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A modern demokratikus állami berendezkedésekben, amelyek nemze-
ti–etnikai szempontú semlegessége a gyakorlatban aligha kivitelezhetõ, a 
többségtõl eltérõ sajátosságokkal bíró, ezeket megõrizni és továbbfejleszte-
ni kívánó etnokulturális csoportoknak kitüntetett helye van a társadalmi 
szereplõk sorában. A demokrácia hagyományos modellje szerint minden 
érdekcsoport szabadon beléphet és versenyezhet egymással a vélemények 
és elképzelések nyitott piacán, miközben az állam korántsem köteles figye-
lembe venni a multietnikus valóságot.1 Érdekeik képviseletére és érvényesí-
tésére a kisebbségek is civil szervezeteket és pártokat hozhatnak létre, a 
szervezett és mobilizált kisebbségek azonban a jogalkotás, a döntéshozatal 
szempontjából (is) nagyban eltérnek a más törésvonalak mentén szervezõ-
dõ pártoktól, szakszervezetektõl és egyéb nyomásgyakorló formációktól.2 
Jórészt a csoport sajátosságaihoz kapcsolódó célkitûzéseik széles skálán 
mozoghatnak az alapvetõ emberi és politikai jogok, valamint antidiszkrimi-
nációs szabályok meghozatalától kezdve egészen a valamilyen típusú auto-
nómia biztosításáig az adott állami keretek között. A többség–kisebbség 
kapcsolatát, illetve a kisebbségi jogokat rendezõ jogszabályok, amelyek kö-
zül potenciálisan az alkotmány és a kisebbségi törvény emelkednek ki, túl-
nyomórészt egy-egy, különbözõ háttérrel, érdekérvényesítõ súllyal rendelke-
zõ szereplõket mozgósító, illetve többféle érdeket, elvi–koncepcionális és 
gyakorlati elképzelést felvonultató alkufolyamat eredményei. Az ily módon 
egyfajta szabályozó szakpolitikaként értelmezett kisebbségpolitika jellegze-
tességei (policy style) közül rendkívül fontos, hogy a jogszabályban meg-
nyilvánuló döntések egyrészt a kisebbségek képviselõinek érdemi bevonásá-

 1 Wheatley, Steven: Minority Rights, Power Sharing and the Modern Democratic State. 
In Cumper, Peter – Wheatley, Steven (eds.): Minority Rights in the ‘New’ Europe. 
Martinus Nijhoff Publishers, The Hague, 1999, 199–216., 204.

 2 Crowley, John: The Political Participation of Ethnic Minorities. International Political 
Science Review, 2001/1, 99–121., 107.
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val szülessenek meg az álláspontok szabályozott vitájában.3 Másrészt a 
döntések megfeleljenek a kisebbségi igényeknek és szükségleteknek,4 hiszen 
ennek esetleges elmaradása, azaz kisebbségi elképzelésekkel nem igen har-
monizáló jogi megoldások elfogadása nem csupán a késõbbi megvalósítást 
befolyásolja, hanem végsõ soron az etnokulturális csoport hosszabb távú 
fennmaradását is veszélyeztetheti.

I. A kisebbségi törvény és a határon túli magyarok

Jelen tanulmány arra vállalkozik, hogy a magyarországi nemzeti és etni-
kai kisebbségek jogairól szóló 1993. évi LXXVII. törvény több mint ötéves 
elõkészítése során, a legfontosabb szereplõk által megjelenített, a jogsza-
bály rendelkezései szempontjából releváns célokat és koncepciókat bemu-
tassa és elemezze.5 Hangsúlyos célja, hogy árnyaltabb képet adjon a kisebb-
ségpolitika formálásáról, amelynek megítélése régóta, sommás megállapítá-
soktól sem mentes vita tárgya a kérdéssel foglalkozó szakértõk körében, ki-
váltképp a határon túli magyar kisebbségekkel összefüggésben. Az egyik 
népszerû álláspont szerint a szakpolitika „mindig is a határon túli politika 
foglya vagy szolgálóleánya volt, s ezt az állítást a jogalkotónak mindeddig 
nem sikerült megnyugtató módon cáfolnia; igaz, nem is különösebben töre-
kedett erre”.6 Ez a vélemény, ti. a határon túli magyarokkal kapcsolatos 
anyaországi politika dominanciája a magyarországi kisebbségpolitika felett, 
teret nyert nem magyar szerzõk írásaiban is.7 Az ezt vitató álláspont a két 

 3 Howlett, Michael – Ramesh, M.: Studying Public Policy: Policy Cycles and Policy 
Subsystems. Oxford University Press, Oxford, 1995, 186–187.

 4 Kymlicka, Will: Multicultural Citizenship. A Liberal Theory of Minority Rights. Oxford 
University Press, Oxford, 1995, 131.

 5 Az elõkészítés történetérõl lásd Bodáné Pálok Judit: A magyar kisebbségi törvény 
megszületésének körülményei. Acta Humana. Emberi jogi közlemények 1993/12–13. 
26–45.; Gyõri Szabó Róbert: Kisebbségpolitikai rendszerváltás Magyarországon a 
Nemzeti és Etnikai Kisebbségi Kollégium és Titkárság történetének tükrében (1989–
1990). Osiris, Budapest, 1998, 99–151.

 6 Majtényi Balázs: Mi lesz veled „bezzeggyerek”? Változóban a kisebbségi jogi 
szabályozás. Fundamentum 2005/3, 109–120., 109.

