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ELOSZ0

Mindenkinek, aki pillantést vet Eur6pa etnikai térképére, az Eurdpai Unio teruletén
beliilis rendkivil szines kép tarul a szeme elé. Az EU huszonhét tagillamaban egyes
szamitdsok szerint tobb mint szdz kisebbségi kozosség él.!

Az 1990-es években az etnikai, nemzeti kisebbségek helyzete anemzetkozi érdek-
16dés eloterébe kertlt Eurdpaban. A regiondlis nemzetkézi szervezetekben, az Eurd-
pa Tandcsban, az EBESZ-ben elkezdtek dolgozni a kisebbségijogi standardok meg-
hatdrozdsan, ahogy a kisebbségeket érinté, egyre szaporodo konfliktusok kezelésében
is er6s0dott a nemzetkozi egytttmikodés. Amiga XIX. szdzad és a X X. szdzad nagy
része a nemzeti egység megteremtésérol szolt, addig az ezredfordulora a nemzet, et-
nikai, nyelvi, kulturalis sokféleség megdrzése kertlt elétérbe. Az 1990-es évek elsé
felében elfogadott nemzetkozi kisebbségvédelmi okményok ezt a megkozelitést titk-
rozik. Mégis jellemzé, hogy sok dllamban vita folyik a kisebbségek szdmara fontos
killonjogok elismerésérol vagy kiszélesitésérodl, és akormanyok gyakran hivatkoznak
arra, hogy a kisebbségek jogkovetelései szuverenitdsukat vagy akdr tertleti épségu-
ket is veszélyeztethetik. A kisebbségiigények jogossdgdnak megitélése azért is gondot
okozhat, mert sem a ,kisebbség” fogalméban, sem a kisebbségi jogok tartalmiban
nem alakult ki nemzetkozi konszenzus. Az 1990-es évek nemzetkozi érdeklédése is
tovatiint, az elmalt évtizedben vj, atfogo kisebbségvédelmi egyezmények, dokumen-
tumok nem szilettek, a meglévok alkalmazasanak szamonkérése is hianyos. Emellett
a, kisebbségi problémak” cimke alatt egészen 4j kérdések kerultek eldtérbe: a bevin-
dorlok tarsadalmi integricioja, a migrans romdk helyzete Européban stb.

Ezzel egyidejileg, a mélytld eurdpai integricid soran, egyre tobbet kezdtek fog-
lalkozni azzal, hogy az Eurépai Unionak milyen hatdsa van, lehet a nemzetiidentité-
sokra, anyelvpolitikdra, milyen szerepe lehet a faji diszkriminaciéval szembeni fellé-
pésben, illetve az eurdpai értékek értelmezésében. A Maastrichti Szerzdés, majd a
Lisszaboni Szerzddés vj alapot adott a politikai integracichoz, és az egykori szocia-
lista orszagok csatlakozdsa is felvetette az eurdpai értékek tisztdzasat.

Egység a sokféleségben” — sz6l az Eurdpai Unio jelmondata. Ez az onellentmon-
dast sugalld jelsz is felfedi, hogy a kozospiaci integricion tal a tagéllamokat jellem-
26 — nemzeti, tirsadalmi, regionalis, kulturalis, nyelvi stb. — kialonbségek a ,kozos

' Vo www.eurominority.eu
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eurdpai épitkezésben” mindig kihivist jelentenek. Kivaltképp ez juthat az eurdpai
polgar eszébe, ha az Unidnak a kulturdlis, nyelvi sokszintiség melletti elkotelezettsé-
gétlitja az alapit6 szerzodésekben. Nem kapunk egyértelmu valaszt arra, hogy mire
is vonatkozik a ,sokféleség” tiszteletben tartasinak elve: vajon ez csak az integricio-
ban részt vevé nemzetéllamok egyenldségének elismerését jelenti, csupan mas for-
maban, vagy a tagallamokon beluli etnikai, nyelvi, regionilis kozosségek védelmét
is? S vajon ez utébbi esetben csak a huszonhét tagillam kozel harminc torténelmi
kisebbségi csoportjira’ kell gondolnunk vagy a frissen bevindoroltak tomegeire is?

Az Eurépai Kozosséget létrehozo Romai Szerz8désben eldrevetitett  egyre szoro-
sabb uniot” sokan ugy értelmezték mar, hogy ez lehet egy ij, a nemzetallamok helyé-
be lép¢ politikai entitds bolesoje, amelyben a nemzeti identitas jelent6sége is hittér-
be szorul majd. Az eurdpai integracio egyik eredendé dilemmdja, hogy miként lehet
barmilyen ,nemzetek feletti” politikai entitast létrehozni, erés kozos identitas nélkil.
Misok viszont épp a tobbes identitdsok megerdsodését varjak az eurdpai egytttmi-
kodéstsl: meghgyelheté a regionalis kotédések, a kisebbségi nemzeti-kulturalis ko-
z0sségek politikai felértékelddése az utobbi évtizedekben. A hétkoznapi tapasztalat
azt mutatja, hogy beldthato idén beliil a nemzeti identitas els6dleges politikai szere-
pét semmilyen eurdpai identitdstudat nem fenyegeti. Latvanyosabb konfliktusokat
inkabb az dllampolgari és a nemzetilojalitas kozotti feszitltségek kapesin latunk, elég
csak a skot, a kataldn, a baszk fiiggetlenségi mozgalmakra utalni, vagy a szlovikiai,
roméniai magyarok és a bulgdriai torokok jogkoveteléseire. Az eurdpai integracid
elényei 6nmagiaban nem oldjik fel sem az orszigok, sem a kisebbségi és tobbségi
nemzetek kozotti bizalmatlanségot, az dllamok homogenizilo torekvéseit.

A modern migricio tarsadalmi hatdsai is legalabb ilyen komoly gondokat okoz-
nak. A zommel mds kontinensekrdl érkez6 4j bevindorlék integriciojanak problé-
mdi, vagy a valldsi identitds és az dllampolgari kotelességek titkozése (pl. a muszlim
néket érinté un. burka-tilalom Franciaorszdgban vagy Belgiu mban) kérdéseket vet
fel az eurdpai dllamok politikai, nemzeti identitistudataval kapcsolatban.

Az Eurdpai Uniot szoktdk kritizalni amiatt, hogy a kisebbségi jogok teriiletén —
mds eurdpai nemzetkozi szervezetekkel szemben — semmilyen normativ szabélyo-
zast nem tud felmutatni. Kivaltképp az 1990-es években elfogadott nemzetkozi jogi
kisebbségvédelmi dokumentumokhoz, egyezményekhez képest ttinik halvinynak
az unio teljesitménye ezen a téren. A gondot valdjaban az jelenti, hogy az unié tagél-
lamai sosem tartottak a gazdasdgi integrécio tavoli céljinak sem a tagéllamokban é16
kisebbségek helyzetének rendezését. A masodik vilighdbord utdn kettészakadt Eu-
ropa nyugati felén kozos érdekek diktaltik, hogy a politikai és gazdasagi Gjjaépités
csak egy eurdpai egységfolyamatban lehet sikeres. Ez a szellemiség vezetett az Euro-

* Lisd a,Minorities at Risk” elnevezési projekt sordn szimba vett, politikailag aktiv kisebbségi népcsopor-
tok az EU-ban, http://www.cidem.umd.edu/mar/data.asp
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pai Szén- és Acélkozosség, majd 1957-ben az Eurdpai Kozosség létrehozasihoz. Az
integracié célja a tagdllamok kozotti tartds béke, a virdgzo gazdasdg és a politikai sta-
bilitds megteremtése volt. Mindezt elsésorban a kozos piac révén lattak elérhetének,
igy példaul az emberi jogoknak alig szenteltek higyelmet. Az Eurdpai Unidban a sa-
jatos unios jogrend a kereskedelmi és a piaci szabélyozasban alkalmazhato, birdi fo-
rum elott kikényszerithetd, az allamok, a maganszemélyek és az unids intézmények
kézottiviszonyokat kozvetlenil szabalyozé jogrendszert hozott létre. Ezis volt az oka
annak, hogy az emberi jogok védelme hosszui id6 utin — és inkdbb csak elvi szinten
— jelent meg az unios jogban. Ugyanakkor, 1992 6ta a tagillamok egyre szélesebb
hatdskoroket emeltek unios szintre, és egyre né az emberi jogok unids jogi védelmé-
nek jelentdsége is. A nemzeti, etnikai identitishoz kapcsolddd jogok azonban — a
nemzetkozi emberi és kisebbségi jogi rendszerhez képest — tovibbrais hattérben ma-
radtak. A kisebbségek helyzete az egyes orszagokban nagyon eltérd, az dllamok na-
gyon kitlonb6z6é modszereket, szabalyozdast alkalmaznak ezen a tertileten; az asszi-
mildcios politikaktol kezdve a kiilonleges alkotmanyos kisebbségvédelmi garancii-
kig terjed a skla.

Az Eurdpai Uni6 {6 szerepléi tovabbra is a tagdllamok, amelyekben a politikai le-
gitimacio, az dllampolgdrsig és az identitds szorosan sszekapesolddik. Az Eurdpai
Uniodnak, mint alapvetéen gazdasagi-politikai integracids szervezetnek elvileg nem
is kellene szerepet vallalnia a kisebbségek jogi védelmének megitélésében vagy sza-
bilyozasiban. A politikai valdsig azonban tullép az alapité szerzédések adta kerete-
ken, és az EU szdmos teriileten kozvetlentl szembesil a nemzeti vagy nyelvi kisebb-
ségek, vagy éppen a jelentds nagysagu bevindorlé kozosségek sajatos problémaival.
Abdvitéspolitika, a kulturalis politika, a tirsadalmi felzarkéztatas, a hatranyos meg-
kiilonboztetés elleni kiizdelem mind olyan tertletek, ahol a kisebbségi kérdések na-
pirendre keriltek.

Akozép- éskelet-eurdpai orszigok csatlakozasa felvetette az integracio értékeinek
atvételét is, igy azt is, hogy milyen eurdpai elvek alapjin lehet a nemzeti, etnikai ki-
sebbségek helyzetét gy rendezni, hogy az ne fenyegessen tirsadalmi robbanassal. A
tagjelolt friss demokracidk atkotmdnyos rendszere ugyanis gyakran alkalmatlannak
bizonyult arra, hogy a felmerilé nemzeti vitikat a kisebbség és tobbség szdméra is
elfogadhaté modon rendezze. Ez kozvetve a ,régi” tagéllamok kisebbségi probléma-
ira s rdirdnyitotta a iigyelmet. Az EU-bévités nemcsak a jogi, de a politikai rezsim
kiterjesztésérdl is szol, és szembe kellett nézni azzal, hogy mennyiben tudja az integ-
racid a nemzeti-etnikai fesziltségeket kezelni. Az EU szerepvillalisa ezen a teriileten
ma is fontos; tobb, most csatlakozésra varé délkelet-eurdpai dllamban nemzetkozi
kozbelépéssel tortént meg a véres etnikai konfliktusok rendezése a kozelmultban, a
nemzetkozi szervezetek tovabbra is aktivak a térségben, és az etnikumok kozotti bé-
kés egyuttélés esélye torékeny alapokon dll (gondoljunk csak Bosznia-Hercegovini-
ra, Macedonidra vagy Koszovora).
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Az Europai Kozosségen belil — mds perspektiviban — mar az 1980-as években
szorgalmazta az Eurdpai Parlament a kisebbségi és regionalis nyelvek védelmét, és
az eurdpai kulturdlis politikardl, nyelvpolitikarol zajlo kozbeszédben azota is napi-
renden van a nagy nyelvek mellett a kis nyelvek, a nem hivatalos nyelvek elismerésé-
nek, timogatisanak kérdése.

