekültként, bevándoroltként vagy letelepedettként
elismert nagykorú személyek, ha a választás napján az
ország területén tartózkodnak. A módosításnak így a
helyi, valamint a fôvárosi és a megyei11 szintû kisebb-
ségi képviselet választóinak meghatározásakor elviek-
ben ehhez a szabályozási módhoz kellett volna iga-
zodnia, hiszen ez a két szint a nagy önkormányzati
rendszer mellett, azzal párhuzamosan szervezôdik.
Ha pedig elfogadjuk azt az állítást, hogy a helyi ön-
kormányzás a kisebbségek helyi önkormányzáshoz
való jogának egy megnyilvánulási formája, akkor a
2005-ös módosítás által meghatározott választói kör
(továbbra is) sértheti az alkotmány 44. §-ának idézett
bekezdéseit.

Természetesen a kisebbségi jogok megadásánál az
egyes jogállások közötti különbségtétel bizonyos ele-
mei ettôl még igazolhatók lehetnének. Ezek fenntar-
tása – az alaptörvény 68. paragrafusa miatt is – indo-
kolt, hiszen a magyar alkotmány elviekben csupán az
állampolgársággal rendelkezô kisebbséghez tartozó-
kat kívánja helyzetbe hozni a különjogok megadásá-
val. Ez amiatt alakult így, mivel az alkotmánybeli
rendelkezés célja a politikai nemzethez tartozók (az-
az állampolgárok), de nem a névadó kulturális nem-
zethez tartozók helyzetbe hozása, egyfajta többkultú-
rájú politikai közösség megvalósítása volt. [Ezt a fel-
fogást erôsíti az is, hogy a kisebbségeket államalkotó
tényezônek nyilvánító 68. § (1) bekezdése visszautal
az alkotmány népszuverenitásról rendelkezô 2. § (2)
bekezdésére.] Ettôl még elviekben elképzelhetô len-
ne egy többszintû kisebbségi jogállás bevezetése,
úgyhogy az a kisebbségi különjogok teljes körû meg-
adását nem szakítaná el az állampolgárságtól. Az
egyes jogállásoknak az állampolgársághoz való viszo-
nya alapján lehetne meghatározni, hogy mely kisebb-
ségi jogosultságok illessék meg a személyek különbö-
zô kategóriáit. A jogosultságok teljességét pedig csu-
pán az állampolgárok gyakorolhatnák; például elkép-
zelhetô lenne, hogy a (jelenleg a gyakorlatban nem
létezô) parlamenti képviselethez való jog csupán ôket
illesse meg.

A kisebbségi törvény – mint említettük – a módo-
sítás után is különbséget tesz a történelem viharai ál-
tal megkínzott „ôshonos” és a kisebbségi sorsot – leg-
alábbis a jogalkotó meglátása szerint – „önként vá-
lasztó” kisebbségek között. A honosság törvény által
elôírt (százéves) kritériumának az elismert tizen-
három kisebbség egy része is csak jóindulatú
jogértelmezéssel feleltethetô meg. A magyarországi
görögök többsége például nem az évszázadokkal eze-
lôtt az ország területén élt, mára asszimilálódott görög
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kisebbség leszármazottja, hanem zömében görög
kommunista partizánok és utódaik, akik egy vesztes
polgárháború után érkeztek Magyarország területé-
re.12 De megemlíthetnénk azt is, hogy az örmény
nyelvet beszélô magyarországi örmények sem a XIX.
században Magyarországon élt örmény kisebbség
leszármazottai, hanem az örményüldözések elôl 1916-
ban Magyarországra menekültek és utódaik. Termé-
szetesen a jogalkotó ezekben az esetekben is érvel-
het úgy, hogy az egykor Magyarországon élt s mára
asszimilálódott görög, illetôleg örmény kisebbségi
csoportok szereztek jogot a törvényi elismerésre.
A százéves kategória jogossága azért is kétséges, mi-
vel a jogalkotó által kisebbségi mivoltukban elismert
közösségek is általában több csoportban érkeztek az
ország területére, s azok minden csoportja sem felel
meg ennek a követelménynek. E kritériumot illetô-
en a törvény arra nézve sem nyújt fogódzót, hogy a
száz évet mikortól kell számítani, s az is problemati-
kus, hogy a jogalkotó miért pont egy évszázadban ha-
tározta meg a honosság kritériumát, bár kétségtelenül
ez szép kerek szám és egy etnikai csoport több gene-
rációs jelenlétére utal. Ugyanakkor felvetôdhet, hogy
a jogalkotó milyen alapon tesz különbséget például
egy görög és egy kínai etnikumú, magyar állampol-
gárságot szerzett személy jogállása között. Ez ugyan
Európa-szerte bevett gyakorlat, de ettôl még elméle-
tileg problémás marad a kisebbségi jogok „kárpótlás”
jelleggel történô osztogatása.

Ha a jogalkotó a kisebbségek fogalmának megha-
tározására vagy az ország területén élô kisebbségek
felsorolására vállalkozik, akkor nem árt figyelembe
vennie az érintett közösségek vagy azok egy részének
akaratát. (Ezt az akaratnyilvánítást minden további új
kisebbség elismerése elôtt is ki kell kérni.) Magyar-
országon például még a kisebbségi törvény megfogal-
mazásakor felmerült az a javaslat, hogy az etnikai és
nemzeti kisebbségek között szerepeltessék a zsidó
kisebbséget. A magyarországi zsidóság többsége ak-
kor ezt elutasította, így ôk kikerültek a törvény hatá-
lya alól. A kisebbségi törvény elfogadásakor a
jogalkotó viszont kisebbségként ismerte el a magyar-
országi romákat. E döntés meghozatalában kétségkí-
vül szerepet játszhatott a korábbi idôszak hivatalos –
a romák kisebbségi státusát el nem ismerô – politiká-
jával történô szembefordulás,13 valamint az, hogy a
rendszerváltás után a szociális támogatások rendszere
kártyavárként omlott össze. A törvény elfogadása óta
mégis fel-felvetik szakmai körökben és roma politi-
kusok is, hogy szerencsés volt-e annak idején a ci-
gányságot a nemzeti és etnikai kisebbségek között
szerepeltetni – bár több mint tíz év távlatából a dön-
tést szinte mindenki megmásíthatatlannak tartja. Ke-
mény István és Janky Béla például egy tanulmányá-

ban párhuzamot von a magyarországi romungrók és a
magyarországi zsidóság között, kiemelve, hogy mind-
két csoportnak magyar az anyanyelve, s a két csoport-
hoz tartozók többsége a 2001-es népszámlálás idején
magyar nemzetiségûnek vallotta magát.14 A szerzôk
az 1993-as és a 2003-as szociológiai felmérések adata-
it összevetve azonban arra a következtetésre jutnak,
hogy a romungrók jelentôs része az elmúlt esztendôk
során – nem kis részben az elkülönítés és a kirekesz-
tés hatására – eltávolodott az asszimiláció gondolatá-
tól.15 Az oláh és a beás roma csoportoknál ezzel ellen-
tétes folyamat ment végbe, körükben növekedett a
magyar nemzetiséget választók aránya. Ebbôl követ-
kezôen is felvetôdik az a kérdés, hogy egyáltalán he-
lyes-e egy etnikumként kezelni a különbözô roma
csoportokat.