 7 Deets, Stephen: Reconsidering East European Minority Policy: Liberal Theory 
and European Norms. East European Politics and Societies, 2002/1, 30–53., 38.; 
Kymlicka, Will: National Cultural Autonomy and International Minority Rights 
Norms. Ethnopolitics 2007/3, 379–393., 392.; Pierré-Caps, Stéphane: Soknemzetiségû 
világunk. Közép- és Kelet-Európa nemzeti kisebbségeinek jövõje. Kossuth, Budapest, 
1997, 190–191.



152 TANULMÁNYOK

szakpolitika ilyen jellegû viszonyát inkább vádként értelmezi,8 illetve arra is 
akad példa, hogy a belsõ politika tárgyalásánál a határon túli szempontot 
teljességgel figyelmen kívül hagyja.9 A határon túli megfontolásokat a szak-
politikai elemzés keretében azonban igenis számításba kell venni, amelyek 
különbözõ formában, de a nemzeti-etnikai kérdéskör újbóli elõtérbe kerülé-
sétõl, az 1960-as évek végétõl kimutathatók. A kisebbségpolitika megújítá-
sára készülõ Magyarországon ugyanis felismerték, hogy a kisebbségi lét szá-
mára kedvezõ politikai vonalvezetéssel meg lehetne kísérelni hatást gyako-
rolni a szomszédos országok magyar közösségeinek helyzetére is.10 Az 
1990-ben demokratikusan választott parlament pedig egy, nem sokkal a 
megválasztása után hozott határozatában kapcsolta össze a nemzetközi ki-
sebbségvédelem továbbfejlesztésére, az aggasztónak ítélt magyar kisebbségi 
szituáció javítására, valamint a kisebbségi törvény elfogadására irányuló tö-
rekvéseket,11 miként a képviselõk (és olykor magyarországi kisebbségi veze-
tõk) is elõszeretettel hivatkoztak a továbbiakban a vélt vagy valós határon 
túli magyar érdekekre a hazai kisebbségekkel kapcsolatos ügyekben. Feltét-
lenül megemlítendõ az is, hogy a kisebbségi törvény elõkészítésében véle-
ményezési szinten közremûködtek egyes magyar kisebbségi szervezetek és 
pártok is Csehszlovákiából, Szlovéniából, Horvátországból, Jugoszláviából 
és Romániából, és lényegében egybehangzóan szorgalmazták egy, számuk-
ra hivatkozási alapul szolgáló jogszabály elfogadását.12

Álláspontom szerint azonban mégsem jelenthetõ ki, hogy a rendszervál-
tás utáni kisebbségpolitikát, és fõleg a kisebbségi törvény és a kisebbségi 
 8 Szarka László: A 21. század eleji magyar nemzetfogalom értelmezési keretei. Magyar 

Kisebbség, 2006/3–4, 11–38., 16–17.
 9 Föglein Gizella: Nemzetiségpolitikai koncepciók Magyarországon, 1945–1993. In 

Egry Gábor–Feitl István (szerk.): A Kárpát-medence népeinek együttélése a 19–20. 
században. Napvilág, Budapest, 2005, 477–495.

 10 Bárdi Nándor: Tény és való. A budapesti kormányzatok és a határon túli magyarság 
kapcsolattörténete. Kalligram, Pozsony, 2004, 93–96.; Dobos Balázs: Nyitás vagy 
visszarendezõdés? Az 1968-as párthatározat és következményei. Kisebbségkutatás. 
2008/3. 385–405.; Földes György: Magyarország, Románia és a nemzeti kérdés 1956–
1989. Napvilág, Budapest, 2007, 113.

 11 46/1990. (V. 24.) Országgyûlési határozat a szomszédos országokban élõ magyar 
nemzeti kisebbségek helyzetérõl.

 12 A levéltári források tanúsága szerint 1991–1992 folyamán a magyarországi kisebbségek 
jogairól szóló törvénytervezetet a csehszlovákiai Független Magyar Kezdeményezés, 
a Magyar Kereszténydemokrata Mozgalom, a Vajdasági Magyarok Demokratikus 
Szövetsége, a Horvátországi Magyarok Szövetsége, a Mura-vidéki Magyar Nemzetiségi 
Önigazgatási Közösség, valamint a Királyhágómelléki Református Egyházkerület 
hivatala véleményezte írásban.
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önkormányzati rendszer kimunkálását egyértelmûen, minden szempontból 
és folytonosan a határon túli érdekek dominálták volna, mintegy maguk alá 
rendelve a többi hazai érdeket és körülményt. Azt az alapvetõ érdeket tehát, 
hogy a magyar állam a hazai kisebbségek számára messzemenõ, a nemzet-
közi jogi standardokat meghaladó jogosítványokat biztosítson részben a 
nemzetközi szintû fellépés, és a határon túli magyarok helyzetének javítása 
céljából, más megfontolások is keresztezték, módosították, hiszen a tör-
vénynek elsõsorban Magyarországon kellett „mûködnie”. A különbözõ sze-
replõk – kormány, parlament, államigazgatás, települési és kisebbségi ön-
kormányzatok – számára feladat- és hatásköröket megállapító, anyagi és 
egyéb forrásokat biztosító és elosztó, új intézményeket életre hívó jogsza-
bály kidolgozása szükségképpen elemi érdekütközésekkel és kompromisszu-
mokkal járt együtt. A határon túli szempontot hangsúlyozó álláspont azon-
ban mindezekre nem ad magyarázatot, érvei sorában pedig fõként az 
Országgyûlési Napló, a már jelzett képviselõi felszólalások szerepelnek.13 
Magyarországon politológiai közhely azonban a politikai kommunikáció és 
a tényleges cselekvés olykor éles elválása, amely bizonyos mértékben a vizs-
gált témát is jellemzi. Hiába hivatkoztak ugyanis a törvényjavaslat vitájában 
kormánypárti és ellenzéki képviselõk egyaránt a határon túli szempontokra, 
ha az 1992 nyarán beterjesztett szövegen érdemben már csak alig néhány 
ponton változtattak. A rendelkezések többsége lényegében már azt megelõ-
zõen, a különféle, akár sajátos tárcaérdekeket, célokat és koncepciókat kép-
viselõ szereplõk – mindenekelõtt a Belügyminisztérium (BM), a Pénzügy-
minisztérium (PM), az Igazságügyi Minisztérium (IM), a Nemzeti és Etni-
kai Kisebbségi Hivatal (NEKH) –, valamint a kisebbségi szervezeteket 
össze fogó Kisebbségi Kerekasztal tárgyalásain megszületett. Egyfajta követ-
keztetésként pedig elõrebocsátható, hogy a politika semmiképpen sem írha-
tó le a sajátos kisebbségi érdekek maradéktalan érvényesülésével, hanem a 
különbözõ érdekek és külsõ kényszerek erõterében a nemzeti–etnikai szem-
pontból mégoly homogénnek tekintett Magyarországon is inkább a komp-
romisszumos megoldások keresése nyert teret.