Az Eurépai Unidban az emberi jogok védelme is [ithatéan meger6sodott az elmult
évtizedben. Az Alapveté Jogok Chartdjanak elfogadasa, majd a Lisszaboni Szerzo-
déssel az elsGdleges jogba emelése, akdrcsak az Alapjogi Ugynokség létrehozdsa vagy
az EU csatlakozdsa az Emberi jogok eurépai egyezményéhez, mind azt jelzik, hogy
az EU arculata egy lithaté emberi jogi profilt kap, amely belsé politikaiban és kal-
kapcsolataiban is markanssa vilik. Ennek keretében megkertlhetetlen az emberi jo-
gok rendszerének részeként szimon tartott kisebbségi jogok értékelése is az EU ke-
retei kozott. Ezt bizonyitja a Lisszaboni Szerzédésben dtfogalmazott unios értékek
listdja is, amelyben a kisebbségekhez tartozé személyek jogainak tiszteletben tartdsa
is megjelent, az integracio alapértékei kozott.

* kK

Az itt kozolt tanulményok nem fednek le minden témdt, amely a kisebbségek hely-
zetét érintiaz Eurdpai Unioban. Sok izgalmas kérdés kimaradt, egyebek mellett nem
kertl itt szoba az eurdpai identitds és a nemzeti identitds viszonya, a bevindorlok
helyzete, a multikulturalizmus eurdpai modelljeinek problémai, a hatdrokon dtnyu-
16 kapesolatok szerepe a hatdr menti kisebbségek életében, a terileti kisebbségi au-
tonomidk és a régiok viltozo helyzete az EU-ban, a regionalizmus, a tobbszint( kor-
manyzat kisebbségeket érinté kérdései stb.

Az itt Osszegyjtott tanulmanyok azt vizsgiljak, hogy a hagyomdanyos nemzeti,
etnikai kisebbségek jogait hogyan érinti az unios jog, illetve, hogy az uniés intézmé-
nyek milyen megkozelitést alakitottak ki ebben a kérdésben. Az Eurdpai Unié poli-
tikdinak kisebbségeket érint6 hatasaival a keleti bévités idején, 2001-ben kezdtem el
foglalkozni doktori tanulmdanyaim sordn a flandriai Leuveni Katolikus Egyetemen.
Ezért itt is koszonetet kell mondanom Prof. Katlijn Malflietnek, illetve a Leuveni
Egyetem Eurdpai Politikai Intézetének. Ennek aziddszak nak a terméke kétitt kozolt
tanulmdny is: az egyik a romapolitikikrol, a masik a magyar stitustorvény koril ki-
alakultvitdkrol szol. Ezek anakronisztikusnak téinhetnek ma, de amennyire lehetett,
igyekeztem a jelenlegi helyzetre is reflektalni. Emellett ugy gondolom, hogy a két téma
kapcsdn fontos elméleti vitak bontakoztak ki a bévités idején a nemzeti identitds, a
legitim kisebbségvédelem vagy a romék tarsadalmi felzarkéztatdsanak kérdésérol,
Jelent6s fordulat egyik tertileten sem litszik, azéta sem.

Koszonettel tartozom Biré Gaspdrnak és Szarka Laszlonak, hogy az elmult évek-
ben mindig szimithattam munkdmban szakmai igyelmiikre és bardti tdmogatasuk-
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ra. A Nemzeti Kozszolgilati Egyetem (korabban Budapesti Corvinus Egyetem)
Kézigazgatds-tudomdnyi Kardn pedig Toth Norbert kollégdmtél kaptam megbiz-
hatéan sok segitséget.

Kilon koszonom Majtényi Baldzsnak, hogy a teljes kéziratot kritikus szemmel el-
olvasta, fontos észrevételekkel segitett, és e kotet kiaddsara mar régota biztatott; ahogy
Balogh Lididnak is hilas vagyok a korrekttira nehéz munkdjanak lelkiismeretes el-
végzéséért és a Kiadoval egyutt kitarto tiirelméért. Munkdmat segitette, hogy 2009
2012 kozott az MTA Bolyai Janos kutatasi 6sztondijiban részestltem.
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1. Eurdpai tajkép: a kisebbségi jogok 1990 utan

Azeurdpaiintegrici6 folyamatos mélyilése ellenére az Eurdpai Unidban maisatag-
dllami dominancia érvényesil a szupranacionalis intézményekkel szemben. Egy va-
l6di eurdpai politikai kozosség megsziletése még messze van, a nemzetallamok az
EU-ban is 6rzik legitimalé hatalmi szerepiiket.

Amodern nemzetéllam egyik jellemzéje, hogy az dllam és az dllampolgarok kap-
csolatdban a nemzeti, nyelvi, etnikai identitdsnak is politikai szerepe van. A tobb-
ségtdl eltéro nyelvet beszélé vagy nemzeti identitasu kisebbségek jellemz&en alave-
tett, kiszolgaltatott helyzetbe kertilnek, amikor a politikai hatalom az dllam identita-
sarol, mikodésérdl, tertleti igazgatdsardl dont. Az eurdpai liberdlis demokracidk is
végsd soron nemzetialapon szervezett dllamokban szilettek. A nemzetijelleget azon-
ban egyes szerz6k médsodlagosnak tartjéik az alapveté emberijogok védelmére épitd
demokratikus dllamokban, azon az alapon, hogy az egyéni szabadsigjogok védelme
— kulonosen a diszkrimindcid tilalma — elegendé biztositék lehet az egyének szabad-
saginak és egyenléségének biztositdsahoz.! Az llamnak a személyes identitds ele-
meivel szemben — mint a vallds, a nyelv, az etnicitds — jéindulatd semlegességgel kell
viseltetnie. Johnston amellett érvel, hogy az egyénnek valdjaban nincs elére megha-
tdrozott kozosségi énje, igy az dllamnak sem kell a kozosségiidentitdst védenie: ameny-
nyiben az egyéni szabadsdgjogok és a megkulonboztetés tilalma érvényesiilnek, a
kozosséghez tartozds végeredményben egyéni dontés kérdése.?

Ezzel szemben inkdbb azzal tudunk egyetérteni, hogy a nemzeti dominancian az
alapvetd emberijogok intézményes védelme sem valtoztat érdemben. Kymlicka meg-
gy6zben mutat rd arra, hogy létezik egy ,tarsadalmi kultara’, egy orokolt kulturélis
szovet, amely meghatdrozza, hogy az egyén hogyan élhet jogaival, milyen kotelessé-
geivannak.® Az dllami szabalyozds a hivatalos nyelv meghatérozasiban, a kozigazga-
tasban, az oktatdsban kulturalis mintét is kozvetit, amely jellemzden az dllam tobb-

' Nathan Glazer: Individual Rights against Group Rights, in, Will Kymlicka (ed.): The Rights of Minority Cul-
tures (Oxford, Oxford University Press, 1995), 123-139. vagy Michael Walzer: Pluralism: A Political Perspec-
tive, in Stephen A. Thernstrom (ed.): The Harvard Encyclopedia of American Ethnic Groups (Cambridge, MA,
Harvard University Press, 1980), 781-787.

* Darlene M. Johnston: Native Rights as Collective Rights: A Question of Group Self-Preservation, in Will
Kymlicka (ed.): The Rights of Minerity Cultures (Oxtord, Oxtord University Press, 1995), 179—20L.

3 Will Kymlicka: Multicultural Citizenship (Oxford, Oxford University Press, 1995).
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ségi nemzetének az identitasat titkrozi. Ez olykor szimbolikus elemekben is testet olt,
ajog tertlletén példaul egy alkotmdny preambuluma, amely az dllam és a nemzet tor-
téneti Osszefonddasat tekinti az dllamszervez er6nek, vagy a nemzetéllam deklars-
lisa éppigy az dllamalkoto tobbségi nemzet identitdsanak politikaikifejezése. A tobb-
séginemzet domindns szerepének jogi megjelenése a mindennapi életben tényleges
kovetkezményekkel is jir, példéul a nyelvpolitika, az dllamnyelv kiemelt szerepe vagy
az oktatdsban a tobbségi kultura megjelenitésének elsébbsége révén.

Azetnikaialapon értelmezett nemzetallamimodell szimos tertileti konfliktushoz
és humanitdrius katasztrofahoz vezetett a XIX. szdzad ota. Ennekis koszonhetd, hogy
elészor az elsé vilighaborit kovetd tertleti valtozdsok és az dj dllamokban maradt
nagy lélekszamu kisebbségek miatt meriilt fel a nemzeti vagy etnikai identitishoz
kotddd kisebbségi jogok nemzetkozi védelme. Amig a két vilighdboru kozott az 4l-
lamok a Nemzetek Szovetsége (Népszovetség) égisze alatt egy szerzédéses rendszer
keretében kivintak rendeznia kisebbségek jogait, addiga masodik vilaghdboru utan
a kisebbségi jogok biztositdsat az allamok beligyének tekintették * Az ENSZ meg-
alakuldsa utan egészen az 1990-es évekiga nemzetkozijogban az emberijogok egye-
temes védelme allt akdzéppontban: az etnikai, nemzeti kisebbségek szaimara a diszk-
rimindcio és a népirtds tilalmat tekintették biztositéknak arra, hogy emberi jogaik
érvényesiiljenek. A kisebbségi kiilonjogok rendezését alapvetden az dllamok belagy-
ének tartottak.

Ez a helyzet a kozép- és kelet-europai kommunista rezsimek bukésaval viltozott
meg Eurdpaban. A demokratikus dtalakulds és a piacgazdasigra valo dttérés jelentds
tarsadalmi fesziiltségekkel jart, és egyidejiileg az etnikai konfliktusok is felszinre ke-
rultek. Ezenfelil tobb orszag, épp az egykori szocialista foderdciok széthullisdnak
eredményeként, ekkor nyerte el nemzeti fiiggetlenségét is (elég itt csak az EU-
tagillamok koziil Csehorszdgra, Szlovikidra, Szlovénidra vagy a balti dllamokra gon-
dolnunk), ami azzal jart, hogy ezekben az 4j dllamokban egymasba fonddva, egy-
szerre zajlott a nemzeti identitisépités és az allamépités (a szuverén allamisig intéz-
ményi megteremtése).

Akozép- éskelet-eurdpai tj demokracidknak nemesak az éllampérti uralombél a
demokricidba vezetd politikai viltozasok kihivésaival kellett szembestlnitik, hanem
az dllamszocialista rezsimek dltal hosszu évtizedek alatt rdjuk kényszeritett interna-
cionalista ideoldgia alél felszabadulva, az dllam identitdsinak megteremtésével, tjra-
értelmezésével is — ami kalonosen a kulturdlisan, etnikailag sokszin( allamokban
okoz nehézségeket. Mind az dllamalkotd nemzeti tobbségek, mind a nemzeti kisebb-
ségi kozosségek sajat nemzetépitési torekvéseik keretében kezdiék el nemzetiidenti-
tasuk djraépitését, Gjraértelmezését. Természetesen napirendre kertlt a torténelmi

* Lasd errél pl. Szalayné Sandor Erzsébet: A kisebbségvédelem nemzetkozi jogi intézményrendszere a 20. szdzad-
ban (Budapest, Gondolat Kiadéi Kor — MTA Kisebbségkutatd Intézet, 2003).
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sérelmek rendezése is, ami szintén fesziltségeket teremtett. A térség demokratikus
italakuldsinak egyik egyedijellemzdje, hogy nemcsak arrakellett vilaszt adni, hogy
milyen politikai rendszerben kivinnak élni ezeknek az allamoknak a polgarai, hanem
arra azalapveté kérdésre is, hogy kik vagyunk mi” — azaz lényegi dontéseket kellett
hozni az identitds, az dllampolgdrsig tartalmanak kérdésében; egyszoval, a nemzet-
dllam tertileti, tarsadalmi és kulturalis hatdrainak kijelolésében.’ Azt is el kellett don-
teni, hogy milyen alapokra épiiljon az dllam, milyen alapon szervezédjon az dllam-
polgdrok politikai kozossége.