A társadalmi integráció két útjához (kisebbségi jo-
gok vagy asszimiláció) hozzáfûzhetô: ha egy nemzeti
jogrendszer garantálja a szabad identitásválasztás el-
vét és a kisebbségi jogokat, akkor elméletileg az
egyének szabadon, minden külsô befolyástól mente-
sen dönthetnek a két út valamelyikének elfogadása
mellett. A gyakorlatban azonban – még egy demok-
ratikus jogrendszerben is – jelentôsége van annak,
hogy az állam milyen mértékben avatkozik be e fo-
lyamatokba, melyik lehetôség mellett kötelezi el ma-
gát, és preferenciáihoz milyen anyagi eszközöket tár-
sít. A kisebbségi különjogok választásának lehetôsé-
ge mellett nagyobb támogatást lehetne nyújtani a po-
zitív diszkrimináció más formáival (például kvóta-
rendszerrel) az asszimilációt választóknak.

A magyar kisebbségi törvény jelenleg elismeri an-
nak a lehetôségét is, hogy új kisebbség kérje az
országgyûléstôl jogi elismerését. Ezt a kisebbségi
törvény ezer, magát a kisebbséghez tartozónak val-
ló személy által az Országgyûlés elnökéhez benyúj-
tott népi kezdeményezés fogadtatásától teszi függô-
vé. (A jelenlegi szabályozás szerint egy újabb ki-
sebbség elismerésekor az Országgyûlés rákénysze-
rülne a kétharmados kisebbségi törvény szövegsze-
rû módosítására.) Az utóbbi idôk egyik közjogi
gyöngyszeme volt, amikor nemrégiben a hun ki-
sebbség fordult 2381 hiteles aláírást összegyûjtve az
Országgyûléshez, kérve, hogy etnikai kisebbségi lé-
tükbôl adódó hátrányaikat a jövôben a kisebbségi
státus elismerésével kompenzálják.16 2005. február
14-én, az aláírásgyûjtés hitelességének bejelentése
után, továbbították az ügyet a parlament Emberi jo-
gi, kisebbségi és vallásügyi bizottságának. 2005. áp-
rilis 12-én, miután a bizottság meghallgatta a hunok
négytagú küldöttségét, 4 tartózkodással és 17 nem
szavazattal nem javasolta a parlamentnek a kérdés
részletes vitára bocsátását. A bizottság elutasító
álláspontja a nyelvi kritériumnak való meg nem fe-
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lelést megállapító szakvéleményen alapult. (Az
MTA Nyelvtudományi Intézetének állásfoglalása
szerint a Kárpát-medencében egykor élô hunoknak
nemhogy a nyelvük ismeretlen, de még a nyelvük
típusa – török vagy mongol – sem állapítható meg.)
Ezt követôen 2005. április 25-én a képviselôk 14
igen, 92 tartózkodás, 178 nem szavazat mellett a ma-
gukat hunokként meghatározók kérelmének eluta-
sításáról döntöttek. Az AB által a minap elbírált mó-
dosítás – feltehetôen az Akadémiától e konkrét ügy-
ben kapott segítségen felbuzdulva – a kisebbségi
törvénynek az új kisebbségek elismerésével foglal-
kozó 61. § (2) bekezdéséhez a következôt fûzi hoz-
zá: „Az eljárás során az országos népszavazásra és né-
pi kezdeményezésre vonatkozó törvény rendelkezé-
seit kell alkalmazni azzal, hogy az Országos Válasz-
tási Bizottság az eljárás során köteles kikérni a Ma-
gyar Tudományos Akadémia elnökének állás-
foglalását a törvényi feltételek fennállásáról.”

Mindenesetre ahhoz, hogy ne minden társadalmi
csoport kérhesse nemzeti és etnikai kisebbségként
történô elismerését, a jogalkotónak a kisebbségfo-
galom helyett talán inkább az elismerés feltételeit
kellett volna meghatároznia. (Ezek
meghatározásánál nyilvánvalóan az a
legcélravezetôbb út, ha a kisebbsé-
geket más társadalmi csoportokkal
hasonlítjuk össze, például a filatelis-
ták szövetségével, a szépirodalom
olvasóközönségével vagy éppen a
Fradi-szurkolókkal.17) Az elismerés
kritériumainak nézetem szerint a
következôk együttesének kell len-
nie: a névadó kulturális nemzetétôl
eltérô (még élô) nyelvük, kultúrá-
juk, történelmi hagyományaik, esetleg vallásuk. A
nyelvi kritérium szükségességét azzal lehet alátá-
masztani, hogy ennek révén lehet a nemzetet meg-
határozó identitáselemeket kevéssé magukon hor-
dozó társadalmi csoportokat a legkönnyebben kizár-
ni. Ahol nincs saját nyelv, ott nem biztos, hogy szük-
ség van a kisebbségi önkormányzat által kínált kul-
turális autonómiára, ott elegendôk lehetnek a civil
szféra nyújtotta keretek, például egy hagyomány-
ôrzô kör.

Mindezt összegezve elmondható: kétséges, hogy a
növekvô migrációs folyamatok hatása miatt egyálta-
lán fenntartható lesz-e az ôshonos és a bevándorló ki-
sebbségek közötti különbségtétel. A magyarországi
kisebbségi politika jelenleg csak az egészen kis lét-
számú közösségekkel foglalkozik, a jóval nagyobb lét-
számú bevándorló közösségek problémáival egyálta-
lán nem törôdik. A jogalkotó a közeljövôben aligha-
nem kénytelen lesz az alkotmány 68. §-ában is hasz-

nált nemzeti és etnikai kisebbség fogalmának újra-
gondolására, esetleg a kisebbségi jogokat a különbö-
zô státusokhoz (állampolgár, uniós polgár, letelepe-
dett, menekült stb.) kötô olyan új szabályozás beve-
zetésére, ahol a jogosultságok összessége csak az
állampolgárokat illeti meg.

A  2 0 0 5 .  É V I  M Ó D O S Í T Á S  A L K O T -
M Á N Y J O G I  P R O B L É M Á I

A módosítás hivatkozik az alkotmány 68. § (4) be-
kezdésére, mely a kisebbségi közösségeknek bizto-
sítja a helyi és országos önkormányzás jogát, s némi-
képp szabadon értelmezi azt. Az önkormányzáshoz
való jogot úgy interpretálja, hogy az a települési
mellett a fôvárosi és megyei szintû kisebbségi ön-
kormányzatok létrehozására is vonatkozik. Azaz az
alaptörvényben szereplô helyi jelzô az új jogszabály
értelmezése szerint a területi szintû önkormányza-
tok megalakításához való jogot is magában foglalja.
Bár a jelzô használatának ilyetén értelmezése a szó
köznyelvi értelmezésébôl éppenséggel nem követ-

kezik, az e felé mutató elsô lépést
már a módosítás elfogadása elôtt
megtette a jogalkotó, hiszen a ki-
sebbségek korábban is létrehozhat-
ták fôvárosi önkormányzataikat. Ez
pedig felvetette azt a kérdést, hogy
a jogalkotó ezzel egyidejûleg miért
nem rendelkezett a megyei szintû
képviseletrôl. Amúgy valóban ez az
értelmezés következik az alkotmány
42. §-ából is, mely szerint a „község,
a város, a fôváros és kerületei, vala-

mint a megye választópolgárainak közösségét meg-
illeti a helyi önkormányzás joga”.