II. A kisebbségi törvény elõkészítésének fõbb kérdései

A tanulmány a továbbiakban a jogszabály és így a magyarországi kisebb-
ségi autonómia kidolgozásának legfontosabb kérdéseire összpontosít, külö-
nös hangsúlyt helyezve az egyes témákban elfoglalt különbözõ álláspontok-
ra és ezen belül is a kisebbségi érdekek érvényesülésének vizsgálatára. Az 
 13 Majtényi: i. m. 109.
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elemzés keretében, fõbb vonalakban szükséges áttekinteni a törvény jelle-
gét, a személyi hatály összetett problematikáját, a kulturális autonómia leté-
teményeseiként létrejövõ kisebbségi önkormányzati formákat, azok keletke-
zését, fontosabb feladat- és hatásköreiket, a gazdálkodás és finanszírozás 
összefüggéseit, valamint a jogérvényesítés garanciáit, az országgyûlési kép-
viselet és a kisebbségi ombudsman intézményeit.

II. 1. A kisebbségi törvény jellege
A kisebbségi törvény koncepcionális elõkészítésével kapcsolatban a 

szakirodalom többnyire az IM által képviselt, a kisebbségek számára az ál-
talános demokratikus keretek megfelelõ mûködésével megelégedõ, és csu-
pán egyéni és egyesületi jogokat rögzíteni kívánó, ún. „nemzetállami libera-
lizmus”, illetve a NEKH és a kisebbségi szervezetek által megjelenített, jó-
val kiterjedtebb, kollektív jogokat és választott autonómiát pártoló „autono-
mista” koncepció vetélkedését hangsúlyozza.14 Ebbõl a szempontból a vég-
sõ törvényszöveg mindkét megközelítés jellegzetességeit magán viseli: teret 
nyertek feltételes, deklaratív és más jogszabályokra utaló rendelkezések, és 
így a Kisebbségi Kerekasztalnak korántsem sikerült a kissé túlszabályozó, 
az államnak központi szerepet szánó tervezetét maradéktalanul keresztül-
vinnie.

II. 2. A személyi hatály
A jogszabály egyik legfontosabb kérdése az volt, hogy egyéni és közössé-

gi szinten kikre vonatkozzon az új törvény, milyen jogi technikával határol-
ja körbe a jogalkotó az érintett népességet, tekintve, hogy egyrészt az állam-
szocializmus korának hivatalosan elismert közösségei mellett újabbak is 
színre léptek, másrészt pedig többszörös különbségek mutatkoztak a ki-
sebbségek népszámlálási és becsült létszámadatai között, rendkívül megne-
hezítve ezzel a tervezés folyamatát. Az 1990-es választások elõtt született 
anyagok és az IM 1990 végi tervezete még valamiféle taxációban gondol-
kodtak (kisebbségek és érintett települések felsorolása).15 A tárca késõbb is 
ragaszkodott az álláspontjához: e szerint minden népcsoport, amely magát 
kisebbségnek nyilvánítja, annak is tekintendõ, a parlamenti elismerést pe-
dig csak a legfontosabb kisebbségi jogok gyakorlása szempontjából tartotta 
fontosnak. A logikája kizárta a kisebbség-fogalom jogi definiálását, és kitar-