Akisebbségek rendszerint épp a nemzetallami strukturaval szemben fogalmazzik
meg igényuket arra, hogy nemzeti identitisukat elismerje az dllam, és ennek dpoli-
sdra, megorzésére sajitos csoportjogokat élvezhessenek. Ezek az igények azonban —
a kisebbségi nyelvii oktatdsra vonatkozotdl kezdve egészen a teriileti autonomiara
vagy mds etnikai, nemzetialapt hatalommegosztasi formdra vonatkozéig — konnyen
azt a gyanut ébresztik fel a tobbségben, hogy a kisebbségi torekvések célja valdjaban
azdllamalkoto politikai kozosség legitimacidjanak kikezdése” Jelentds politikai, tar-
sadalmiés gazdasagiviltozdsok pedig csak felerdsithetik a kulturdlis, politikai domi-
nanciaért vivott kitzdelmet.®

A Jugoszldvia és a Szovijetunio felbomlasit kiséré véres etnikai konfliktusok fel-
hivtak a nemzetkozi kozosség igyelmét a kisebbségek helyzetére is. Ezzel, a kordbbi
évtizedek érdektelensége utin az emberijogok keretében a kisebbségijogok nemzet-
kozi kodifikdcidja is elotérbe kerilt. Az ENSZ Kozgyulése évtizedes adossagit tor-
lesztette azzal, hogy 1992-ben elfogadtaa kisebbségek jogairdl szolo hatdrozatit” Az
1990-es évtized a kisebbségvédelmi jogalkotas fellendtlésével koszontott be az eu-

* A nemzetillam ,nemzeti jellegének” kérdésérol vo.: Pap Andris Laszlo: Nacionalizmus és nemzetdllam:
esszencidlis vagy esetleges kapcsolat, in, Szarka Laszlé —~ Vizi Baldzs — Majtényi Baldzs — Kantor Zoltdn
(szerk.): Nemzetfogalmak és etnopolitikai modellek Kelet-Kozép-Europiban (Budapest, Gondolat, 2007). A ma-
gyarorszdgi alkotmanyos modell dilemmiirdl pedig Majtényi Baldzs: A nemzetdllam dj rihdja. (Budapest,
Gondolat, 2007)

® Csak feliiletesen lehet itt utalni e bonyolult és izgalmas kérdésre. Erdekes szempontokat vet fel ezzel kap-
csolatban Badig Mityds: Politikai vitdk, politikai filozoha, tudomanyossag, in: Szarka Laszlo — Vizi Baldzs -
Majtényi Balizs — Kdntor Zoltan (szerk.): Nemzetfogalmak és etnopolitikai modellek Kelet-Kozép-Eurdpaban.
(Budapest, Gondalat, 2007). 11-25.

7 Vo.: Anne Phillips: Which Equalitics Matter? (Cambridge, Polity Press, 1999).

* Ted Gurr és Barbara Harff kimutatta, hogy kdzvetlenl a hideghaboru vége utin, az 1990-es évek elején
sokkal inkabb az dllamon belili etnikai konfliktusok voltak jellemzéek, mint az dtlamok kozotti haborak.
Ted Gurr — Barbara Hartf: Minoritics at Risk: a global view of ethnopolitical conflicts (Washington D. C, U.S. In-
stitute of Peace, 1995).

A nemzeti vagy etnikai, vallasi és nyelvi kisebbségekhez tartozo személyek jogairél szolé nyilatkozat. 199:.
december18-dn kelt 47/135. sz. kozgylési hatarozat. A Kozgylés, a kisebbségi jogok kényes megitéiésére hi-
vatkozvamar1948-ban fethivta a Gazdasagi és Szociilis Tandcsot, hogy dolgozza ki, milyen formaban tudna
az ENSZ hatékonyan fellépni a kisebbségek védelmében. G.A.O.R. 3rd sess. Pact I, UN. Doc. C/810, 77-78.
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répai nemzetkozi szervezetekben: az Eurdpai Biztonsigi és Egytittmtikddési Erte-
kezlet (EBEE, 1994 6ta Szervezet — EBESZ) keretein beliil éppugy, mint az Eurépa
Tandcsban (ET) a 90-es évek els6 felében a kordbbi évtizedekhez képest rendkiviil
figyelemremélt6 és fontos dokumentumok szilettek a nemzeti kisebbségek jogainak
nemzetkdzi védelmére vonatkozdan. Ennek érzékeltetésére elég csak az EBEE 1990-
es Koppenhdgai Okmanydra (kiilonosen a 32-40. cikkre) vagy a két alapvetd ET-
szerz8désre, a Regionilis és kisebbségi nyelvek eurdpai chartdjara (1992), illetve ki-
[6nosen a Nemzeti kisebbségek védelmérél szolo keretegyezményre (1995) gondol-
ni.'” A nemzetkozi szervezetekben az allamok nagy jelentSséget tulajdonitottak a
kozép- és kelet-eurdpai egyeduralmi rezsimek felbomldsa nyoman feléledt etnikai
ellentétek békés rendezésének. Ezek a torekvések azonban sokszor elbuktak, felhi-
gultak az dllami szuverenitas vélt vagy valos sérelmétdl valo félelem miatt. Emellett
az utébbi évtizedben Eurdpdban a kisebbségek tigyei gyakran dtlépték a nemzetko-
ziszinten kialakitott jogi kereteket, s6t, az dllamok belpolitikai  felségteriileteit” is, és
a regionalis biztonsdg, stabilitds legégetébb nemzetkdzi kérdéseivé valtak (példaul
Koszovo fuggetlensége, Dél-Oszétia orosz megszallasa stb.). Ilyen értelemben tobb-
szor is kiderlt, hogy a kisebbségi kérdés rendezése nem pusztin a megfeleld jogi
kornyezet megteremtésén mulik. Azt is hangsilyozni kell, hogy a nemzetkozi kisebb-
ségvédelmi dokumentumok szamos bizonytalansigot hagytak a kisebbségi jogok
értelmezésében: tovabbra sincs dltaldnosan elfogadott definicidja a kisebbség” fo-
galmdnak, és a kisebbségi csoportjogok elismerése sem egyértelmu. fgy még az el-
kotelezett dllamoknak is elég nagy szabadsdga van abban, hogy milyen konkrét in-
tézkedéseket tesznek a kisebbségi jogok védelmében.

2. Az Eurdpai Unid és a kisebbségek nemzetkdzi védelme

A nemzetkozi standardok elfogadaséban, elismertetésében és fejlesztésében a pan-
eurdpai nemzetkozi szervezetek (EBESZ, ET) nagyon fontos és aktiv szerepet val-
laltak. Tekintettel arra, hogy az Eurdpai Unio6 politikai és gazdasigi befolydsa a leg-
nagyobb az eurdpai nemzetkozi szereplok kozott és figyelembe véve, hogy az EU
tagillamok az EBESZ-nek és az ET-nek is tagjai, sokszor felmeriilt a kérdés, hogy
vajon részt tud-e, részt kell-e véllalnia az EU-nak a kisebbségi jogok nemzetkozi vé-
delmében.

" Minderrdl részletesebben lisd Kovdcs Péter: Nemzetkozi jog és kisebbségvédelem (Osiris, Budapest, 1996),

106. oldaltol; vagy Bird Gispar — Taubner Zoltdn: A nemzeti kisebbségek jogainak kodifikicios munkilatai
az Eurépa Tandcsban 19921993, in Biré Gaspir: Az identitdsvdlasztds szabadsdga (Osiris—Szdzadvég, Buda-
pest, 1995), 66-87. A dokumentumok megtalilhatdak itt: Majtényi Baldzs — Vizi Baldzs (szerk.): A kisebbségi
Jjogok nemzetkizi okmdnyai (Gondolat Kiadé — MTA Jogtudominyi Intézet —- MTA Kisebbségkutaté Intézet,
Budapest, 2003).
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Azemberijogok nemzetkozi védelmének megerdsitésében az Egyestlt Nemzetek
Szervezete volt az Gttor6. Az ENSZ alapitéi ugy lattédk, hogy akét vilaghdboru kozot-
ti kisebbségvédelmi rendszer botranyos kudarcot vallott, és ezért az emberi jogok
nemzetkozi garancidinak megteremtése kerilt elotérbe, amelynek részeként a hit-
ranyos megkilonboztetés tilalmat és az emberi méltdsaghol eredd egyenléség esz-
méjét kell6 biztositéknak tekintették a kisebbségek védelmére is. A masodik vilagha-
bort utdniidészakban szinte csak kétoldalu dllamkozi egyezmeényekben foglalkoztak
a kisebbségekkel, a nemzetkozi szervezetekben a diszkrimindcio tilalmanak meg-
erdsitését tekintették elsédlegesnek.! Ennek oka egyteldl az, hogy az allamok gyak-
ran 6dzkodnak attol, hogy a kisebbségek szdmara fontos kilonjogokat elismerjék
vagy kiszélesitsék, attol valé félelmitkben, hogy az allami szuverenitasukat vagy akar
tertileti épségiiket is veszélyeztethetné. Masfeldl pedig gondot okozhat azis, hogy az
alapveté fogalmakban vagy a kisebbségi jogok tartalmaban nem alakult ki nemzet-
kozi konszenzus. A nemzetkézi jogban a kisebbségek jogait az emberi jogok védel-
mének rendszerén belil fogalmaztik meg, ennek minden kovetkezményével egyiitt.
AzENSZ Kozgylésében 1948-ban elfogadott Emberijogok egyetemes nyilatkoza-
tabolkimaradtak akisebbségek jogai — mert annyira kényes kérdésnek bizonyult en-
nek megfogalmazdsa —, és csupdn a hitranyos megkulonboztetés tilalma (2. cikk)
kertilt be a végleges szovegbe. Az Eurépa Tandcsban elfogadott, korszakalkoté ok-
many, az Emberi jogok eurdpai egyezménye sem emliti meg a kisebbségeket, csak a
kisebbséghez tartozds miatt elszenvedett diszkriminacié tilalmat (14. cikk). Elsdként
az ENSZ 1966-os Polgiri és politikai jogok nemzetkozi egyezségokmanya fogalmaz-
ta meg 27. cikkében, hogy ,olyan dllamokban, ahol nemzeti, valldsi vagy nyelvi ki-
sebbségek élnek, azilyen kisebbségekhez tartozo személyektsl nem lehet megtagad-
niazt ajogot, hogy csoportjuk mas tagjaival egyttesen sajat kultarajuk legyen, hogy
sajat vallasukat valljak és gyakoroljak, vagy, hogy sajat nyelvitket haszndljdk."* Hosz-
sz ideig ez volt az egyetlen dltalinos jellegti nemzetkozi jogi hivatkozis a kisebbsé-
gijogokra, de az 1990-es évek elsé felében elfogadott nemzetkozi kisebbségvédelmi
dokumentumok sem oldottak fel az emberijogok individualista felfogdsa és a kisebb-
ségiidentitds kozosségi jellege kozott feszald dilemmékat.