A módosítás egyes rendelkezései viszont hovato-
vább – a hatáskörök indokolható bôvítése és a mûkö-
dés anyagi biztosítékainak megteremtése mellett – a
kisebbségeknek az alkotmányba foglalt önkormány-
záshoz való jogát is sérthetik. A jogalkotót az új sza-
bályozás megalkotásakor az a cél vezérelte, hogy ele-
jét vegye a kisebbségek részérôl megfogalmazódó
esetleges ellenérzéseknek, és már „megszerzett és
gyakorolt” jogokat ne sértsen. Feltehetôen az utób-
bi cél félreértelmezésének az eredménye, hogy a lé-
tezô kisebbségi önkormányzatok a módosítás értel-
mében további lehetôséget kapnak arra, hogy fenn-
maradjanak valamennyi, az etnobiznisz gyanújával
érintett helységben, még akkor is, ha a statisztikai
adatok sem utalnak ezeken a településeken kisebb-
ségi közösség jelenlétére.18 Emellett természetesen
újak is létrejöhetnek, akár kisebbségi lakosság hiá-
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nyában is. (Valamelyes elôrelépés a korábbi képte-
len állapotokhoz képest is csupán az országos szint
megválasztásánál várható.)

A módosításnak a települési kisebbségi önkor-
mányzatok megválasztásáról rendelkezô szabályai
tûnnek a legellentmondásosabbnak. (E testületek
megválasztásakor a jogszabály által meghatározott je-
lölô szervezetek állíthatnak jelöltet, s a helyi szinten
a választások lebonyolításakor a kislistás szabályokat
kell alkalmazni, így minden választópolgár annyi je-
löltre szavazhat, amennyi a megválasztható képvise-
lôk száma.) A módosítás értelmében a választást ak-
kor lehet kitûzni, ha a névjegyzékben szereplô
választópolgárok száma eléri a harmincat. A választás
megtartását azonban nem akadályozza meg, ha a
kisebbségi választói névjegyzékben szereplô vá-
lasztópolgárok száma a választás idôpontjának kitûzé-
sét követôen harminc alá csökken. Ebbôl következô-
en azt akkor is meg lehet tartani, ha a magukat re-
gisztráltató képviselôjelölteken kívül senki más nem
vesz részt a szavazáson. (A jelöltektôl az egységes ja-
vaslat megköveteli a névjegyzékbe való feliratkozást.)
Megtörténhet például az, hogy az önmagát regisztrál-
tató képviselôjelölteket (a képviselôk száma maxi-
mum öt lehet) leszámítva a névjegyzékben szereplô
többi huszonöt jelölt egyszerûen meggondolja magát
és visszalép. A jelöltek azonban még ebben az eset-
ben is alapíthatnak kisebbségi önkormányzatot. To-
vább ront az amúgy sem rózsás helyzeten a módosí-
tás 10. §-a, mely szerint „az a jelölt, aki egy szavaza-
tot sem kapott, nem lehet képviselô”. Ebbôl a meg-
fogalmazásból az következik, hogy valaki akár egy
szavazattal bejuthat a képviselô-testületbe, s ez az
egy lehet akár a saját szavazata is. Ennek a jogszabá-
lyi rendelkezésnek a valódi jelentéstartama a követ-
kezôképpen határozható meg: aki önmagát sem haj-
landó támogatni a szavazatával, nem lehet képviselô.
Ez a rendelkezés az alaptörvénybe ütközik, s – ha er-
re valaha sor kerül – elbukhat az alkotmányossági fe-
lülvizsgálaton. A képviselet ugyanis az alkotmány
szerint közösségi jog, s a megválasztott személy a vá-
lasztóinak az akaratát jeleníti meg. Így ez a szabályo-
zási mód ellentétes lehet az alkotmány 68. § (3) be-
kezdésével, mely a kisebbségi önkormányzás jogát a
kisebbségi közösségeknek biztosítja, valamint – mi-
vel az a helyi önkormányzás jogának egy speciális for-
mája – ellentétes a 44. § (1) bekezdésével is, mely
szerint „a választópolgárok a helyi önkormányzást az
általuk választott képviselôtestület útján, illetôleg he-
lyi népszavazással gyakorolják.” (Kiemelés – M. B.)

Az ily módon (minimális szavazatszámmal, esetleg
a saját szavazatukkal) a települési kisebbségi önkor-
mányzatba bejutó képviselôk ráadásul elektorként
részt vesznek a megyei, fôvárosi és az országos ki-

sebbségi önkormányzatok megválasztásában is. (En-
nek fényében nehezen értelmezhetô a kisebbségi
törvény módosuló 22. §-a, mely szerint a kisebbségi
önkormányzatot a választópolgárok közvetlen válasz-
tással hozzák létre, hiszen a települési szint felett már
elektori szavazás van.)

A helyi kisebbségi önkormányzati képviselôk lesz-
nek jogosultak a megyei és az országos kisebbségi ön-
kormányzat megválasztására. A területi szinten a vá-
lasztást akkor lehet megtartani, ha legalább tíz tele-
pülésen vagy tíz kerületben mûködik kisebbségi ön-
kormányzat. Listát a területi (és az országos) szinten
az a szervezet állíthat, amely a megyében a megvá-
lasztott elektorok legalább tíz százalékát jelöltként ál-
lította a települési kisebbségi önkormányzati válasz-
táson, ennek hiányában a szervezetek közös listát ál-
líthatnak. A választást akkor lehet megtartani, ha leg-
alább kilenc jelölt van. Tegyük hozzá: ha csupán
ennyi a jelöltek száma, akkor inkább delegálásról,
mintsem választásról van szó, mert az önkormányzat-
nak kilenc tagja lesz.

Az országos választás szabályai a területi szinthez
hasonlóan alakulnak. Itt meglepô módon engedéke-
nyebb a szabályozás, hiszen a választás kitûzéséhez
elegendô négy települési kisebbségi önkormányzat
mûködése (a megyei megválasztásához viszont tízre
van szükség). Azaz az országos önkormányzat mega-
lakítása jóval könnyebb, mint a megyeié. A jogalkotó
valószínûleg amiatt alakította így a szabályozást, hogy
ne sértsen „szerzett jogokat”, s minden kisebbség,
amely eddig rendelkezett országos szintû képviselet-
tel, továbbra is rendelkezhessen azzal, mivel ez a
szint rendelkezik a kiterjedtebb jogkörökkel. A köz-
gyûlés tagjainak számát a települési önkormányzatok
számához kötik, számuk ettôl függôen tizenöt és
ötvenhárom fô között lehet. Megjegyzendô, hogy
azok a kisebbségek, amelyek csupán négy települé-
sen tudnak kisebbségi önkormányzatot mûködtetni,
igencsak el lesznek látva képviselôvel. A már említett
legrosszabb esetben, ha helyi szinten csak a jelöltek
szavaznak önmagukra, akkor húsz, magát regisztrálta-
tó kisebbséghez tartozó beválaszthat tizenöt fôt az or-
szágos kisebbségi önkormányzatba, húszat pedig a
helyi kisebbségi önkormányzatokba. Az azonban
igencsak kérdéses, hogy húsz, magát regisztráltató ki-
sebbséghez tartozónak szüksége van-e országos ön-
kormányzatra. Véleményem szerint az idézett jogsza-
bályi rendelkezések, hasonlóan a települési szinten
alkalmazott megoldáshoz, sérthetik az alaptörvény 44. §
(1) bekezdését, illetve a 68. § (3) bekezdését. A
jogszabály a területi és az országos szint esetében is
megköveteli a magukat megméretni kívánóktól, hogy
a választáson valamely jelölô szervezet színeiben in-
duljanak. A kisebbségi jelölô szervezet rendelkezik a
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listaállítás jogával is. A választók listára szavazhatnak,
s mandátumszerzési küszöböt nem állít a törvény-
javaslat. A kisebbség képviseletére az vállalkozhat,
aki szerepel a választói névjegyzékben.

A módosításkor az elektori választástól is el lehe-
tett volna térni, hiszen az máshol nem jelenik meg a
magyarországi választási rendszerben, tehát inkább
közelíteni lehetett volna a nagy (többségi) önkor-
mányzatok megválasztásának szabályaihoz – ennek
ellenére az új rendszer jobb lenne, mint a hatályos.