 14 Bíró Gáspár: Az identitásválasztás szabadsága. Osiris–Századvég, Budapest, 1995, 
36–39.

 15 Törvényjavaslat a nemzeti és etnikai kisebbségek jogairól (IM, 1990. december 22.). 
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tott a nem magyar állampolgárok törvényi szerepeltetése mellett is.16 Elkép-
zeléseinek jelentõs részét kezdetben a NEKH is osztotta. A korábbi terveze-
tektõl a személyi hatály vonatkozásában is alaposan eltérõ változatot a Ki-
sebbségi Kerekasztal dolgozott ki 1991 tavaszán. Az identitásválasztás sza-
badsága és a közösségi önmeghatározás rögzítésén túl ugyanis elsõként ha-
tározta meg a nemzeti és etnikai kisebbség fogalmát. A Kerekasztal elgon-
dolása szerint a kollektív jogok gyakorlása kiterjedt volna a Magyarországon 
legalább öt éve, állandó jelleggel itt tartózkodó, és tartózkodási engedéllyel 
rendelkezõ nem magyar állampolgárokra is – megfogalmazva ezzel az egyik 
legfontosabb kisebbségi törekvést, az országban élõ, kisebbségi kötõdésû 
külföldiek beemelését a jogszabályba. A Kerekasztal tervezetébõl és meg-
nyilatkozásaiból kiolvasható volt, hogy fõként a kedvezõtlen történelmi ta-
pasztalatokra (német kitelepítés, magyar–szlovák lakosságcsere, déli szlá-
vok és cigányok diszkriminálása) hivatkozva, és vélhetõen a meggyengült 
közösségi kötelékek következtében elutasítottak mindennemû nyilvántar-
tásba vételt és regisztrációt. Ráadásul az identitásválasztás szabadságát is 
következetesen kívánták alkalmazni, és így kezdetben elvetették a honos 
népcsoportok felsorolását is.17

A NEKH és a Kerekasztal tárgyalásainak eredményeként, 1991. augusz-
tus végére megszületõ közös szövegváltozat még jórészt a Kerekasztal meg-
oldásait követte, majd ezt követõen a személyi hatály egyre inkább szûkült 
a különbözõ hivatalok bírálatainak hatására. Fõ törekvésnek bizonyult 
ugyanis a potenciális jogalanyok körének bizonyos keretek közé szorítása, 
az autentikus, honos kisebbségekre és kizárólag a magyar állampolgárokra 
való szûkítése. Nagy hatású volt a PM álláspontja, amely szerint a kisebbsé-
gekhez tartozók számának bizonytalansága, illetve a jogok, az állami köte-
lezettségek és a finanszírozás közötti ellentmondás már a törvény végrehajt-
hatóságát fenyegeti. A tárca élesen kifogásolta, hogy a tervezett megoldás 
gyakorlatilag korlátlan számú személy számára teszi lehetõvé a feladatok-
kal, anyagi következményekkel járó jogok igénybevételét, miközben semmi-
féle ellentételezést, pontosabban a kisebbségi hovatartozás felvállalását nem 
követeli meg. Egyetlen korlátnak e szerint csak a népesség józan belátása 

 16 Vágvölgyi Péternek, az IM Közjogi Fõosztálya fõosztályvezetõjének levele Manherz 
Károly címzetes államtitkárnak (Budapest, 1991. szeptember 18.). Magyar Országos 
Levéltár (MOL) XXVII-A-1-II 2. d. 70.036/1991. IM VII. Bogdán Tibornak, az IM 
közigazgatási államtitkárának levele Manherz Károly címzetes államtitkárnak 
(Budapest, 1991. november 18.). Uo.

 17 Törvénytervezet a nemzeti és etnikai kisebbségek jogairól (Kisebbségi Kerekasztal, 
1991. május).
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bizonyulhat, hiszen a kisebbségek pontos számáról és igényeirõl nem léte-
zett statisztika. Elképzelhetetlennek tartotta, hogy bármely népcsoport, 
bármikor bejelentse igényeit az óvodától az egyetemen át múzeum és sajtó 
alapítására, amelyekhez állami támogatás szükséges. A PM többek között 
ezért nem értett egyet a tervezettel, és megoldásként legalább a honos nép-
csoportok és anyanyelveik felsorolását, valamint bizonyos jogok létszám-
hoz kötését javasolta.18 A pénzügyi tárca mellett a BM egy korábbi véle-
ményében hasonló problémákat fogalmazott meg: a személyi hatály tisztá-
zatlansága miatt valamiféle regisztrációt tartott elkerülhetetlennek. Felvetve 
a külföldiek esetleges kisebbségi jogállásának kérdését, a BM úgy vélte, 
hogy az önkormányzati és egyéb, kisebbségi identitással kapcsolatos jogok 
tekintetében a kisebbségek között különbségeket kell tenni.19 Az 1991–1992 
fordulóján készült tervezeteiben ezért ezek az idõvel a tiltakozás hatására 
visszavont elemek jelentek meg: tervezték a kisebbségi önkormányzati vá-
lasztásokon a kisebbségi választópolgárok nyilvántartásba vételét, másrészt 
pedig az immár felsorolt nemzeti és etnikai kisebbségek számára eltérõ jog-
állás biztosítását.20 1992 áprilisára a kisebbség-definíciónak új elemévé vált 
a százéves (háromgenerációs) honosság megkövetelése. A jogszabálynak ez 
elõbbire, illetve a honos népcsoportok és nyelvek bõvíthetõ taxációjára épü-
lõ személyi hatályát végül a kormánydelegáció és a Kerekasztal közötti, 
1992. májusi tárgyalásokon rögzítették, és ezek a parlamenti szakasz során 
nem is változtak.21

II. 3. A kisebbségi önkormányzati rendszer
A törvény elõkészítésének további vitatott, a szereplõket jócskán meg-

osztó kérdésének bizonyult az 1990-es kormányprogramban és az alkot-
mányban lefektetett, a kulturális autonómia megtestesítõiként létrejövõ ki-
sebbségi önkormányzatok szervezeti–intézményi alapjainak, formáinak és 

 18 Király Péternek, a PM közigazgatási államtitkárának levele Manherz Károly címzetes 
államtitkárnak (Budapest, 1991. szeptember). MOL XXVII-A-1-II 2. d. 11.010/91. 

 19 Verebélyi Imrének, a BM közigazgatási államtitkárának levele Wolfart Jánosnak, a 
NEKH elnökének (Budapest, 1991. augusztus 9). MOL XXVII-A-1-II 2. d. 6-5/1991. 