Akisebbségek védelmét célzd nemzetkozi intézmények és szerzodések kozos jel-
lemvondsa, hogy a részes llamok elsésorban politikai kételezettségeket vallalnak a
kisebbségek jogainak biztosftasdra, és nincs olyan nemzetkozi jogi szankeid, amely e
kotelezettségek megsértése esetén erélyes fenyegetést jelentene ajogsérté allamokkal
szemben. A kisebbségek jogai a nemzetkozi jogban négy sajitossaggal irhatdak le:

"' Lasd még Minority Rights: International Standards and Guidance for Implementation (United Nations, Gene-
va. HR/PUB/10/3) és Majtényi Balizs: Az ENSZ és a kisebbségek védelme, Kisebbségkutatds, 2003/1.
* Lasd még Patrick Thornberry: International Law and the Rights of Minorities (Oxford, Clarendon Press,

1993).
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A kisebbségi jogok {6 szabaly szerint ,soft-law” jellegli dokumentumokban je-
lennek meg, A ,soft law” jellegii normak f6 ismérve, hogy az allamok szdmira jogi
kotelezettséget nem tartalmaznak, jellemzden politikai trendeket titkroznek, és olyan
tertletekkel foglalkoznak, amelyek az elmult évtizedekben keltettek aggodalmat a
nemzetkozi kozosségben. Tipikusan olyan nyilatkozatok, politikai allasfoglalasok
tartoznak ide, amelyekben a nemzetkozi szervezetek célokat és feladatokat fogalmaz-
nak meg az dllamok részére; anélkil azonban, hogy az érintett allamok jogi kotele-
zettséget villalnanak "

2) Annak ellenére, hogy nincs egyetlen nemzetkozileg elismert definicidja sema
,Kisebbség” fogalmdnak, az dllamok rendszerint azokraa hagyoményos” etnikai vagy
nemzeti, valldsi, nyelvi kisebbségekre vonatkoztatjik ezeket a szabdlyokat, amelyek
torténelmi mérce szerint hossz id6 6ta az orszag teriiletén élnek, és dllampolgarsag-
gal rendelkeznek."

3) Akar biztonsigpolitikai, akdr emberi jogi megkozelitésbol, de a kisebbségek
védelmének a célja a kisebbségi identitds megtrzése, fejlesztése és a kilonboz etni-
kai, nyelvi, nemzeti csoportok békés tarsadalmi egytittélésének biztositasa.

4) A nemzetkozi normdk rugalmassiga miatt az dllamok féltékenyen vigydznak
arra, hogy kisebbségpolitikdjukat aktudlis érdekeiknek megfeleléen maguk alakit-
sik, efelett ne legyen nemzetkozi normativ kontroll, legfeljebb politikai monitoring,

A meglévé soft-law mechanizmusok és ellendrzési eljarasok jellemzéen politikai
szempontokat érvényesitenek. Biztonsdgpolitikai megkozelitésbél az EBESZ Nem-
zeti Kisebbségek Fobiztosa jdtszik fontos szerepet,' akinek mandituma kifejezetten
arra sz6l, hogy diplomadciai eszkozokkel, személyes fellépésével részt vegyen az dlla-
mok kozotti konfliktus veszélyével fenyegetd kisebbségi problémak megoldasaban.'®
A Fébiztos eddigi gyakorlata alapjdn azonban az Eurépai Uni6 tagéllamaiban él6
kisebbségek helyzetét biztonsigosnak tekinti, és alig taldlni példat arra, amikor az
EU-tagillamok kisebbségeivel kapcsolatban megszolalt.”

Az ET Nyelvi Chartéja és a Nemzeti kisebbségek védelmérél szolo keretegyez-
mény ugyan szerz6déses kotelezettségeket jelent a részes dllamok szamara, de a tag-
allami kotelezettségek ellendérzése mindkét szerz8dés esetében az Eurdpa Tandcs
politikai testiiletének, a Miniszterek Bizottsiganak feladata. Igaz, az eljardsban ki-

" Va.: Antonio Cassese: International Law (Oxford, Oxford University Press, 2001), t60-161.
14

V6.: Nicola Girasoli: National minoritics. Who are They? (Budapest, Akadémiai, 1995).

15 Atisztséget 1992-ben az EBEE Helsinki Dokumentumaval hoztik létre.

' A Fébiztos nagy szabadsigot élvez annak megitélésében, hogy mikor és melyik orszdgban értékeli gy a

kisebbségek helyzetét, hogy fellépése indokolt legyen. Targyalhat a kormany és a kisebbségek képviselgivel,
és, korairiasztassal” (‘early warning’) vagy koraiintézkedésekkel ™ (early action’) figyelmeztetheti az EBESZ
tagillamokat a problémakra.

7 Tlyen ritka kivétel volt 2009-ben Knut Vollebaek kozvetitése a szlovikiai dllamnyelvtérvény kapesan ki-
alakult magyar-szlovik vitiban.
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emelkedd szerepe van a szerzddésekkel életre hivott fuggetlen szakértdi bizottsdgok-
nak, de a részes allamok szamdra a Miniszterek Bizottsaga fogalmaz csak meg poli-
tikai ajdnldsokat, és a szerzédésekben foglalt jogok sérelme miatt egyéni panaszelja-
rasranincs lehetoség

Az EU olyan mérték( integracid irinydba halad, amely mdr ma is elhomalyositja
anemzetkozi szervezet és egy ,szuverén nemzetek feletti” entitds kozotti hatdrvona-
lakat."” Az Uni¢ intézményeinek (Bizottség, Parlament, Tandcs és Birosdg) tevékeny-
sége meghatdrozo hatdssal van a tagallamok politikdjara; olyan, az integrdcio erede-
tileg kit(izott céljaitol (amelyek alapvetéen az egységes piac minél teljesebb megte-
remtésére vonatkoztak) tivol esé teriileteken is, mint a kultdra, az oktatés vagy a
diszkrimindcio elleni fellépés. Az eurdpai integricié viszont nem stabil intézmény-
ésjogrendszert jelent, hanem folyamatot, amelynek soran a célok, az ezt szolgalo esz-
kozok is valtoznak idovel, ahogy az unids jog és az unids intézmények hatdskére is.

Ahogylatni, a kisebbségijogok politikailag kényes, az dllam identitdsat lényegesen
érintd kérdéseket vetnek fel, amelyeket vagy az dllamok belsé joganak, vagy — féleg
akonfliktusok megelézésének szdndékaval — anemzetkozi jognak a terrénumét érin-
tik. De ha az Unio bévilé politikdira és a tagallamokban él6 kisebbségekre gondo-
lunk, akkor joggal meriil fel a kérdés, hogy milyen hatdsa lehet az integracionak a
nemzeti, etnikai kisebbségekre. Az utébbi évtizedben ez a kérdés komoly tudoma-
nyos érdeklddést keltett.”’ Erdemes egy pillantdst vetni a hagyomanyos kisebbségek
szdmardnyara is az EU-ban:

% Vo.: Kardos Gabor: Kisebbségek, konfliktusok, garanciak (Budapest, Gondolat, 2007) 74-111.

¥ V&.: Michelle Egan — Neill Nugent — William E. Paterson (eds.): Research agendas in EU studies: stalking the
elephant (Basingstoke — New York, Palgrave Macmillan, 2010); Lisbeth Aggestam: The European Union at
the Crossroads: Sovereignty and Integration, in Alice Landau - Richard G. Whitman (eds.): Rethinking the
European Union ~ Institutions, Interests and Identities (London, Macmillan, 1997) 75-92.; Brigid Laffan — Rory
O'Donnell - Michael Smith: Europe’s Experimental Union (London-New York: Routledge, 2000).

® Aszakirodalombolalegfontosabbak: Bruno De Witte — Enikd Horvdth: The many faces of minority policy
in the European Union, in Kristin Henrard — Robert Dunbar {eds.): Synergies in Minority Protection. European
and International Law Perspectives (Cambridge, Cambridge University Press, 2008), 365-384.; Bruno De Witte:
Politics versus Law in the EU's Approach to Ethnic Minoritics, RSC Series 2000/4 (Florence, European University
Institute, 2000); Guido Schwellnus: ,Much ado about nothing?” Minority Protection and the EU Charter of
Fundamental Rights, ConWEB Papers, No. s/2001; Niamh Nic Shuibhine: EC Law and Minority Language Pol-
icy — Culture, Citizenship and Fundamental Rights (The Hague, Kluwer Law International, 2002); Ahmed
Tawhida: The Impact of EU Law on Minority Rights (Oxtford, Hart, 2010); Gabriel Toggenburg: A Rough Orien-
tation through a Delicate Relationship: the European Union’s Endeavours for its Minorities, in Sezana Tri-
funovska (ed.): Minority Rights in Europe: European Minorities and Languages (The Hague, Asser Press, 2001),
205233 Gabriel Toggenburg (ed.): Minority Protection and the Enlarged European Union: The Way Forward
(Budapest, OSI LGI, 2004); Bernd Rechel (ed.): Minority Rights in Central and Eastern Europe. (Abingdon,
Routledge, 2000); Antje Wiener — Guido Schwellnus: Contested norms in the process of EU enlargement:
non-discrimination and minority rights, ConWEB Papers, No. 2/2004; Kitsten Shoraka: Human Rights and
Minority Rights in the European Union {(London, Routledge, 2010).
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Kisebbségek Eurdpdban®

AzEUtagillamai | Teljes lakossg Kisebbségek Kisebbségek Részardnyuk
lélekszdma
1000 fében kisebbségek 1000 fében [z osszlakossdgon
abszoltt szdma beliil
EU- 15 (2003) 375418 73 32.138 8 6%
EU-27(2007) 480.190 187 42 306 8,8%
Eur6pa 39 dllama 768.698 329 86.674 11,45%

Akulfoldi és a hazai szakirodalomban vannak, akik abbél a megkozelitésbol vizs-
galjiak a kérdést, hogy miként tudnak a nemzetkozi kisebbségi jogi normék beszivi-
rogni az unios jogba.”* Ezzel szemben masok ugy latjik, hogy ehelyett inkébb arrol
érdemes beszélni, hogy id6vel — elsésorban a meglévd unids jogi elemekbdl — egy
unios kisebbségi jogvédelem alakulhat ki.* Az eurdpai integricié egyik komoly di-
lemmdja azegyének, kozosségek identitiséhoz val6 viszony kialakitdsa.** Akozos po-
litikdk sok tertileten érintik a kisebbségek helyzetétis: az etnikai-teriileti autondmiak
(Katalonia, Dél-Tirol, Skécia stb.) szdmdra a regiondlis tamogatdsok és a hatarokon
atnyulo egytttmiikodések mellett az EU politikai intézményei is (képviselet az Eu-
répai Parlamentben, briisszeli képviseleti iroddk nyitdsa stb.) dj teret nyitnak. A tobb-
szint kormanyzat elmélete (multi-level governance’) keretet ad ahhoz, hogy azilyen
etnoregiondlis kisebbségek esetében — az unids és az allami mellett — akdr egy har-
madik politikai integracios szintrél is beszéljunk.”* Az EU sajatos — a nemzetkozi szer-
vezetektdl gyokeresen eltéré — nyelvpolitikdja szintén hatdssal van a tagallamok hi-
vatalos nyelveire épptigy, mint a nem hivatalos kisebbségi nyelvekre. Rdadésul egyes
kisebbségek szamadra azzal, hogy anyaorszaguk is EU-tagdllam, anyanyelviik az Uni6

2l Forrds: Christoph Pan — Beate S. Pfeil (eds.): National Minorities in Europe (Vienna, ETHNOS, 2003).