A törvényhozás feltehetôleg úgy vélte, hogy e ren-
delkezések önmagukban nem képesek útját állni az
etnobiznisz virágzó gyakorlatának, így annak külön-
bözô megjelenési formáira speciális intézkedésekkel
igyekeztek reagálni. A visszaélés egy ismert és jól do-
kumentált formája volt, hogy a képviselôjelöltek az
ábécében elôbb szereplô kezdôbetûsre változtatták
nevüket, hogy ezzel is elôsegítsék mandátumszer-
zésüket, hiszen a listákon alfabetikus sorrendben sze-
repeltek. A jogszabály-módosítás ez ellen úgy véde-
kezik, hogy leszögezi: a szavazólap a jelöltek sze-
mélynevét a választási bizottság által kisorsolt sor-
rendben tartalmazza.

A  R E G I S Z T R Á C I Ó 1 9

A módosítás rendelkezik a kisebbségi választói név-
jegyzékek létrehozásáról, ezek vezetését a helyi vá-
lasztási iroda vezetôjének a hatáskörébe utalják. A
jegyzékbe való felvételi kérelem a személyi adato-
kon, köztük a lakóhely megjelölésén kívül a kisebb-
séghez tartozásról tett nyilatkozatot tartalmazza, így
az kizárólag az önbevalláson alapul,20 s a kisebbségi
szavazóktól az objektív kritériumokat (nyelvtudás,
kisebbségi kultúra ismerete, kisebbségi szervezet
igazolása stb.) továbbra sem kéri számon. A beérke-
zô kérelmek alapján a névjegyzékbe történô felvétel-
rôl a helyi választási iroda vezetôje dönt; az ô szere-
pe – objektív kritériumok hiányában – nem terjed-
het ki másra, mint az állampolgárság és a helyi
választójog meglétének ellenôrzésére, valamint an-
nak megvizsgálására, hogy az egyén a tôle elvárt nyi-
latkozatot megtette-e. (A javaslatban egyébként ki-
fejezetten nem szerepel az sem, hogy a nyilvántar-
tásba bejelentkezônek magát az illetô kisebbséghez
tartozónak kell vallania.) A jegyzék nem nyilvános,
az abba történô minden egyes betekintésrôl nyilván-
tartást kell vezetni, s a jegyzéket a szavazás eredmé-
nyének jogerôssé válását követôen haladéktalanul
meg kell semmisíteni.

A választói jegyzékbe felvett választópolgárok szá-
mát nyilvánosságra hozzák. A 2005-ös módosítás már
említett rendelkezése értelmében feltehetôleg a ki-

sebbségi identitás megvallásának titokban tartása ér-
dekében az önkormányzati választásokétól eltérô
szavazókört (szavazóköröket) kell kialakítani minden
településen. A kisebbségi törvény újraszövegezett 5.
§-a szerint a kisebbségi választópolgár csak egy név-
jegyzékben szerepelhet. (Deklarálja továbbá a mó-
dosítás, hogy törvény vagy végrehajtására kiadott
jogszabály valamely kisebbségi jog gyakorlását az
egyénnek a kisebbséghez tartozását deklaráló nyilat-
kozatához kötheti.)

Az új szabályozás a választáson indulótól megköve-
teli, hogy nyilatkozzon a következôkrôl: a kisebbsé-
gi közösség anyanyelvét, kultúráját, hagyományait is-
meri-e, valamint korábban volt-e más kisebbség ön-
kormányzatának tagja. Elméletileg a passzív
választójog felôl tett minden megszorítás támadható,
mivel a nemzetközi emberi jogi dokumentumok s ál-
talánosságban a demokratikus jogrendszerek is a
passzív és az aktív választójog teljes egyenlôségét
vallják. A Polgári és politikai jogok nemzetközi
egyezségokmánya szerint például minden állampol-
gárnak „ésszerûtlen korlátozások nélkül” joga van ar-
ra, hogy szavazzon és az általános és egyenlô
választójog alapján választható legyen.21 A magyar al-
kotmány 70. § (1) bekezdése is az aktív és a passzív
választójog egyenlôségét vallja. Igaz, az imént emlí-
tett feltételek még nem jelentenek valódi szigorítást,
hiszen a nyilatkozat az objektív kritériumok, a nyelv,
kultúra, hagyomány stb. ismeretét illetôen csupán el-
döntendô kérdéseket tartalmaz, s nincs kizárva, hogy
ezekre a jelölt következmények nélkül nemleges vá-
laszt ad. Ezeket az ismereteket a kisebbség eredmé-
nyes képviseltéhez a jelölt kétségkívül – hasonló-
képp a szavazópolgáraihoz, akik szintén nem feltétle-
nül rendelkeznek azokkal – késôbb is elsajátíthatja.22

(Ezek a nyilatkozatok egyébként nyilvánosak, azok-
ba bárki betekinthet.) Amúgy a kisebbségi önkor-
mányzati rendszer továbbra is szentesíti a többnyel-
vûséget, emellett a magyar nyelv gyakorlatilag kizá-
rólagos használatát is engedi a jogszabály. Különö-
sebb gondot így nem jelenthet a kisebbség képvise-
letének magyar nyelven történô ellátása.23 A jelölt itt
a kisebbséghez tartozásról nem nyilatkozik, de neki
is szerepelnie kell a kisebbségi választói névjegyzék-
ben, s megválasztása után a képviselôi esküt annak
szövege szerint a kisebbség tagjaként teszi le.

A nyilatkozat, amint említettük, magában foglalja
azt is, hogy korábban volt-e más kisebbség önkor-
mányzatának tagja vagy tisztségviselôje. E nyilatko-
zat az esetleges széles körû rosszallást leszámítva más
következményekkel nem járhat, még abban az eset-
ben sem, ha valakinek hosszú élete lehetôvé teszi,
hogy identitásváltozásai függvényében mind a tizen-
három kisebbség képviselôjelöltjeként tizenhárom
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választáson regisztráltassa magát. A módosítás 31. §
(2) bekezdése tartalmazza ugyan, hogy „a választópol-
gár csak egy kisebbségi választói névjegyzékben sze-
repelhet”, de mivel ezt megsemmisítik a választások
után, semmi nem zárja ki, hogy a következô választá-
son újból regisztráltassa magát, és akkor csupán egy
névjegyzékben fog szerepelni. A passzív választójog
esetén a jogszabályi megfogalmazás már egyértelmû-
en ki akarja zárni a többes megmérettetés lehetôsé-
gét, a 31. § (3) bekezdése ugyanis a következôt
mondja ki: „a képviseleti jog csak egy kisebbség ese-
tén gyakorolható.” Ugyanakkor ha egy jogrend elis-
meri a szabad identitásválasztást, akkor fent kellene
tartania annak a lehetôségét, hogy az identitásáról tett
nyilatkozatát adott idôközönként a jelölt is megvál-
toztathassa.