 20 Törvénytervezet a nemzeti és etnikai kisebbségek jogairól (BM, 1992. január). 
Törvényjavaslat a nemzeti és etnikai kisebbségek jogairól (1992. február 6). 

 21 Emlékeztetõ a nemzeti és etnikai kisebbségek jogairól szóló törvényjavaslat 1992. 
május 18-ai tárgyalásáról a kormány kijelölt delegációja és a Kisebbségi Kerekasztal 
között. MOL XXVII-A-1-II 1. d. A Kerekasztal elérte az általa képviselt 13 kisebbség 
törvényi szerepeltetését: a bolgár, cigány, görög, horvát, lengyel, német, örmény, 
román, ruszin, szerb, szlovák és szlovén közösségeket már tartalmazó felsorolásból 
kikerült a zsidóság, viszont részévé vált az ukrán kisebbség.
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ezzel összefüggésben a testületek keletkezési szabályainak kérdésköre. Az 
IM az 1989-es egyesületi törvényben, és ilyenformán a civil szervezetekben 
gondolkodott: a tárca az autonómiát illetõen úgy vélekedett, hogy ez az 
alapja a különbözõ érdekek és értékek társadalmi szervezõdésének, és en-
nek megfelelõen a kisebbségi önkormányzati struktúrát bizonyos közjogi 
jogosítványokkal ellátott, de lényegében rendkívül plurális elrendezést ered-
ményezõ egyesületi alapon, a kisebbségi önszervezõdésre bízva, és nem 
közjogi választások útján gondolta el.22 Bár az elõkészítés késõbbi szakaszá-
ban a tárca némileg elszigetelõdött, álláspontja komoly hatással bírt: az ál-
lamigazgatási egyeztetés keretében a véleményezõk tekintélyes hányada in-
kább a kisebbségi önkormányzatok számára gyengébb, egyesületi jogalapot 
pártoló felfogás mellé állt,23 miként a helyi szintû „kettõs hatalomtól”, a 
helyhatóságok leterhelésétõl tartó területi szereplõk, a megyei közgyûlések 
és a köztársasági megbízottak jelentõs része is ezt támogatta.24

Sajátos, egymással ellenkezõ irányú elmozdulások figyelhetõk meg 
ugyanakkor a kezdetben az IM-hez közeli NEKH és a Kisebbségi Kerekasz-
tal önkormányzatokkal kapcsolatos álláspontjaiban, az egyesületi és a köz-
jogi jogalap megítélésében. A kisebbségi szervezetek – az 1989–1990-ben 
tevékenykedõ Kisebbségi Titkárság anyagai nyomán – az IM egyesület-párti 
álláspontjával szemben a helyi, térségi és országos szinteken választott, füg-
getlen, közjogi testületek koncepciójától tartottak a már meglévõ egyesüle-
teknek is szerepet biztosító vegyes rendszer felé. Ezzel párhuzamosan a 
NEKH és vele együtt a kormányzati oldal jelentõs része a háttérben sokat 
kritizált egyesületektõl mozdult fokozatosan a legitim testületeket eredmé-
nyezõ kisebbségi önkormányzati választások felé, és ezzel együtt idõvel a 
vegyes rendszert is elvetették.25 Ráadásul a BM már 1990-ben felvetette a 
kisebbségi önkormányzati struktúrának a települési önkormányzati rend-
szerbe történõ integrálását, amely megoldás – a helyi szinten utóbb létre-
hozható három különbözõ típust tekintve – részben meg is valósult azzal 

 22 Vágvölgyi Péternek, az IM Közjogi Fõosztály fõosztályvezetõjének levele Manherz Károly 
címzetes államtitkárnak (Budapest, 1991. szeptember 18). MOL XXVII-A-1-II. 2. d. 

 23 Belügyminisztérium, Ipari és Kereskedelmi Minisztérium, Népjóléti Minisztérium, 
Honvédelmi Minisztérium, Földmûvelésügyi Minisztérium.

 24 A Bács-Kiskun, Békés, Borsod- Abaúj- Zemplén, Csongrád, Hajdú-Bihar, Heves, 
Jász-Nagykun-Szolnok, Nógrád, Pest, Somogy, Szabolcs-Szatmár- Bereg, Tolna, Vas 
és Veszprém megyei közgyûlések, valamint Gyulai Gábor (Borsod- Abaúj- Zemplén 
és Heves) és Skultéty Sándor (Jász-Nagykun-Szolnok, Nógrád, Pest) címzetes 
államtitkárok, köztársasági megbízottak.

 25 Király Péternek, a PM közigazgatási államtitkárának levele Manherz Károly címzetes 
államtitkárnak (Budapest, 1991. szeptember). MOL XXVII-A-1-II. 2. d. 11.010/91. 



158 TANULMÁNYOK

együtt, hogy kikerült a kisebbségek által szorgalmazott, a helyi és országos 
szint közötti területi kisebbségi önkormányzat intézménye.