** Vogel Sindor: Az Eurépai Uni6 és anemzetikisebbségek, in Eurdpai kisebbségvédelem — erdélyi nemzetiségpo-
litikak (Csikszereda, Pro-Print, 2001), 50-86; Csergd Zsuzsa - James M. Goldieger: Virtuilis nacionalizmus,
Pro Minoritate 2001/Osz, 3—s.; Judy Batt: Kisebbségi jogok és az Eurépai Unio keleti bovitése, Pro Minoritate
2001/Osz, 6-19,; Szalayné Sandor Erzsébet: Javaslatok az Eurdpai Unid kozosségi joganyagdnak kisebbségvédelmi
célit alakitdsdra (Budapest, Eurépai Osszehasonlité Kisebbségkutatdsok Intézete, 1999); Gorémbei Sdra: Aki-
sebbségek esélyei az EU csatlakozds utdn, Pro Minoritate, 2001/Osz, 27-51.

* Gyertydnty Andrds: Migrdcio, régiok, egységes piac. Az Eurdpai Unid bovitése és a hatdron tali magyarok,
REGIO, 2002/3,n17-138,; Téth Judit — Szajbély Katalin: Kisebbségvédelem az Eurépai Uniéban, Kisebbséghu-
tatds, 2002/2, 520~ 534.; Gyertyanfy Andras: Az etnikaikisebbségek az Eurdpai Kézosség jogdban, in Kéntor
Zoltdn — Majtényi Baldzs (szerk.): Szoveggyiijtemény a nemzeti kisebbségekrsl (Budapest, Rejtjel, 2005), 334~
348.

* Amagyarszakirodalomban vé.: Schopflin Gyorgy: Az identitds dilemmadi (Mdriabesnyd, Attraktor, 2005).
* Tove Malloy: National Minority ,Regions” in the Enlarged European Union: Mobilizing for Third Level
Politics? ECM1 Working Paper #24 (Flensburg, ECM], 2005).
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hivatalos nyelve is lehet egyben, anélkiil, hogy hazdjukban nyelvik jogi statusza meg-
viltozna. Az EU nyelvpolitikai szerepét leginkabb az integracionak a nyelvi sokszi-
nliségre,”® akis nyelvek megérzésére, az angol dominancidjéra gyakorolt hatdsai vagy
azeurdpai lingua franca kérdése kapcesan szoktdk vizsgélni*” Emellett az EU izmoso-
dé alapjogi rendszerében is helye van a kisebbségek emberi jogai értelmezésének.**
Az EU 2000-ben elfogadott Alapjogi Chartdjiban a nemzeti kisebbséghez tartozas
miatt alkalmazott megkilonboztetés tilalma is helyet kapott. Ezen kiviil a sokféleség
fogalma is megjelenik az EU alapit6 szerzdéseiben, amely az Alapjogi Chartdban s
szerepel: sokszor ennek erny6je alatt lehet a kisebbségek helyzetét is megragadni.
Mint minden divatos fogalom, amelyet jogi kontosbe oltoztetnek, a kulturalis sok-
sziniség — vagy a Charta szohasznalataban a  kulturalis, vallasi és nyelvi sokféleség”
— értelmezése soran is nagyon képlékeny terepen torténik a tagillamok és az EU sze-
repének, hataskoreinek meghatdrozdsa.*’

Azalibbiakban most egyszertien csak azt vessziik sorra, hogyaz EU-politikak mit
kinalnak ma a kisebbségeknek. Az Eurdpai Kozosségek és késébb az Eurdpai Unio
célja eredetileg a kozos piac, a tagdllamok gazdasdgi integriciéjanak megteremtése
volt. Annak ellenére, hogy az integricio torténetében az emberi jogok védelme tobb-
szOr is megjelent, és az unids jog a kozvetlen gazdasagi kérdéseken kiviill mas tertle-
teketis érint (péld4ul oktatas, kulttra), a tagallamokon belili etnikai, nemzeti kisebb-
ségek helyzetének rendezése nem tartozik az integricios célok kozé. Ellentétben pél-
ddul a n6k és férhak kozotti egyenlSség elvével, a kisebbségek igye nem egy
kovetkezetes, szindékolt politikai keretben jelenik megaz EU-ban. Sokkal inkdbb a
kiilsé tényezok (példaul bovités) ésa belsd jogfejlddés (emberijogok, kulturalis sok-
szindség stb.) egyiittes hatdsira bukkantak fel olyan jogi és politikai eszkozok, ame-
lyek a nemzeti, etnikai kisebbségeket is kozvetlentil érintik. A tagillamok kozotti
konszenzus nélkiil nemis képzelheté el, hogy a kisebbségek védelmében kiterjesszék
az EU hatdskoreit. A jelenlegi EU-tagallamok kozott hatalmas szakadék van a kisebb-
ségijogok megitélésében: elég, ha csaka skandinav orszagok vagy Magyarorszag pél-
dajat nézziik az egyik oldalon és Franciaorszagot vagy Gorogorszagot a masikon.
Ennek az egyetértésnek a hidnyat mutatja, hogy az EU tagallamai koziil a Nyelvi
Chartat hat orszagald sem irta, Franciaorszdg, Mdlta és Olaszorszig pedig aldirta, de

% Lasd pl. Xavier Arzoz (ed.): Respecting Linguistic Diversity in the European Union (Amsterdam, John Benja-
mins Publishing Company, 2008).

¥ Mdr magyarul is sziletett doktori dolgozat ebben a témaban: Lincos Petra Lea: Nyelvpolitika és nyelvi
soksziniségaz Eurépai Unioban. PPKE Allam- és Jogtudominyi Kar, 2012,

* Schwellnus: i.m.

¥ Jogimegkozelitésbenlisd Gabriel Toggenburg: Who is Managing Ethnicand Cultural Diversity in the Eu-
ropean Condominium? The Moments of Entry, Integration and Preservation, Journal of Common Market
Studies, 2005/4 717—718.
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nem ratifikdlta.*’ A Keretegyezmény ennél érzékelhetéen nagyobb tdimogatottsigot
élvez a tagillamok kozott, de ezt Belgium, Gorogorszag, és Luxemburg egyelre nem
ratifikdlta, Franciaorszdg pedig ald sem irta.* Az Eurépai Parlament folyamatosan
stirgeti, hogy minden tagallam csatlakozzon e két kisebbségvédelmi szerzdéshez,*
de még ha ez meg is torténne, akkor is csak dttételesen érvényestlhetnének az ezen
szerzddésekben megfogalmazott kisebbségijogi normik az uniods politikdkban vagy
azuniods jog értelmezésében.

A tagillamok tertiletén él6 nemzeti, nyelvi kisebbségek helyzetével szemben az
EU-intézmények — leszamitva az egyedi probalkozasokat az Eurépai Parlamentben
— hosszu ideig kozombosek voltak. Mondhatjuk, hogy az EU kisebbségi tigyekben
akeleti bévités és a szomszédsagiban zajlé etnikai konfliktusok kényszere miatt kez-
dett aktivabb szerepet véllalni. A tagjelolt dllamok politikai stabilitdsa szempontjibol
kiemelkedden fontos kisebbségek tigyében az EU is véleményalkotasra kényszerult.
Ezzel a kisebbségi kérdés az EU bévitési politikajaban jelent meg, anélkil, hogy az
unios jog- és intézményrendszerben barmilyen tampont lett volna akisebbségi jogok
megitéléséhez. Ezt a helyzetet, az tn. kettés mérce” alkalmazdsét sokszor az Unio
szemére vetették: hisz olyat vart el a tagjelolt orszagoktol a tagsig érdekében, amit az
akkori tagillamokkal szemben soha nem kértek.

Elég egyértelmi, hogy a nemzetkozi jogi standardokhoz képest az unids jogban
nem konny a kisebbségi jogok tételes megjelenitését elvirni. Nem valészint, hogy
a tagallamok szeretnék megkett6zni a meglévé nemzetkozi jogi véllalasaikat az uni-
s jogi keretek kozt a kisebbségvédelem terén. Ennek ellenére az Eurépai Uni¢ és az
unids jog is ad bizonyos timpontokat, amelyek a tagallamokban él6 nemzeti, etnikai,
nyelvi kisebbségek szamara hasznosak lehetnek.

Amikor az EU és a kisebbségek viszonyit vizsgaljuk, a kozvetlen politikai meg-
nyilatkozasokat és a kozvetett unios jogi rendelkezéseket érdemes ittekinteni. Mivel
az alapito szerz6dések nem adnak felhatalmazast jogalkotdsra a kisebbségvédelem
terén, ezért inkdbb csak politikai megkozelitésrol lehet beszélni, és emiatt az EU-t
nem tekinthetjitk monolit szereplének. A kormdnyok képviseldit tomorité Tandcs,
a kozvetlentil valasztott Parlament, a szakmai hétteret ad6 Bizottsig vagy az unids
jogalkalmazést védo Birdsag mind sajat intézményi szerepének megfelelden nyilat-
kozik megakisebbségek kérdésérdl, amibdl nehezen bonthatd ki egy egységes , EU-
alldspont”,

¥ Nem irtdk ald: Bulgdria, Eszmrsz;ig, frorszig, Lettorszag, Litvinia, Portugdlia. 2013. janudr 1-jei dllapot.

2013.janudr 1-jei dllapot.
** Lasd pl. Az Eurépai Parlament allasfoglalisa a kisebbségek védelmérdl és a megkilonboztetés elleni poli-
tikikrol a bovités utini Eurdpiban (2005/2008(IN1)), Hivatalos Lap C124E , 20065.25, 405-415.

R
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3. Politikai ajanlasok az Eurdpai Parlamenthen

Az EU {6 szervei (a Tandcs, a Bizottsdg, a Parlament ésa Biréség) kozil az Eurdpai
Parlament volt az, amely mar 1981-ben kilon dllisfoglaldsban (resolution’) foglal-
kozott a kisebbségekkel. A Parlament alapvetden politikai intézmény, kozvetlen és
ondllo jogalkotdsra nincs felhatalmazdsa. Ennek ellenére fenndllasa ta szerepe és
jelentdsége folyamatosan novekedett. Vilasztott képviseléi miatt a Parlament all leg-
kozelebb az Uni¢ polgaraihoz. A képviselket 1979 éta kozvetlendl vilasztjdk, és ez
lehet6vé tette, hogy a Parlament szerepe olyan teriileteken is novekedjen, amelyekkel
aBizottsig vagy a Tandcs nem szivesen foglalkozik. A demokratikus vilasztis legiti-
mécidja megerdsiti a képviseloket, ugyanakkor a Parlament erdsen korlitozott don-
téshozatali képessége eleve csokkenti politikai feleldsségiiket. Ez egyitt teszi lehetd-
vé, hogy a kényes kérdések hatirozott megoldasiban a parlamenti javaslatok az élen
jarjanak. Ugyanakkor az Unio {6 szervei kozil a Parlament a legelkotelezettebb sz6-
szoloja a minél mélyebb politikai integréciénak.* Ez teszi érthetdvé a Parlament ki-
emelkedd aktivitdsdt a kisebbségvédelem terén is.

Aparlamenti kezdeményezések egyik motorja, az 1983-ban alakult és azdta is mu-
kodo kisebbségiigyi intergroup (frakciokozi csoport). Az intergroup kezdetben a
nyelvi kisebbségekkel és a kisebbségi nyelvek timogatdsaval foglalkozott kiemelten,
de a keleti bévités utdn kibovilt a tevékenységi kore, és dltalaban a hagyomdanyos
nemzeti kisebbségek problémadival foglalkozik.** A parlamenti frakciokozi csoportok-
nak nagy szerepe van abban, hogy egy adott témaban a parlamenti képvisel6csopor-
tok kozott konszenzus alakuljon ki.