Már említett újítás, hogy kisebbségi önkormányza-
ti jelöltet a bejegyzett kisebbségi szervezetek állíthat-
nak. Ezek olyan szervezetek lehetnek a 26. § szerint
– ide nem értve a pártként bejegyzetteket –, ame-
lyeknek a választás évét megelôzô legalább három
évben rögzített célja volt az adott nemzeti vagy etni-
kai kisebbség képviselete.24 Nem igazán érthetô,
hogy a pártokat miért zárta ki a jelölô szervezetek kö-
zül a jogalkotó; ez olyan, mintha a nagy önkormány-
zati választásokon a pártok nem állíthatnának jelöltet.
Ráadásul a párttörvény preambuluma szerint a pártok
társadalmi rendeltetése, hogy a népakarat kialakításá-
hoz és kinyilvánításához, valamint a politikai életben
való állampolgári részvételhez szervezeti kereteket
nyújtsanak. További hiányossága a szabályozásnak,
hogy lehetetlenné teszi a független jelöltek indulását,
azaz a passzív választójognál létezik valamiféle objek-
tív kritérium. A jelölô szervezetnek csatolni kell az
alapszabályát is, amellyel bizonyíthatja, hogy a tör-
vényben meghatározott feltételeknek megfelel. El-
méletileg bármely objektív kritérium bevezetése ese-
tén szerencsésebb, ha azokat nemcsak a passzív, ha-
nem az aktív választójog esetén is megfogalmazzák,
ettôl eltérni csak kivételesen indokolt esetben lehet
az alkotmányos szabályozás szerint. Így az idézett
rendelkezés nemzetközi kötelezettségeinket és az al-
kotmány már említett 7. § (1) bekezdését sértheti,
mivel nem biztosítja a nemzetközi jogi kötelezettsé-
gek és a belsô jog összhangját, valamint az alap-
törvény 70. § (1) bekezdésébe,25 azaz az aktív és
passzív választójog egyenlôségébe ütközhet.

A  K Ö Z T Á R S A S Á G I  E L N Ö K  
I N D Í T V Á N Y A

A köztársasági elnök a módosítás rendelkezései közül
a 68. § (3) bekezdésével kapcsolatban fogalmazott

meg alkotmányossági aggályokat. A rendelkezés a ki-
sebbségi képviselôk kedvezményes mandátumszer-
zését biztosította volna a települési önkormányzat-
ban. A módosítás e paragrafusa a helyi önkormányza-
tokról szóló 1990. évi LXV. törvénybe kívánt beiktat-
ni egy szakaszt (21/A. §), melynek értelmében a ki-
sebbségi önkormányzat legtöbb szavazattal megvá-
lasztott tagja – ha a települési önkormányzat választá-
sán meghatározott számú választó érvényesen szava-
zott – nyilatkozatával a helyi önkormányzat
képviselôtestületének a tagjává válik. Abban az eset-
ben, ha nem gyûlik össze a szükséges számú érvé-
nyes szavazat, akkor a kisebbségi önkormányzat elnö-
ke a kisebbség szószólójává válik az adott települé-
sen, és tanácskozási joggal részt vehet a helyi önkor-
mányzat munkájában. Az elnöki indítvány szerint a
módosítás 68. § (3) bekezdése az alkotmány 2. §
(1)–(2) bekezdéseivel, a 44. § (1) bekezdésével, a 70. §
(2)–(3) bekezdéseivel, valamint a 71. § (1) bekezdé-
sével ellentétes.26

Finoman szólva is ingatag alapokon állt a preferen-
ciális mandátumszerzés tervezett módja, hiszen az
egyfelôl összekötött volna két olyan választást, ahol
különbözô a választójoggal rendelkezôk köre, másfe-
lôl többes szavazati jogot adományozott volna, amivel
szemben joggal fogalmazhatók meg alkotmányos ag-
gályok. A jogszabály hatálybalépése olyan képtelen
helyzethez vezetett volna, amelyben a magukat ki-
sebbségiként regisztráltató választópolgárok két vá-
lasztási eljárásban is tagot juttathatnának a nagy ön-
kormányzati képviselôtestületbe. Továbbá, ahogy azt
az indítvány megállapítja, az elfogadott törvény a te-
lepülés választópolgárait két csoportra osztaná, azok-
ra, akik a helyi önkormányzati választáson rendelkez-
nek választójoggal, és azokra, akik ott is és a kisebb-
ségi választásokon is szavazhatnak.

A preferenciális mandátumszerzés gyakorlata a
módosítás elôtt is létezett ugyan, de ezt akkor még
a helyi önkormányzati választáson bizonyos
szavazatszámot elért jelölteknek biztosították, azaz
nem a kisebbségi választás alapján juttattak számuk-
ra helyi önkormányzati képviselôi mandátumot. (E
szabályozás szerint, ha a kisebbségi jelölt a kislistás
választás alapján nem szerzett mandátumot, a szá-
mára juttatott minden egyes szavazat kétszeres ér-
tékkel bírt, mivel a mandátumhoz jutás feltétele a
kislistán legkevesebb szavazattal mandátumot szer-
zô jelöltre leadott érvényes szavazatok felének elé-
rése volt.) E korábbi rendelkezéssel kapcsolatban
megítélésem szerint valóban nem merültek föl ko-
molyabb alkotmányos problémák, bár a regisztráció
hiánya e területen is etnobizniszgyanús esetekhez
vezetett. A 2002-es választáson például a többi kép-
viselôt mandátumhoz juttató szavazatszámnak csu-
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pán a tizedét szerezte meg a képviselôvé választott
jelölt például a bolgár kisebbség képviseletében a
fôvárosi belvárosban. S az ily módon megválasztott
személy a mérleg nyelvét jelentette az ott kialakult
politikai patthelyzetben (a két politikai tábor
képviseletében ugyanis 12-12 képviselô jutott be a
képviselô-testületbe).27 S az is megesett, hogy a
pártja által a parlamenti választáson nem indított
képviselô nemzetiségi színekben próbált mandátu-
mot szerezni.

A kedvezményes mandátumszerzésrôl elmondha-
tó, hogy bár kétségkívül nem szerencsés, de (ha nem
ütközne össze más alkotmányos elvekkel) a pozitív
megkülönböztetés elvébe elméletileg még belefér-
ne. Az alkotmány 70/A. § (3) bekezdése lehetôséget
ad a jogalkotónak arra, hogy az esélyegyenlôtlenség
kiküszöbölését célzó intézkedéseket tegyen a tény-
leges jogegyenlôség megvalósulása érdekében. Hi-
vatkozási alap lehet továbbá az alkotmánynak a ki-
sebbségi különjogokkal foglalkozó 68. § (3) bekezdé-
se, mely kimondja: „A Magyar Köztársaság törvényei
az ország területén élô nemzeti és etnikai kisebbsé-
gek képviseletét biztosítják.” Az Alkotmánybíróság,
mint említettük, ezt megelôzôen több határozatában
is megállapította,28 hogy az esélyegyenlôtlenség ki-
küszöbölését célzó törvényi intézkedéseknek széles
skálája van, s a különbözô szabályozási módok közül
a jogalkotó – az alkotmány rendelkezéseit tisztelet-
ben tartva – szabad belátása szerint választhat.29

Emellett az AB állandó gyakorlata szerint az esélye-
gyenlôtlenség megszüntetését vagy csökkentését
célzó pozitív megkülönböztetés lehetôségébôl nem
következik annak alkotmányos kényszere.30 A téte-
lesen meghatározott pozitív diszkriminációra senki-
nek sincs alkotmányos joga, annak alkalmazása a
törvényhozó szabadságába tartozik.31 Ezzel szemben
felvethetô, hogy bizonyos esetekben a pozitív meg-
különböztetésre a kisebbséghez tartozóknak kifeje-
zetten alkotmányos joguk van, ilyen például az al-
kotmány 68. § (3) bekezdésében szabályozott ki-
sebbségi önkormányzatok létrehozása. Más esetek-
ben pedig, s valóban ilyen a preferenciális képvise-
let biztosítása is, a jogalkotó jelentôs mérlegelési sza-
badsággal rendelkezik.