A magyarországi sajátosságokhoz illeszkedõ, személyi alapú kisebbségi 
kulturális autonómiának, a kisebbségi önkormányzatok fõbb jogainak és in-
tézményeinek elsõ részletes megfogalmazását a Titkárság 1989–1990-es ter-
vezetei és a kisebbségi testületek számára megalkotott statútum-modell tar-
talmazták.26  Ezzel szemben az IM a kisebbségi önkormányzatok számá-
ra biztosítandó egyesületi jogalap következtében nem igen kívánta szabá-
lyozni a feladat- és hatásköröket, és a jogok ez esetben nem különösebben 
haladták meg a civil szervezetekét. A tárca által megvalósítani gondolt kere-
teket a NEKH akarta már kezdettõl fogva tágabbra szabni korlátozott köz-
hatalmi és véleményezési jogosítványokkal, és intézményfenntartó funkció-
val. Az elõzõekhez képest sokkal kiterjedtebb és szabályozottabb struktúrát 
gondolt el a Kisebbségi Kerekasztal 1991-es törvénytervezete. A kisebbségi 
törekvések középpontjában az ország monokulturális jellegének oldása, va-
lamint a kisebbségi identitásoknak hatékony intézményi szerkezettel, meg-
felelõ jogokkal és a szükséges garanciákkal való megõrzése és lehetséges 
továbbfejlesztése állt. A Kerekasztal ambiciózus dokumentuma szerint a 
települési önkormányzatoktól jórészt független, helyi, területi és országos 
szinten szervezõdõ kisebbségi önkormányzati rendszerhez lehetõség szerint 
egy-egy országos kisebbségi intézményhálózat kapcsolódott volna. A ki-
sebbségek által kiépített és fenntartott, illetve az állam által támogatott in-
tézményi komplexum magában foglalhatta a nevelés–oktatás szinte teljes 
spektrumát az óvodától az egyetemig, országos kulturális és tudományos 
kutatóintézetek, nyomtatott sajtó, kiadó és hírszolgáltatás, kisebbségi nyel-
vû rádió- és televízió-mûsor, helyi és országos könyvtárak, levéltár, országos 
gyûjtõkörrel rendelkezõ múzeum, illetve jogsegély-szolgálat létrehozását. 
Az úgynevezett kisebbségi alapintézmények ezen köre a további igények 
függvényében bõvíthetõ lett volna – például mûvelõdési házakkal, audio-
vizuális archívummal vagy éppen színházzal.

A kisebbségi érdekszervezetek és a NEKH által elgondolt jogosítványok 
és struktúrák azonban a késõbbiekben jelentõs mértékben módosultak: A 
szûkmarkúság következménye a kisebbségi önkormányzatok szervezetének, 
illetve a feladat- és hatáskörének a szétválasztása lett, azaz az önkormányza-
ti formát megtartva és a települési önkormányzati szisztémába integrálva a 
tényleges jogkörök már nem ehhez igazodtak, bár a parlamenti szakaszban 
történtek még erõfeszítések a kisebbségi önkormányzatok jogainak bizo-

 26 Tervezet a nemzeti, etnikai és nyelvi kisebbségekrõl (Kisebbségi Kódex, 1990). MOL 
XIX-I-9-k 63. d. 158. t. 
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nyos erõsítésére. Ezeket a fejleményeket a Kerekasztal egyértelmûen a kul-
turális autonómiának a korábbiakhoz képesti szûkítéseként értelmezte, hát-
terében pedig nagy valószínûséggel a kiterjedt kisebbségi önigazgatással 
kapcsolatos financiális aggodalmak, valamint a „kettõs hatalomtól” való, 
már megismert államigazgatási és önkormányzati félelmek álltak.

II. 4. A kisebbségi szféra támogatása
A kisebbségek sajátosságainak megõrzése, valamint a törvényben rögzí-

tett jogok és intézményi megoldások biztosítása szempontjából nem elha-
nyagolható kérdés, hogy a végrehajtás során, kisebbségi célokra milyen és 
mekkora nagyságrendû források állnak rendelkezésre. A finanszírozás ügye 
a gazdasági átmenet komplex folyamatai közepette, a szociális feszültségek 
és a szûkös források ismeretében is rendkívül vitás és megosztó kérdéskör-
nek bizonyult, amelynek keretében szinte szükségszerûen konfrontálódtak 
a lehetõ legnagyobb központi és helyi támogatásra, és a lehetõ legteljesebb 
állami szerepvállalásra törekvõ kisebbségi igények a fiskális szigort képvise-
lõ pénzügyi állásponttal, illetve a települések gazdálkodását féltõ önkor-
mányzati érdekekkel.

A kisebbségi jogok és a szereplõk sokfélesége, az ágazat jellegzetes össze-
tettsége szinte már kezdettõl fogva az irányban hatott, hogy a hazai kisebb-
ségi célkitûzésekre, a költségvonzattal járó kisebbségi jogok gyakorlati meg-
valósítására többféle anyagi forrást kell találni, többcsatornás támogatási 
rendszert kell kialakítani. Ezzel szemben az IM a finanszírozás tekintetében 
egyedül az 1990-ben alapított Magyarországi Nemzeti és Etnikai Kisebbsé-
gekért Alapítványra kívánt támaszkodni. Elképzelése szerint bizonyos tá-
mogatás mellett jogokat kell ugyan biztosítani, de ezek érvényesítését már 
az érintettekre kell bízni. Ezzel az elgondolással szemben a Titkárság 1990-
es tervezete már részletezte, hogy az állam miként, milyen különbözõ forrá-
sok útján biztosítja az egyéni és közösségi jogok gyakorlásához szükséges 
anyagi alapokat, amelyeknek csak egyike volt az alapítvány. A NEKH 1990-
es koncepciója szintén hangsúlyozta az állami anyagi felelõsségvállalás 
szükségességét, bizonyos területeken (oktatás, nyelvhasználat) teljes mér-
tékben, míg máshol csak méltányos hozzájárulás formájában.27 Ezt a gon-
dolatot képviselte a hivatal következõ évi tervezete is, amely a Titkárság 
anyagához hasonlóan többcsatornás rendszert vázolt fel.