Az elmult hdrom évtizedben az EP tobb dllisfoglaldsban is foglalkozott az Union
belil ¢l6 kisebbségek jogaival. Ezen kivul szimos egyéb alkalommal felszolalt egyes
harmadik orszdgokban él6 kisebbségek tigyében is. Az els¢ ciklusban jellemz&en a
Parlament kulturalis bizottsigdban sziilettek kisebbségvédelmi javaslatok, értheté
modon a kisebbségi kultarik, nyelvek védelmét dllitva kozéppontba. Egyéni képvi-
seléiinditvanyként Alfons Goppel dél-tiroli képvisel6 1981-ben egy kulon kisebbsé-
gijogi charta megalkotésit vetette fel a Parlamentben. Ennél eredményesebb és rea-
listabb megkozelitést vilasztott a Parlament Kulturlis Bizottsdga, amikor az elsé
vélasztasi ciklusban Gaetano Arfé jelentése alapjan két dllasfoglalas kidolgozésat és
elfogaddsat szorgalmazta.

3% Lasd pl. Kende Tamds (szetk.): Eurdpai kozjog és politika (Budapest, Osiris, 2005), 238~252.

* Azintergroup munkdjirdl lisd Kinga Gal - Davyth Hicks - Kata Eplényi: Traditional Minoritics, National
Communities and Languages. The issues raised in the European Parliament’s Intergroup, 2009—2011( Brussels,
2011), http://poliglotti4.eu/docs/Publis/2255.pdf és Tabajdi Csaba (szerk.): Pro minoritate Europace - Az
eurdpai kisebbségekért. (Brusszel-Budapest, 2008) 308—370,, http://www.tabajdi.hu/_user/browser/File/
Kisebbsegi%2okatet/Intergroup%2omagyar.pdf
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AzArfé—jelentés nyomdn megalkotott elsd, 1981-es éllésfoglaléséban” a Parlament
felszdlitotta a tagallamok orszdgos, regionilis és helyi szerveit, hogy biztositsik és se-
gitsék el a regionalis nyelvek és kultirik oktatdsanak lehetdségét az dvodétdl az
egyetemi szintig; biztositsanak lehet6séget a regionélis nyelveknek a helyi radidadok-
ban és televizidkban; valamint tegyék lehetévé, hogy a hivatalos tigyintézésben va-
lamint a birosagi eljirasokban mindenki az anyanyelvét haszndlhassa. A Parlament
tovabbd ajinlasban fogalmazta meg, hogy a terdiletfejlesztési alapokbo! a regionélis
és tdjegységl kulttrak is timogatisban részesuljenek. Végul felhivta a Bizottsigot,
hogy vizsgalja felul a kozosségi joganyag és joggyakorlat azon rendelkezéseit, ame-
lyek hétrinyos megkiilonboztetést eredményeznek a nyelvi kisebbség szaméra*

Az 1983. februdr 11-én elfogadott misodik, tgynevezett Arfé-allastoglaldsaban®
a Parlament — abbdl a ténybdél kiindulva, hogy a K6zosségek tertiletén legaldbb har-
mincmillié olyan dllampolgar él, akinek valamilyen regionalis vagy kisebbségi nyelv
az anyanyelve —, ismételten felkérte a Bizottsdgot, utalva az 1981-es dlldsfoglaldsra,
hogy tegyen gyakorlati [épéseket a kisebbségi, regionalis nyelvhasznalat lehetdsége-
inek bovitése érdekében.

Anyolcvanas évek utolso, kisebbségeket érintd parlamenti dllasfoglaldsa az 1987-
es, Ugynevezett Kujpers-alldsfoglalas volt.** Ebben az dllisfoglalasiban a Parlament,
miutdn erds sajndlkozasét fejezte kiamiatt, hogy a kordbbi ajanlésai ellenére a kisebb-
ségi és regiondlis nyelvhasznilat tekintetében nem tortént elérelépés, tjabb javasla-
tokat tett a nyelvhasznalat kiterjesztésére vonatkozoan a tomegtajékoztatds terén,
valamint a kulturalis, gazdasagi és tarsadalmi életben egyardnt. Az allasfoglalas ku-
l6nis ajinlotta aregionalis vagy kisebbségi nyelv szerinti vezetéknevek és helységne-
vek elismerését, valamint kiemelte, hogy kiilon intézkedések szitkségesek a , regiond-
lis és kisebbségi nyelvek haszndlata érdekében a postai szolgdltatdsokban, a termékmegneve-
zések és a fogyasztoi tdjékoztatds, valamint az utcanévtdbldk és kozati jelzotablak, és egyéb
kozérdeki jelzések tekintetében” (9. bekezdés). A Parlament hozziftizte, hogy mind-
ezen intézkedések elengedhetetlen feltétele a megfeleld pénziigyi hattér, amelynek
érdekében javaslatot tett, hogy az 1988-as évben legalibb egymillié ecut forditsanak
a kisebbségi nyelvek tigyére.

Ez azonban csak a médr 1983-ban elinditott koltségvetési keretek kozott valosult
meg. (A kisebbségi nyelvek védelmét illetden 1982-ben hatirozott dgy a Parlament,
hogy kulon koltségvetési bekezdést szin a célra, dm az Eurdpai Birdsdg egyik donté-

" European Parliament Resolution on a Community Charter of Regional Languages and Culturesand ona
Charter ot Rights ot Ethnic Minorities, Official Joirnal, 1981, No. C 287, 106.

¥ 4-6.bekezdés.

7 Gaetano Arté tervezete alapjin elfogadott dllastoglalis, European Parliament Resolution on Measures in
Favour of Linguistic and Cultural Minorities, Official Journal, 1983, No. C 68,106.

* Willy Kujpers tervezete alapjan, European Parliament Resolution on the Languages and Cultures of the

Regional and Ethnicin the European Community, Official Journal1987, No. C 318, 160.
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se miatt — amely szerint csak olyan cél szerepelhet a koltségvetésben, amelynek az
alapitd szerz6désekben van jogalapja — ez a finanszirozas az utobbi években meg-
sziint.)

Ugyancsak ebben azid6szakban, 1988-ban késziilt el a Parlament szamdra az , Et-
nikai csoportok jogainak chartdja™ra vonatkozo un. Stauffenberg-jelentés. A jelentés
egyértelmtien kidllt egy ilyen jellegii jogi charta szitkségessége mellett. A kartanak
az lett volna a célja, hogy a tagillamok nemzetkozi szerz6dés keretében villaljak a
kisebbségek védelmét, és lehetSséget adott volna, hogy a charta megsértése esetén a
luxemburgi birdsaghoz lehessen fordulni. Természetesen egy ilyen javaslat elfogada-
sahoz az alapito szerz6dések modositdsira lett volna szitkség, ami nagyon tavol dllt
a politikai realitdsoktol. A Stauffenberg-jelentés még a Parlamentben sem jutott el
addig, hogy szavazzanak rola: a kozelgd valasztasokra hivatkozva a Parlament nem
is targyalta meg* Mindazondltal érdekes meghigyelni, hogy a Stauftenberg-jelentés
(amely a tervezett kartinak egy szovegszer(i javaslatét is tartalmazta) egyértelmitien
és kovetkezetesen ,etnikai csoportokrol” beszélt, egyszertien igyelmen kiviil hagy-
vaa csoportjogokkal szemben varhato amugy dltaldnos, nem csaka nyugati orszd-
gokra jellemzd — er6s ellenérzéseket. Taldn ez a tul nagylelki megkozelités is lehetett
az oka, hogy a késobbi id6szakban a Stauftenberg-jelentést mar nem tekintették a
képviseltk aktualisnak, és a javaslat dtdolgozdsaval biztdk meg a Parlament jogi bi-
zottsdgdt. Az jabb, Stauflenberg utddjardl, Siegbert Alberrdl elnevezett un. Alber-
jelentést 1993-ban nyujtottik be a Parlament elé, és a megviltozott légkort jol érzé-
kelteti, hogy ekkor a Parlament mar nem kivant 6nall6 kezdeményezéssel fellépnia
kérdésben, és ezért a Tandcs véleményét is kikérte ajavaslatrél. Annak ellenére, hogy
ezajavaslat joval visszafogottabban fogalmazta mega védeni kivant kisebbségi jogo-
kat,a Tandcs azéta sem tiizte napirendjére az Alber-jelentést, ezért a mai napig a Par-
lamentben sem sziiletett dontés rola.

Mindazondltal a Parlament 1994-ben tjabb allastoglalist fogadott el a kisebbségi
és regiondlis nyelvek védelmének érdekében.*' Ebben ismételten megerdsitették az
Arfé-illistoglalasban kifejtett elveket, és ramutattak, hogy a tagallamoknak konkrét
intézkedésekkel kellene végre fellépnitik nyelvi kisebbségeik védelmében, megte-
remtve ezeknek a nyelveknek a meg6rzéséhez és fejlesztéséhez nélkulozhetetlen mi-
nimalis feltételeket. Ahogy az dlldsfoglalas fogalmaz, ezeknek a jogszabalyoknak és
intézkedéseknek kikell terjednitik legalabb ,az oktatds, azigazsigszolgaltatas és koz-

¥ PE 156.208.

* Franz Ludwig Graf Stauffenberg: Minderheitenschutz und Volksgruppenrecht aus der Sicht der Europi-
ischen Gemeinschaft. Tendenzen und Stand der Verhandlungen, in Dieter Blumenwitz — Hans von Man-
goldt (Hrsg.): Fortentwicklung des Minderheitenschutzes und der Volksgruppenrechte in Europa (Verlag Wissen-
schaft und Politik, Bielefeld, 1992), 37— 46.

# Azun.Killilea-jelentés alapjan elfogadott allisfoglalis, lisd European Parliament Resolution on Linguistic
Minorities in the European Community, Official Journal, 1994, No. C 61, 110.
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igazgatds, a média, a foldrajzi elnevezések korében és a kulturalis és kozélet egyéb te-
riletein az ilyen nyelvek és kulttrdk hasznalatdra és timogatasara” (4. bekezdés).

A Parlament felhivta tovibb4 a tagéllamokat az Eurépa Tandcs Regionilis és Ki-
sebbségi Nyelvek Chartdjanak miel6bbi ratifikildsara, valamint a Bizottsdgot és a
Tandcsot arra, hogy biztositsik a megfelel6 koltségvetési eszkozoket a kevésbé hasz-
nalt nyelveket timogat6 programokhoz, valamint készitsenek el tobbéves akcio-
programokat ezen a téren.

Az dllasfoglalis kiemeli, hogy ezeket az intézkedéseket a nem 6shonos, nem egy
teriileten él8 kisebbségekre (példaul a roma és szinto* kisebbségekre) is alkalmazni
kell. A Parlament azt is ajanlotta, hogy a Regionalis Fejlesztési Alapbdl kulonitsenek
el ezekre a célokra tovdbbi pénzeszkozoket, valamint kérte, hogy a kozép- és kelet-
eurdpai orszdgoknak szant kozosségi programokban adjanak teret a kevésbé hasznalt
nyelvek védelmét célzo6 intézkedéseknek.