Az elnöki indítvány megszövegezôi érvelésüket
két korábbi AB határozat okfejtésére alapozták. Az
indítvány hivatkozik a 809/B/1998. AB határozatra,32

mely a jelenleg hatályos preferenciális mandátum-
szerzés alkotmányosságát azzal indokolta, hogy a
választópolgárok részére a választáson megmaradt az
egy ember egy szavazat elve, s minden választópol-
gár szavazata ugyanannyit számított. Az AB érvelé-
se a következôket is tartalmazta: „Az alkotmányos
demokráciákban az „»egy ember – egy szavazat”« el-

ve alapján vált valóra a politikai közösség tagjainak
önkormányzása, amely megvalósítja az egyenlô rész-
vétel jogát a demokratikus eljárásban.” Azaz ebben a
határozatban már megfogalmazódik a többes szavaza-
ti jog kizárása. Az AB határozat a politikai közösség
választói jogosultsággal rendelkezô tagjainak egyen-
lôségét (egyenlô értékességét) fejezi ki, azt, hogy a
népszuverenitáson alapuló döntéshozatal résztvevôi
azonos jogokkal rendelkeznek, és minden
választópolgár szavazata ugyanannyira számít. Egy
másik AB határozat – a 22/2005. (VI. 17.) – szerint a
választójog egyenértékûsége nem jelent mást, mint
az egy ember egy szavazat elvét, ennek értelmében
az alkotmány 71. § (1) a plurális választójogot zárja ki.
Az indítvány ennek alapján megállapítja, hogy a ren-
delkezés a választójog egyenértékûségének az alkot-
mány 71. § (1) bekezdése által meghatározott elvét is
sérti.
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Az AB 2005. szeptember 27-én hozott határozata egy
rövid kisebbségi jogi eszmefutatást követôen (mely
felöleli az alkotmány kisebbségi jogokkal foglalkozó
68. §-a és az e területre vonatkozó nemzetközi nor-
mák és joggyakorlat rövid ismertetését) tér rá a mó-
dosításnak az elnöki indítványban kifogásolt 68. § (3)
bekezdése vizsgálatára. (Bár ezt a határozat nem
mondja ki, a nemzetközi jog e területre vonatkozó,
szabadon értelmezhetô szabályai – a demokratikus
keretek között – gyakorlatilag szabad kezet biztosíta-
nak a jogalkotónak a lehetséges megoldások megta-
lálásában.) Az indítvány gondolatmenetét követô ér-
velés az általános és egyenlô választójog elvébôl [71. §
(1) bekezdés] kiindulva vizsgálja, hogy az attól va-
ló eltérésre elegendô indokot szolgáltat-e az alkot-
mányban deklarált kisebbségi jogok érvényesülésé-
nek biztosítása. A testület következtetése szerint mi-
vel a kedvezményes képviselet tervezett változata
nem az egyetlen lehetséges megoldás, az nem szük-
ségszerû, így ellentétes a 71. §-sal. Ugyanezen érvek
alapján az Alkotmánybíróság nem tartja indokolható-
nak a preferenciális mandátumszerzés érdekében a
választópolgárokat az alaptörvény 42., 44. és 70. §-a
alapján megilletô alapjogok korlátozását sem. (Így a
kedvezményes mandátumszerzés sérti a kisebbség-
hez nem tartozó választópolgároknak a helyi önkor-
mányzásra, valamint a helyi önkormányzat képviselô-
testülete tagjának megválasztására vonatkozó alapjo-
gait is.) Az elfogadott rendelkezés nem áll összhang-
ban az alkotmány 2. §-ával, ellentétes a demokratikus
jogállamiság és a népszuverenitás elvével is. A de-
mokratikus jogállamiság kapcsán az AB utal arra,
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hogy az szoros kapcsolatban áll a választójog általános
és egyenlô voltával. Az AB határozat megállapítja a
helyi önkormányzás alapjoga és a népszuverenitás kö-
zötti összefüggést, hiszen az elôbbire is vonatkozik az
az elv, hogy a közhatalom kizárólag demokratikus
legitimáció alapján gyakorolható. Ennek során a hatá-
rozat kiemeli azt a talán közhelyként hangzó, ugyan-
akkor természetesen helytálló megállapítást, hogy a
kisebbségek helyi önkormányzatainak a megválasztá-
sánál is „alapvetô elv a demokratikus legitimáció”,
ami sérülne a módosított rendelkezés hatálybalépése
esetén. Azaz az AB azt is kétségesnek találja, hogy
egy részben a preferenciális képviselet szabályai alap-
ján megválasztott testületnek megfelelô felhatalma-
zása lenne-e közhatalmi döntések meghozatalára. Ily
módon azzal kapcsolatosan is megfogalmazhatók ké-
telyek, hogy a kisebbségi önkormányzatokban ülôk
valóban azoktól kapják-e a felhatalmazásukat, akikre
kötelezô döntéseket hozhatnak.

E G Y É B  A L K O T M Á N Y J O G I  
A G G Á L Y O K

A módosítás tartalmaz még egy alkotmányjogi szem-
pontból igencsak aggályos rendelkezést, ugyanis a
24/D. § szerint a kisebbségi önkormányzatok jogai
egyenlôk, kötelezettségeik viszont eltérôk lehetnek.
Ez akár arra is feljogosíthatja a jogalkotót, hogy egyes
önkormányzatokat például külön adó megfizetésre
kötelezzen, ami persze nem túl valószínû. A módosí-
tás e pontja minden bizonnyal ellentétes az alkot-
mány 68. §-ának szellemiségével, mely a kisebbségi
közösségek között nem tesz különbségeket.

A jogszabály természetesen a felsorolt szerencsét-
len megoldási módok ellenére is elôrelépést jelenthet
a korábbi helyzethez képest, például azzal, hogy ki-
terjeszti, pontosítja a kisebbségi önkormányzatok
hatásköreit, és biztosítani igyekszik emellett a mûkö-
dés anyagi33 és eljárási garanciáit is. A hatáskörök ki-
terjesztésénél érdemes megemlíteni, hogy a jogsza-
bály az egyetértési jognak nevezett vétójogot példá-
ul új területeken is biztosítja.34 Emellett meghatároz-
za például, hogy az átruházható feladat- és hatáskörök
esetén az átadó az ellátandó feladat- és hatáskör ellá-
tásával arányban álló anyagi, tárgyi és pénzügyi felté-
teleket az átvevô rendelkezésére bocsátja. Javítana a
korábbi helyzeten az is, ha a módosítás érintené a ki-
sebbségi törvény 45. § (2) bekezdését: „a cigány ki-
sebbség iskolázottságbeli hátrányainak csökkentése
érdekében sajátos oktatási feltételek teremthetôk.”
Ez a megfogalmazás korábban akár az oktatási szeg-
regációhoz is jogalapot szolgáltathatott.35 A módosítás
értelmében az idézett bekezdés új szövege a követ-

kezôképpen rendelkezne: „A cigány kisebbségi okta-
tás folyhat kizárólag magyar nyelven, de a szülôk igé-
nyei alapján az oktatási intézmény biztosíthatja a ci-
gány nyelv (romani, illetve beás) oktatását.”

* * *

A módosításról általában elmondható, hogy aligha
lenne képes változtatni a kisebbségi önkormányzatok
megválasztása körül kialakult áldatlan állapotokon, és
továbbra sem zárja ki annak a lehetôségét, hogy a ki-
sebbségek képviseletének megválasztásában arra il-
letéktelenek is részt vegyenek. Emellett nem reagál
a bevándorló kisebbségek megjelenésével és az uni-
ós csatlakozás által adódó új helyzetekre, s több ren-
delkezése aligha élne túl egy, az elnöki indítvány ál-
tal nem érintett alkotmánybírósági kontrollt.