A finanszírozás terén is egy sokkal kiterjedtebb és részletesebben szabályo-
zott rendszert jelenített meg a Kisebbségi Kerekasztal törvénytervezete. Dekla-

 27 A nemzeti és etnikai kisebbségi törvény politikai elvei (a NEKH észrevételei). Cigány 
Újság 1991. január 10–25.
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rálta, hogy a kisebbségeknek kollektív joguk a gazdasági és a települési esély-
egyenlõség megvalósítása. A támogatás három alappillérét a központi állami és 
helyi önkormányzati költségvetések, illetve a külön létrehozandó, pályázati rend-
szerrel mûködõ kisebbségi alap jelentették. A hangsúlyosan kezelt kisebbségi ön-
kormányzatok számára egyrészt induló vagyonjuttatást (ingatlan és egyéb), álla-
mi normatív, illetõleg megyei és helyi önkormányzati hozzájárulásokat, másrészt 
pedig számukra átengedett bevételeket, valamint különbözõ, akár külföldi szerve-
zetek, alapítványok és magánszemélyek támogatását képzelte el. Az alapvetõ ki-
sebbségi jogok érvényesüléséhez szükséges anyagi feltételek megteremtését, köz-
tük az alanyi jogon, a vagyonukkal önállóan gazdálkodó kisebbségi önkormány-
zatok és intézményeik támogatását, a kisebbségi önkormányzati választások 
pénzügyi lebonyolítását az elõbbi, a központi költségvetés normatív jellegû fel-
adatává tette. A kisebbségi igények függvényében alakuló, széles körû és kötelezõ 
erejû támogatási rendszert anyagi kedvezmények és mentességek is kiegészítet-
ték, például bizonyos esetekben vám- és illetékmentesség. A Kerekasztal összes-
ségében úgy gondolta, hogy a törvény hatálybalépését követõ öt év alatt, az állam 
aktív támogatásával, jelentõs részben finanszírozási automatizmusokkal kiépít-
hetõ Magyarországon a megfelelõ kisebbségi intézményrendszer és autonómia.

A Kisebbségi Kerekasztal tervezete a Pénzügyminisztériumban „ijedt riadal-
mat” váltott ki: a tárca egyaránt kritizálni kezdte a túlzott mértékûnek tartott álla-
mi kötelezettségvállalást, és fõként a potenciális jogalanyok száma körüli bizony-
talanságot.28 Nyilvánvaló volt, hogy a PM a költségek lehetõ legalacsonyabb 
szinten tartásában és fékek beépítésében érdekelt: az államigazgatási egyeztetés 
keretében egyértelmûvé tette, hogy „nem támogathat olyan megoldást, amelyben 
az állam csak fizet, de a felhasználást nem irányíthatja, és nem ellenõrizheti.” 
Elképzelhetetlennek tartotta, hogy – miközben a törvény 1992. évi költségeit a 
NEKH 2,5, a Kerekasztal pedig 8 milliárd forintra becsülte29 – ilyen összegeket 
feszültségektõl mentesen be lehessen építeni a költségvetésbe, azzal együtt, hogy 
a tervezet nem tartalmazott garanciákat a költségek elfutása ellen sem. A változa-
tot ezért a PM összességében finanszírozhatatlannak ítélte, mert a kötelezõen 
elrendelt finanszírozás egyetlen gátja csupán az állampolgári belátás volt.30

 28 Kurunczi Sándor: Emlékeztetõ a Kodifikációs Bizottság 1991. július 31-i ülésérõl 
(Budapest, 1991. augusztus 2). MOL XXVII-A-1-III 1. d. 

 29 Valójában a törvény hatálybalépését követõ öt éven belüli összegekrõl volt szó. A 
Kisebbségi Kerekasztal a számításoknál alapvetõen a magyarországi kisebbségi 
lakosság becsült létszámából indult ki. Az 1992-es törvényjavaslat várható költségeit a 
NEKH utóbb 1,231 és 3,610 milliárd forint közé prognosztizálta.

 30 Király Péternek, a PM közigazgatási államtitkárának levele Manherz Károly címzetes 
államtitkárnak (Budapest, 1991. szeptember). MOL XXVII-A-1-II 2. d. 11.010/91. 
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Az egyeztetések alkalmával az IM is felhívta a figyelmet a pénzügyi bi-
zonytalanságokra, a kiszámíthatóság hiányára, illetve más kormányzati és 
önkormányzati szereplõk szintén bizonyos fenntartásaikat hangoztatták, 
miközben a néhány véleményezõ kisebbségi szervezet ezekkel ellentétben a 
tervezett pénzügyi szabályozás elégtelenségét és hiányosságait emelte ki. 
Az ellenkezõ és módosító törekvésekkel szemben a Kerekasztal a késõbbi-
ekben is szóvá tette, hogy tisztázni szükséges a kisebbségi önkormányzatok, 
a kulturális autonómia intézményeinek létrehozásának és funkcionálásának 
anyagi feltételeit, illetve az egyéb finanszírozási kötelezettségeket és garan-
ciákat, amelyeket hiányolt a további tervezetekbõl, bár a kisebbségi érdek-
szervezet kifejezetten törekedett az alanyi jogon járó, automatikus és határ-
idõkkel társított támogatások törvényi rögzítésére. Ezt viszont a PM tovább-
ra is élesen ellenezte: Elfogadhatatlannak tartotta többek között a fedezetek 
feletti rendelkezést, a költségvetési támogatásnak alapvetõ kisebbségi jog-
ként való megfogalmazását, illetve az automatizmusok beépítésével a parla-
ment döntési szabadságának korlátozását.