A Parlament a fentieken tul dltaliban minden olyan alldsfoglaldsaban, hatdroza-
taban megemliti a kisebbségeket, amelyek az emberi jogokat* és a rasszizmus elleni
kiizdelmet** érintik. Kiilon csoportba tartoznak az egyes (harmadik orszdgban él6)
kisebbségek helyzetével foglalkozo parlamenti allasfoglalasok *

Ebben a tekintetben érdemes kiemelni, hogy a Parlament elég tag kisebbségtoga-
lomban gondolkodik. Annak ellenére, hogy a Stauffenberg-jelentés a hagyomanyos
kisebbségek védelmére irinyult, és az etnikai csoportok fogalmaboél kizérta a bevan-
dorlokat, az dllampolgirsiggal nem rendelkezéket és a menekiilteket, a Parlament
mas dokumentumaiban ennél joval tigabb értelmezés tiinik el6. Amint azt az em-
beri jogok Eurdpai Union belali védelmérol szolé allasfoglalasban a csatlakozni ki-
vin6 allamokrol szolva kifejtették, sz6 sem lehet olyan dllamok csatlakozasarol, ,ame-
lyek nem tartjik tiszteletben az alapvet$ emberi jogokat, és [a Parlament - VB] fel-
kéria Bizottsigot és a Tandcsot, hogy a bovitési tirgyalasok soran kilonleges hangsulyt
fektessenek a kisebbségek (etnikai, nyelvi, valldsi, homoszexudlis stb.) jogaira..."* Ugyan-
csak fontos, hogy a rasszizmus és a diszkrimindcio elleni fellépéseiben a Parlament

* A szintok az eurdpai cigdnysig egyik csoportja — féként Németorszagban, Franciaorszagban és Belgium-
ban élnek —, dnelnevezésiik sinto’, tébbesszamban 'sinti’.

' Lasd pl. European Parliament Resolution on Human Rights in the World in 1997 and 1998 and European
Union Human Rights Policy (20-26. bek.), Official Journal, 1999, No. C 98, 270.

* Lasd pl.: European Parliament Resolution on Racism, Xenophobia and Anti-Semitism and on Further
Steps to Combat Discrimination, Official Journal, 1999, No. C 98, 488.

% A 2009 6ta tartd ciklusbol pl. Az Eurdpai Parlament 2012. janius 14-i dlldsfoglalisa az Irinban él6 etnikai
kisebbségek helyzetérél, P7_TA-PROV(2012)0265; Az Eurépai Parlament 2011 julius 7-i dllisfoglaldsa In-
donézidrol és a kisebbségek elleni taimadasokrol, P7_TA-PROV(2011)0341; Az Eurdpai Parlament 2010. no-
vember 25-i dlldstoglalisa Tibetré] — arra vonatkozo tervekrél, hogy a kinait tegyék az oktatds £8 nyelvévé,
P7 TA(2010)0449.

# Kiemelés télem. European Parliament Resolution on Human Rights in the World in1997and 1998 and Eu-
ropean Union Human Rights Policy, Official Journal, 1999, No. C 98, 279 (10. bek.).
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mindig kitlonos higyelmet fordit a kiilonbozé kisebbségekkel szemben megnyilvi-
nuld hitrinyos megkiilonboztetésre; ilyenkor is a legtdgabban értelmezve a védett
csoportokat (2 hagyomanyos faji, szarmazdsbeli vagy valldsi stb. megkiilonboztetés
mellett 520l a szexualis bedllitottsdg vagy a tdrsadalmi helyzet miatti diszkrimindcid
tilalmarél is). A Parlament azt is viligosan kifejtette, hogy nagy fontossigot tulajdo-
nit e tekintetben ,a kulturdlis, faji és etnikai kisebbségek részvételének a tdrsadalmi
és politikai dontéshozatali eljardsokban”. annak érdekében, hogy a hétranyos meg-
kilonboztetés jobban kiktuszobolhetd legyen.” A diszkrimindcio tilalmanak ilyen
privilegizalt értelmezése jol illeszkedik az Unio tényleges esélyegyenldségi politi-
kdihoz.

Abogy a fentiekbdl is latszik az Eurdpai Parlament a kisebbségvédelemmel két —
egymdssal komplementer — megkozelitésben foglalkozik. A kifejezetten ilyen téma-
jallistoglalasai elsdsorban a nyelvi kisebbségeket helyezik a kozéppontba, és konk-
rét megoldasokat kinalnak, ugyanakkor a masutt el6forduld utaldsok egyértelmutien
mutatjik, hogy az etnikai, vallasi (sot, szexudlis és egyéb) kisebbségeket is védelem-
benkivanja részesiteni, 4m az mdr nem vildgos, hogy konkrétan (antidiszkrimindcios
védelmikon kiviil) kalénjogokat is biztositana-e szamukra.

Az Eurdpai Parlamentben a kodifikdcios probalkozasok mér az 1980-as években
elbuktak, de az 1990-es évektél kezdve a legtobben okafogyottnakis tartottik azilyen
kezdeményezéseket, hiszen az Eurdpa Tandcs és az EBESZ keretében kozben meg-
sziilettek a kisebbségi jogok nemzetkozi jogi standardjai.

4. A keleti bovités és a kisebbségek védelme

Az egykori szocialista orszagok felvétele az Unidba jelentds hatdssal volt arra, hogy
azunids intézmények és a tagéllamok is dtgondoljik az EU szerepét a kisebbségi kér-
dés kezelésében. A bovitési politika keretében mindenképp foglalkozni kellett a ki-
sebbségek helyzetével, hiszen olyan orszagok kérték felvételiiket az Unioba, ahol a
kisebbségek és a tobbség kapesolata gyakran komoly tarsadalmi, politikai fesziiltsé-
gekkel volt terhes. Az 1990-es évek elején mar vilagosan litszott, hogy kozéptavon
elkeriilhetetlen a tagfelvétel, és az EU bévitési politikédjaval a tagjeloltek gazdasagi,
politikai stabilizaldsat is timogatni akarta. A ¢él az volt, hogy az europai integrécio
értékeinek a megerdsitésével még azeldtt rendezédjenek az etnikai feszultségek is,
mieldtt a tagjelolt orszagok belépnének az EU-ba.

AParlament nyomadsdraa Tandcs és a Bizottsag anyolcvanas évek kozepe otakezd-
te el az EU kiilkereskedelmi politikdjdt az emberi jogok védelmének elémozditésara
is felhasznélni és 1989-ben — els6 alkalommal az EU kalkapcesolataiban — a1V, Lo-

7 Official Journal, 1999, No. C 98, 488.
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méi egyezményben*® mér szerz6déses formaban is megjelent egy zaradék az emberi
jogok védelmérdl. Ebben a szellemben 1995 6ta az EU dltal megkotott stratégiai je-
lentéségli egyezmények vagy az Emberi jogok egyetemes nyilatkozatara, vagy — ha
EBESZ-tagillam a mésik szerz6dé tél — az EBESZ-okmdnyokra utalnak. Az emberi
jogok mellett ugyancsak a 90-es évek legelején, a Jugoszlaviaban és a Szovjetunidban
megjelend etnikaikonfliktusok hatasdra, a kisebbségvédelem is megjelent az EU kil-
politikai kapcsolataiban. Az akkor még tizenkét tagallam 1991-ben szakért6i bizott-
sdgot allitott fel a Jugoszlédvia felbomlasa kovetkeztében felmertlt jogi kérdések elem-
zésére. Az in. Badinter-bizottsag ennek keretében jelentést készitett a kisebbségi jo-
gokrol kialakult véleményérdlis.* Ennek ajelentésnek a hatdsara az eurdpai politikai
egyuttmiikodés keretében a tagillamok kiilagyminiszterei kozos nyilatkozatot fo-
gadtak el az uj kelet-eurdpai dllamok elismerésének alapelveirsl.* Ebben a nyilatko-
zatban egyebek mellett kijelentették, hogy az elismerés egyik feltétele ,a nemzeti és
etnikai csoportok és kisebbségek jogainak biztositisa az EBEE keretében vallalt ko-
telezettségeknek megfeleléen”? Ezzel a kitétellel tulajdonképpen az Unié a tagallam-
ként valo elismerés egyik kritériumaként rogzitette a kisebbségek védelmét.

Hasonloképpen, akozép- és kelet-eurdpai orszagokkal a késébb alirt partnerségi
és egytittmiikodési megallapoddsokban is szerepel ilyen kisebbségvédelmi zdradék.

Az 1990-es évek eurdpai politikai dtrendezddése idején az is felmeriilt, hogy a ke-
let- és kozép-eurdpai térség kisebbségi problémdit egy tjraszabott keretben, nagyha-
talmi kozbelépéssel rendezzék.

Ezen a teriileten az EU legjelentésebb villalkozdsa — legaldbbis amelyhez a bovi-
tésen kiviil alegtobb reményt flizték az érintettek — a Balladur francia miniszterelnok
iltal kezdeményezett Eurépaistabilitdsi egyezmény (ESE) patronldsa volt. A kézép-
és kelet-eurdpai vitds kérdések rendezését célzo stabilitasi egyezmény étlete abbol a
feltevésbolindult ki, hogy az Eurdpai Kozosségek gazdasigi ereje, politikai befolyésa
és az esetleges jovObeni tagsig reménye kell6 6sztonzést adhat a térség orszagainak
ahhoz, hogy hatdrvitaikat és egyéb nézeteltéréseiket a joszomszédi kapesolatok ki-
alakitdsa ésakisebbségek védelme szellemében véglegesen rendezzék ** A célaz volt,
hogy az érintett orszagok kétoldalu szerz6désekben rogzitsék a joszomszédi kapeso-
latokat, a hatdrok sérthetetlenségét és a kisebbségek védelmét. A felkindlt jovobeni

* Agreement Amending the Fourth ACP-EC Convention of Lomé Signed in Mauritius on 4 November199s
ACP-CE 2163/95. 5. cikk.

* Ebben ajavaslatban egyébként, azéta is egyedilillo modon, a Badinter-bizottsdg a kisebbségi jogok védel-
mét erga omnes kotelezettségként kezelte.

S0 Bull. EC 12-1991, 119.

A G,

* Akezdeményezé francia korminy dgy vélte, hogy ez a konferencia szervezné meg a hatdr- és kisebbségi
problémikkal terhelt kozép-és kelet-eurdpai dllamok kozotti preventiv tirgyalisok kereteit™- idézi Kovics
Péter: i.m.146. Lisd még a Magyar Szemle 1993. szeptemberi szamit.
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EU-tagsdg reménye valoban vonzé volt, de mivel ez semmilyen konkrét el6zetes ta-
mogatast, felvételi hatiridét nem tartalmazott, nem tudott az Uni6 részérdl a haté-
kony politikai nyomdsgyakorlds eszkozévé valni. A vitas kérdésekben, kilongsen a
kisebbségek védelmének tigyében az ESE vajmi keveset tudott lenditeni. Amikor
1995-ben Parizsban az EBESZ, 6tvenkét tagdllaménak képviseléikézjegytikkel lattak
el a kozos nyilatkozatot, az egyetlen komoly sikernek az ott helyben aldirt magyar—
szlovakalapszerzodés szdmitott. Maga az Egyezmény mindossze egy ltalanos hang-
vételli, jogilag semmire nem kotelezd nyilatkozatbol és egy szdzharmine kétoldalu
szerzbdést felsorold mellékletbdl alit, amelyek legnagyobb részét (az ESE-tél fugget-
lenitl is) mar kordbban megkototték. Mivel kozos egyezmény sem sztletett, semmi-
lyen ellendrzési mechanizmus vagy szankcionaldsilehetéség nem kertlt napirendre,
anyugat-eurdpai allamok inkdbb az egyezmény meglétét s nem a tartalmat tartottak
fontosnak. Az alairdst kovetSen azonban nemisaz EU, hanem az EBESZ lett az egyez-
mény letéteményes szervezete, és az EU azota csak dvatosan vett részt hasonlo kez-
deményezésben.