J E G Y Z E T E K

11. A nemzeti és etnikai kisebbségek jogairól szóló 1993.
évi LXXVII. törvény (kisebbségi törvény).

12. 68. § (1) A Magyar Köztársaságban élô nemzeti és etni-
kai kisebbségek részesei a nép hatalmának: államalkotó
tényezôk.
(2) A Magyar Köztársaság védelemben részesíti a nem-
zeti és etnikai kisebbségeket. Biztosítja kollektív rész-
vételüket a közéletben, saját kultúrájuk ápolását,
anyanyelvük használatát, az anyanyelvû oktatást, a saját
nyelven való névhasználat jogát.
(3) A Magyar Köztársaság törvényei az ország területén
élô nemzeti és etnikai kisebbségek képviseletét bizto-
sítják.
(4) A nemzeti és etnikai kisebbségek helyi és országos
önkormányzatokat hozhatnak létre.
(5) A nemzeti és etnikai kisebbségek jogairól szóló tör-
vény elfogadásához a jelen lévô országgyûlési képvise-
lôk kétharmadának szavazata szükséges.

13. I/9126/101. számú törvényjavaslat. 
14. A két legismertebb megfogalmazás a Capotorti által

megalkotott és azóta a szakirodalom által dédelgetett
kisebbségfogalom, valamint az Európa Tanács 1201-es
ajánlásában elfogadott meghatározás. Francesco CAPO-
TORTI: Study on the Rights of Persons Belonging to Ethnic,
Religious and Linguistic Minorities, Un Doc E/CN.4/Sub.
2/384/Rev. 1; 1201 (1993) Ajánlás az Emberi jogok euró-
pai egyezményének a kisebbségi jogokra vonatkozó ki-
egészítô jegyzôkönyvével kapcsolatban, 1. cikk, in A ki-
sebbségi jogok nemzetközi okmányai, szerk. MAJTÉNYI Ba-
lázs, VIZI Balázs, Budapest, Gondolat, 2003, 150–156.

15. A kisebbségi törvény meghatározása szerint „nemzeti
és etnikai kisebbség minden olyan, a Magyar Köztár-
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saság területén legalább egy évszázada honos népcso-
port, amely az állam lakossága körében számszerû ki-
sebbségben van, tagjai magyar állampolgárok és a lakos-
ság többi részétôl saját nyelve és kultúrája, hagyományai
különböztetik meg, egyben olyan összetartozás-tudatról
tesz bizonyságot, amely mindezek megôrzésére, törté-
nelmileg kialakult közösségeik érdekeinek kifejezésére
és védelmére irányul”. A törvény értelmében honos
népcsoportnak minôsülnek a következô kisebbségek: a
bolgár, a cigány, a görög, a horvát, a lengyel, a német, az
örmény, a román, a ruszin, a szerb, a szlovák, a szlovén
és az ukrán. 

16. 1993–2002 között a huzamosan az ország területén tar-
tózkodó külföldieket a magyar jogalkotó bevándorlónak,
azt megelôzôen és utána pedig letelepedettnek nevez-
te, illetôleg nevezi. Részletesen lásd TÓTH Judit: Stá-
tusjogok, Budapest, Lucidus, 2005, 303–306.

17. Uo., 304.
18. KOVÁTS András: A magyarországi bevándorlás-politika

problémái, in Nemzetfelfogások (Kisebbség – többség), szerk.
TAMÁS Pál, ERÔSS Gábor, TIBORI Tímea, Budapest,
ÚMK – MTA SZKI, 2005, 308–321.

19. A luxembourgi bíróság gyakorlatából: Case C-274/96,
Criminal Proceedings against Bickel/Franz, 24 November
1998 [1998] ECR 7637.

10. Az Európai Közösség létrehozásáról szóló szerzôdés 19.
cikke (1) szerint „minden uniós polgár, akinek lakóhelye
olyan tagállamban van, amelynek nem állampolgára, a
lakóhelye szerinti tagállam helyhatósági választásain
választójoggal rendelkezik és választható ugyanolyan fel-
tételekkel, mint az adott tagállam állampolgárai. E jog
gyakorlásának részletes szabályait a Tanács a Bizottság
javaslata alapján és az Európai Parlamenttel folytatott
konzultációt követôen egyhangú határozattal fogadja el;
ezek a szabályok eltérést állapíthatnak meg, amennyi-
ben valamely tagállam sajátos problémái ezt indokol-
ják.”

11. A megyei szintû képviselet létrehozására ad lehetôséget
a 2005. évi módosítás. 

12. Részletesen lásd Herbert KÜPPER: Das neue Minderheit-
enrecht in Ungarn, München, R. Oldenbourg Verlag,
1998, 96.

13. Az MSZMP KB Politikai Bizottsága 1961 júniusában
adta ki azt a határozatát, melynek hosszan ható követ-
kezményei lettek. A dokumentum deklarálta, hogy a ci-
gányság „bizonyos néprajzi sajátsága ellenére sem alkot
nemzetiségi csoportot”, s társadalompolitikai kérdésnek
minôsítette a „cigánykérdést”, megnevezve egyúttal
azokat a szociálpolitikai intézkedéseket, amelyek révén
a helyzet „megoldható”. Lásd részletesen MAJTÉNYI Ba-
lázs, MAJTÉNYI György: Romakérdés és állami politikák, in
Kisebbségek kisebbsége (A magyarországi cigányok emberi és po-
litikai jogai), szerk. NEMÉNYI Mária, SZALAI Júlia, Buda-
pest, ÚMK, 2005, 409–429. 

14. Az anyanyelv tekintetében a romáknak három csoport-
ját különböztetjük meg: magyarul beszélô romungro,
magyarul és cigányul beszélô oláh cigány, valamint ma-
gyarul és románul beszélô beás cigány. A népszámlálá-
sok alkalmával a cigány és a beás nyelvet egy kategória-
ként tartják számon. 

15. KEMÉNY István, JANKY Béla: A 2003. évi cigány felmérés-
rôl, in A magyarországi cigány népesség helyzete a 21. század
elején, szerk. KÁLLAI Ernô, Budapest, MTA Etnikai-
nemzeti Kisebbségkutató Intézet, 2003, 24–25.

16. A kisebbségi törvény 61. § (2) bekezdése szerint
„amennyiben az (1) bekezdésben felsorolt 13 kisebbsé-
gen kívül további kisebbség kíván bizonyságot tenni ar-
ról, hogy megfelel az e törvényben foglalt feltételeknek,
legalább 1000, magát e kisebbséghez tartozónak valló
választópolgár e tárgykörben a népi kezdeményezését az
országgyûlés elnökéhez nyújthatja be”.

17. Lásd errôl a kérdésrôl Avishai MARGALIT, Joseph RAZ:
A nemzeti önrendelkezés, in Eszmék a politikában. A nacio-
nalizmus, szerk. BRETTER Zoltán, DEÁK Ágnes, Pécs,
Tanulmány Kiadó, 1994, 111–123.

18. Lásd az ezzel kapcsolatos adatokat PAP András László:
Etnikai-nemzetiségi identitás és választójogi korrupció, in Re-
gisztrálható-e az identitás? (Az identitásválasztás szabadsá-
ga és a nemzeti hovatartozás nyilvántartása), szerk. HALÁSZ

Iván, MAJTÉNYI Balázs, Budapest, Gondolat – MTA
JTI, 2003, 255. A szerzô említi, hogy a szlovák önkor-
mányzat a 2002-es választás elôtt „nevesítette a borsodi
Ináncs, Jákfalva, Perkupa, Putnok és Szendrôlád példá-
ját, ahol annak ellenére lesznek szlovák kisebbségi vá-
lasztások, hogy nem tudnak ott élô szlovák közösségrôl
és a népszámlálás során nem utaltak jelek akár egyetlen
szlovák jelenlétére is”. 