A törvényjavaslat tárgyalásának parlamenti szakaszában a módosítás 
egyik kulcskérdésének is az anyagi finanszírozás bizonyult, mivel a pártok 
különösen a helyi és országos kisebbségi önkormányzatok induló vagyoná-
nak ügyét tartották elégtelennek. A Kisebbségi Kerekasztal bár elismerte, 
hogy a parlamenti fázisban jelentõs elõrehaladás történt, az anyagi garan-
ciák elfogadott rendszerét továbbra sem tartotta megfelelõnek.

II. 5. A parlamenti képviselet és a kisebbségi ombudsman intézményei
Azt követõen, hogy az 1990-es választásokat követõen nem sikerült 

megvalósítani a kisebbségek kedvezményes parlamenti képviseletét, a fõ-
ként pártalapon szervezõdõ, egykamarás magyar szisztémában az ügy a ki-
sebbségek politikai és közjogi igényeinek egyik központi elemévé vált, ame-
lyet a készülõ kisebbségi törvényben is érvényesíteni akartak. Ezzel szem-
ben a Titkárság 1990 eleji tervezete a parlamenti képviseletet külön törvény 
keretei közé utalta volna, és a következõ megszületõ változat, az IM év végi 
javaslata már egyáltalán nem érintette a kérdést. Az utóbbi kizárólag csak 
az alkotmányba 1990 folyamán, némileg kompenzációs célzattal belefoglalt 
kisebbségi ombudsman intézményével, mint a kisebbségi jogérvényesítés 
egyik elemével foglalkozott. A tárca a késõbbiekben is kitartott a más sze-
replõk által is osztott álláspontja mellett, nevezetesen a parlamenti képvise-
letet nem kívánta a kisebbségi törvényben rendezni, azt leginkább az új al-
kotmány elõkészítésével, és esetleg egy második kamara létesítésével tudta 
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csak elképzelni.31 Explicite nem igen szólt a parlamenti képviseletrõl a 
NEKH által, a törvény politikai elveire kidolgozott 1990 végi koncepció 
sem, legfeljebb általánosságban utalt arra, hogy meg kell könnyíteni a ki-
sebbségi képviselõknek a különbözõ szervekbe való bejutását. Nagyrészt az 
IM megoldását követte e téren is a NEKH 1991 tavaszi tervezete, amely 
azonban az alkotmányban eredetileg lefektetett, testületi–kollektív ombuds-
mani intézményre már különbözõ megoldásokat vázolt fel, az országgyûlési 
képviselet ügyét pedig a választási törvénybe utalta.

A fenti javaslatokkal szemben a kisebbségi érdekszervezetek a Kisebb-
ségi Kerekasztal létrehozását is többek között a helyi és országos szintû, 
legitim képviselet rendezésének hiányával indokolták. A Kerekasztal terve-
zete így tág teret szentelt a teljes jogú országgyûlési képviselet kifejtésének, 
amely mellett egy viszonylag gyengébb, inkább tanácskozási jogokkal felru-
házott kompromisszumos megoldást is felvázolt. A dokumentum a kisebb-
ségi biztos intézményével viszont nem igen foglalkozott: egyértelmûvé vált, 
hogy a kisebbségek ezt nem kívánják szabályozni a kisebbségi törvényben, 
sõt, kifejezetten sérelmesnek tartották, mivel véleményük szerint csak a par-
lamenti képviseletet helyettesítené.32

Számos más kérdéssel ellentétben, a képviselet részletes szabályozását a 
kisebbségi érdekszervezet már nem tudta keresztülvinni, legfeljebb annak 
deklarálása maradt a tervezetekben, hogy a kisebbségeknek joguk van a par-
lamenti képviseletre. 1992 tavaszára vált a kormányzati oldalon domináns-
sá az az álláspont, hogy a kisebbségek parlamenti képviselete nem megold-
ható a kisebbségi törvény keretében,33 és ezzel az ügy a kisebbségi szándé-
kok ellenére jórészt levált a jogszabály kidolgozásától. A parlamenti szakasz 
nem változtatott a törvényjavaslatnak azon pontján, hogy a kisebbségeknek 
külön törvényben meghatározott módon van joguk az országgyûlési képvi-
seletre, és a pártok között egyetértés alakult ki abban a tekintetben is, hogy 
a törvényben a korábbiaktól eltérõen már utalni kell a kisebbségi ombuds-
man immár nem testületi, hanem egyszemélyes intézményére.34

 31 Bogdán Tibornak, az IM közigazgatási államtitkárának levele Manherz Károly címzetes 
államtitkárnak (Budapest, 1991. június 5). MOL XXVII-A-1-II 2. d. 70.036/1991. IM VII. 

 32 Jegyzõkönyv. Készült: 1991. június 21-én, pénteken a Magyarországi Bolgár Kulturális 
Egyesület Székházában, az elsõ emeleti Tanácsteremben (Budapest, 1991. június 21). 
MOL XXVII-A-1-I 1. d. N/581/2/91. 

 33 Nagy Ferenc József tárca nélküli miniszter levele Doncsev Tosonak, a Kisebbségi Ke-
rekasztal elnökének (Budapest, 1992. március 7). MOL XXVII-A-1-II 3. d. 251/1992. 

 34 Az 1993. március 11-i hatpárti egyeztetõ tárgyaláson megvitatott kérdések és a megszületett 
politikai megállapodás (Budapest, 1993. március 16). MOL XXVII-A-1-IV 1. d. 