19. A kérdésrôl részletesen lásd Regisztrálható-e az identitás?,
id. kiad.

20. Lásd az egységes javaslat 115/E §-át.
21. Az egyezségokmányt 1966. december 16-án fogadták el,

s az 1976. március 23-án lépett hatályba. Kihirdette az
1976. évi 8. törvényerejû rendelet. U. N. T. S. No.
14668, Vol. 999, 1966, 172–186,25. cikk b.

22. A módosítás 115/J. § (2) bekezdésének (b)–(c) pontjai
szerint: a kisebbségi közösség nyelvét ismeri-e, a ki-
sebbségi közösség kultúráját és hagyományait ismeri-e.

23. A kétnyelvûség vagy magyar nyelvû ügymenet különö-
sen a települési kisebbségi önkormányzat mûködésérôl
szóló fejezetben jelenik meg. Lásd a módosítás 30/D. §
(3) bekezdését vagy 30/F. § (1) bekezdését. 

24. A pártok mûködésérôl és gazdálkodásáról 1989. évi
XXXIII. törvény. 

25. 70. § (1) A Magyar Köztársaság területén élô minden
nagykorú magyar állampolgárnak joga van ahhoz, hogy
az országgyûlési és a helyi önkormányzati, továbbá a ki-
sebbségi önkormányzati választásokon választható és –
ha a választás, illetôleg népszavazás napján az ország te-
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rületén tartózkodik – választó legyen, valamint országos
vagy helyi népszavazásban és népi kezdeményezésben
részt vegyen.
26. 2. § (1) A Magyar Köztársaság független, demokra-
tikus jogállam.
(2) A Magyar Köztársaságban minden hatalom a népé,
amely a népszuverenitást választott képviselôi útján, va-
lamint közvetlenül gyakorolja.
44. § (1) A választópolgárok a helyi önkormányzást az ál-
taluk választott képviselôtestület útján, illetôleg helyi
népszavazással gyakorolják.
(2) A Magyar Köztársaság területén lakóhellyel rendel-
kezô minden nagykorú magyar állampolgárt és az Euró-
pai Unió más tagállamának a Magyar Köztársaság terü-
letén lakóhellyel rendelkezô nagykorú állampolgárát
megilleti az a jog, hogy a helyi önkormányzati képvise-
lôk és a polgármesterek választásán választható és –
amennyiben a választás, illetve a népszavazás napján a
Magyar Köztársaság területén tartózkodik – választó le-
gyen, valamint helyi népszavazásban és népi kezdemé-
nyezésben részt vegyen. Polgármesterré és fôvárosi
fôpolgármesterré magyar állampolgár választható.
(3) A Magyar Köztársaságban minden menekültként,
bevándoroltként vagy letelepedettként elismert nagyko-
rú személyt megillet az a jog, hogy a helyi önkormány-
zati képviselôk és a polgármesterek választásán –
amennyiben a választás, illetve a népszavazás napján a
Magyar Köztársaság területén tartózkodik – választó le-
gyen, valamint a helyi népszavazásban és népi kezde-
ményezésben részt vegyen.

71. § (1) Az országgyûlési képviselôket, az Európai Parla-
ment képviselôit, a helyi önkormányzati képviselôket,
valamint a polgármestert és a fôvárosi fôpolgármestert a
választópolgárok általános és egyenlô választójog alapján,
közvetlen és titkos szavazással választják.

27. A visszaélésekkel terhes gyakorlatról lásd PAP: I. m.,
256.

28. 652/G/1994. AB határozat, ABH 1998, 574, 580.
29. 422/B/1991. AB határozat, 2100/B/1991. AB határozat

581/B/1990, AB határozat 1588/B/1991.
30. 725/B/1991. AB határozat, ABH 1992, 663, 664;

553/B/1994. AB határozat, ABH 1997, 773, 783.
31. 1067/B/1993. AB határozat, ABH 1996, 446, 448.
32. ABH 2000, 783, 784.
33. A módosítás szerint például a hatáskörök átruházásánál

az annak ellátásakor a helyi önkormányzat az azzal arány-
ban álló anyagi, tárgyi és pénzügyi feltételeket az átvevô
kisebbségi önkormányzat rendelkezésére bocsátja. 

34. A 28. § (1)–(2) szerint a helyi sajtó, a helyi hagyo-
mányápolás és kultúra, valamint a kollektív nyelv-
használat kérdéskörében a kisebbségi lakosságot e minô-
ségében érintô helyi önkormányzati rendeletet a
képviselôtestület csak az e lakosságot képviselô telepü-
lési kisebbségi önkormányzat egyetértésével alkothatja
meg. Megfelelô jogorvoslati lehetôséget is biztosít olyan
esetekre, ha a helyi önkormányzat az itt elôírt egyetértés
vagy vélemény hiányában dönt. Ilyenkor az érintett ki-
sebbségi önkormányzat kezdeményezésére a közigaz-
gatási hivatal a döntést soron kívül megvizsgálja és indo-
kolt esetben jogorvoslatért a bírósághoz, illetve az AB-
hoz fordulhat. A települési kisebbségi önkormányzat
kezdeményezése a megtámadott döntés végrehajtására
halasztó hatályú. A kisebbségi intézmények vezetôinek
kinevezésére (felmentésére, vezetôi megbízás visszavo-
nására), ha nem a települési kisebbségi önkormányzat
gyakorolja a kinevezési jogot, illetôleg a kisebbséghez
tartozók képzésére is kiterjedô helyi önkormányzati dön-
tés meghozatalára csak az érintett települési kisebbségi
önkormányzat egyetértésével kerülhet sor. 

35. A kisebbségi oktatás területén a jogi szabályozásban egy-
aránt találunk a kisebbségi különjogok biztosítása és a
szegregáció felé mutató rendelkezéseket. A jogi szabályo-
zást az 1990-es évek óta jellemzô fogalmi zavarokra más,
a kisebbségi törvény 45. § (2) bekezdésében foglaltaknál
nem kevésbé meghökkentô példák is említhetôk, szintén
a kisebbségi oktatás területérôl. Így hasonló, igaz, ma már
csak jogtörténeti kuriózum az a 32/1997-es MKM-ren-
delet, mely külön alcímben foglalkozott a roma felzárkóz-
tató oktatással. Ezt viszont a jogszabály lényegében ki-
sebbségi oktatásként határozza meg: „Az biztosítja a ci-
gány tanulók részére a cigányság kulturális értékeinek a
megismerését a történelemrôl, az irodalomról.” Így ha a
jogszabály szövegszerû értelmezésére egyáltalán kísérle-
tet lehet tenni, akkor az talán úgy értelmezhetô, hogy a
romákat saját kultúrájukhoz akarta állami segédlettel fel-
zárkóztatni. Az igazsághoz azonban az is hozzátartozik,
hogy késôbb a jogalkotó a jogszabályt megváltoztatva a
felzárkóztató oktatás elnevezést helyesen kicserélte ki-
sebbségi oktatásra. A 130/1995. (X. 26.) kormányrendelet
a nemzeti alaptanterv kiadásáról pedig kijelenti, hogy a
kisebbségi oktatás célja a romák esetében a cigányság tár-
sadalmi felemelkedésének és beilleszkedésének elôsegí-
tése, így azt lényegében felzárkóztató oktatásként hatá-
rozza meg. Igaz, ráérezve a kisebbségi oktatás egyik való-
di célkitûzésére, megjegyzi, hogy a kisebbségi oktatás ke-
retében valamely cigány nyelv is oktatható.
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