Atfogé regiondlis rendezési kisérletként megemlithetjilk még a Délkelet-eurdpai
stabilitasi paktumot (DKESP), amelyet 1999-ben — a koszovéi habort utdn — a bal-
kani térség biztonsiginak megerdsitésére és eurdpai integraciojanak timogatdsara
indftottik el.** Ennek kezdeményezésében azonban mér kezdettSl nemcsak az EU-
tagéllamok és a Bizottsdg jatszottak a {6 szerepet, hanem az Egyesiilt Allamok és mas
nemzetkozi szervezetek (IMF, Vildgbank) is. A DKESP is foglalkozott az emberi és
kisebbségi jogokkal, de elsddleges célja a térség biztonsigpolitikai stabilitdsdnak
megteremtése, gazdaségi fejlesztése €s egy ,europai perspektiva” felmutatdsavolt. Az
ESE-t6l eltéréen itt a biztonsdg és a pénziigyi timogatdsok adtik a paktum gerincét.
Atérségéllamainakjavulé helyzetével 0sszefiiggésben a DKESP 2008 februdrjiban
megsziint, és szerepét — immar kifejezetten az unios tagsig céljaval — a Délkelet-eu-
répai Egytttmakodési Folyamat (angol réviditése: SEECD), valamint a Regionlis
Egyuttmikodési Tandes (angol roviditése: RCC) vette at.

A kisebbségek helyzete igazan az egykori szocialista orszagok csatlakozdsinak
meghirdetésével kertlt a politikai napirendre az EU-n beliil. A korabbi bévitéseknél
nem mertlt fel a tagjeloltek tarsadalmi, politikai berendezkedésére vonatkozo felté-
telek megjelolése.™ A keleti bévités azonban olyan belsé bizonytalansigokkal terhelt

* Amelynek kisebbségi vonatkozasi részére mégaznap drnyékot vetett a szlovak fél ,ultimatuma”a kollektiv
kisebbségi jogokra torténd utalds korlitozé értelmezésérdl.

** A DKESP honlapja: www.stabilitypact.org

** Hosszt ideig az Europai Kézosséghez valo csatlakozdsnak kitlonosebb jogi teltételei nem voltak, azon
kiviil,hogya csatlakozé orszdgok jellemzéen belsé jogrendjiket a kizosségijogi normék dtvételéhez igazitot-
tak, az alapit6 szerz6dések annyit irtak el6, hogy csak ,eurdpai” dllamok jelentkezhetnek a tagsagra (EUSZ
49. cikk). El6szor a Maastrichti Szerzédeéssel keriilt be az, hogy a jelentkezé dllamnak tiszteletben kell tarta-
nia a szerzddés 6. cikkében telsorolt elveket.
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orszagokat érintett, hogy az EU erés biztositékokat szeretett volna. Ezért a tagéllam-
ok 1993-ban, akoppenhdgai csticstaldlkozon politikai feltételeket is szabtak a csatla-
koznikivané dllamoknak, elvirva egyebek mellett a demokratikus intézményrend-
szer stabilitdsat, de az emberi jogok és a kisebbségek védelmét is.

Akoppenhagai kritériumok teljesitésének ellenérzése, illetve a bévitési folyamat
soran rendszeresen foglalkoztak a kisebbségek helyzetével, leginkdbb az Eurépai Bi-
zottsag részérél megfogalmazott politikai ajénldsok formdjiban. Az EU-hoz vald ko-
zeledés elsd szakaszatjelz6 un. Eurépai Megallapoddsokban pusztin a preambulumban
emlitették meg a kisebbségi jogok védelmét, de maga a szerz6dés nem hivatkozott
rd.*® Ezmdr elére jelezte, hogy nem varhatd, hogy a kisebbségvédelmi feltétel jogi ko-
telezettségként jelenjen meg a bévitésben. Ezt visszaigazolta az is, hogy az Amszter-
dami Szerzédéssel a Koppenhdgiban megfogalmazott politikai kritériumokat a ki-
sebbségek védelmére vald hivatkozds nélkul emelték be az EUSZ 6. cikkbe, azaz az
elsddlegesunios jogba. A tagallamok [dthatéan nem akartak a kisebbségek védelmé-
re unios jogi kotelezettséget villalni; igy a kisebbségvédelemre vonatkozo kritérium
akkor is csak politikai eszkdz maradt, amikor a Bizottsdg a bévitési politikdjanak ré-
szévé tette. Az elsé volt szocialista orszagokkal 1997-ben megkezdett csatlakozasi
targyaldsok soran a Bizottsag rendszeres éves jelentéseiben a tagjelolt orszagokban
él6 kisebbségek helyzetét is értékelte. A Bizottsag ugyan foglalkozott a tagjelolt or-
szagok aktudlis kisebbségi problémaival, de mdr a bovités kezdetén minden tagjelolt
orszdg esetében ugy taldlta, hogy azok kisebbségvédelmi gyakorlata megfelel a kop-
penhdgai kritérinmoknak. A Bizottsig sem alkalmas, sem képes nem volt arra, hogy
monitoringmunkdjiban kovetkezetes és egységes értelmezést adjon a , kisebbségvé-
delem” fogalmardl, igy nem alakult ki egyértelmu allaspont a kisebbségi jogok tar-
talmarol sem. A tagjelolt orszagok pedig a csatlakozds utdn jellemz6éen mar nem tar-
tottdk olyan fontosnak a kisebbségvédelmi kotelezettségvillaldsaikat, mint kordb-
ban.¥

Sokszor felmertlt, hogy a ,nagy keleti bovités” utin a kisebbségek kérdése elho-
malyosul majd az uniés bévitési politikiban, de ez a félelem nem igazolddott be. A
bovités j szakaszat jelenti a nyugat-balkani orszdgok csatlakozdsa, ahol a kisebbségi
jogok kérdése nagy jelentSséget kapott. A Tandcs mar 1997-ben tigy dontott, hogy a
térségorszdgaiakkor vehetnek részt astabilizaldsi és tarsuldsifolyamatban (Stabilisation
and Association Process), ha biztositjik az orszaguk teriiletén ¢l8 etnikai kisebbsé-

* Ez a megfogalmazds még a harom balti orszdg esetében sem kifejezetten a kisebbségi jogok védelmére
vonatkozott - noha a balti orszigokndl az Eurdpai Megillapodds oktatdssal foglalkozo részében a nyelvtanu-
lds (,kildndsen a kisebbségekhez tartozd személyek szdmdra”) elésegitésében vald egyiittmikodés is
megjelent.

7 Va.: Vizi Baldzs: Minority Rights in the "New” EU Member States after Enlargement, in Hannes Swoboda
— Jan Marinus Wiersma (eds.): Democracy, Populism and Minority Rights (Brussels, PSE/Renner Institut,
1008), 77-85.



KENYSZERU FELELOSSEG: AZ EUROPAT UNIO ES A KISEBBSEGEK JOGAT | 35

gek jogait.** A késébbiekben a CARDS is — a Phare mintdjdra a térség orszégainak
nyujtott pénziigyi timogatési program — célként fogalmazta meg a kisebbségi jogok
védelmének javitdsat.™ Ezt az el6csatlakozési timogatds dtalakitdsa utdn is megGriz-
ték: azIPA-t (ajelenlegi csatlakozasi programot) létrehozo rendelet megerdsiti, hogy
atimogatds — egyebek mellett — az emberi és kisebbségi jogok védelmét is szolgalja.*
A délkelet-eurdpai dllamokkal folytatott csatlakozési tirgyaldsokban — amennyire
ezt Horvitorszdg példdjin latni lehetett — az Eurdpai Bizottsig szakmailag rutino-
sabban kezelte az emberi jogi és a kisebbségi kérdéseket. Ezt mutatjék a kiforrottabb
rendszeres éves értékeld jelentések, és az is, hogy az alapjogok és az igazsigszolgilta-
tis tigye kiilon targyaldsi fejezet alatt, az acquis részeként jelent meg,

Annak ellenére, hogy az 1990-es évek elejét jellemzé kozvetlen biztonségpolitikai
aggodalmak a tagjelolt orszigok kisebbségeivel kapcsolatban halvanyultak az EU-
ban, maga az elv polgarjogot nyert a bévitési politikédban. Ez pedig akkoris eredmény,
ha a koppenhdgai kritériumok értelmezése tovibbra is nagyon tdg keretek kozott
Mozog.

5. Az Unid és a kisebbségvédelem a bovités utan

Akeleti bovitéssel egytitt az Eurdpai Parlament is Gjra napirendre tizte a kisebbségek
helyzetének ugyét. Ennek egyik litvinyos eredménye a Michl Ebner EP képviseld
jelentése alapjan az Eurdpai Unioban él6 kisebbségek nyelveivel kapcesolatban az Eu-
ropai Bizottsagnak megfogalmazott ajanlasok parlamenti elfogadésa volt.*' A2003-as
EP-illdsfoglalds, részben a bévités tapasztalataira hivatkozva, felkéri a Bizottsagot,
hogy a kisebbségi nyelvi jogok helyzetét az EU-n belil is vizsgalja meg, valamint a re-
gionalis, kisebbségi nyelveketillesszék be a soknyelviiséget, a nyelvtanulast timogato
unios programokba. Az dllasfoglalds melléklete kiilon ajanlasokat is tesz a Bizottsag-
nak. Ezek kozott kiemelkedik a Nyelvi Sokszintiség és Nyelvtanulds Eurdpai Ugy-
nokségének feldllitdsira és a kisebbségi nyelveket is feloleld tobbéves nyelvi program
elfogadasara tett javaslat. Az Eurépai Parlament azt is szorgalmazta, hogy az intézmé-
nyek kozotti egyuttmikodést is erdsitsék meg a kisebbségekkel kapcsolatos tgyek-
ben. Ittis felmerilt, hogy a tagéllamok Gigy modositsik az alapitd szerz6déseket, hogy
a kisebbségek jogai is megjelenjenek. Végul a mellékletben szereplé ajinlisok egyi-
kébol sem lett semm, illetve az allasfoglalds egyéb ajinlisai sem valosultak meg,

* Annex I11 to Council Conclusions, Luxembourg 29/30 April 1997, EU Bulletin, 4(1997), 2.2.1.

¥ Regulation (EC) No.2666/2000, Official journal, L. 306 of 07.12.2000.

0 A Tanics 1085/2006/EK rendelete (2006. jdlius 17.) egy elécsatlakozdsi tdmogatisi eszkéz (1PA) létre-
hozisarol, Hivatalos Lap L 210,31/07/2006 0082 — 0093.

¢ European Parliament resolution with recommendations to the Commission on European regional and
lesser-used languages — the languages of minorities in the EU — in the context of enlargement and cultural di-
versity (2003/2057(IN1)) Ps_ TA(2003)0372.
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Akeleti bévités utdni elsé — mar az ) tagdllamok képviseldivel kiegésziilt - 2004
2009-es EP-ciklusban is elfogadtak egy alldsfoglalast , A kisebbségek védelme és a
megkulonboztetés elleni politikéik a kibévitett Eurdpaban” cimmel.** A Claude Moraes
képvisel6 jelentése alapjin megszovegezett allasfoglalas igyekszik teljes képet adnia
kisebbségeket érint6 problémdkrol a bévités utani unidban. Egyik kiinduldpontja,
hogy a kibévitett és a tovabbi bévitések el6tt 4ll6 EU kulturalis, etnikai sokszintsége
er6sodik, ezt értéknek kell tekinteni, és ezért a kisebbségek helyzetével is foglalkozni
kell. Masik lényeges eleme, hogy valaszolni kivan arra a ,politikai kovetkezetlenség-
re”, hogy bara kisebbségek védelme része a koppenhagaikritériumoknak, nem része
az unios politikdknak. Ezért javasolja, hogy az EU-n beliil fogadjék el a ,nemzeti ki-
sebbség” definiciojit abban a forméban, ahogy az az Eurépa Tandcs Parlamenti Koz-
gyulésének 1201/1993-as ajanldsiban szerepel.** Emellett kiemeli azt is, hogy ,nem
létezik egységes megoldds, amely minden tagillamban javitand a kisebbségek hely-
zetét”. Négy javaslatot érdemes kiragadni az dlldsfoglaldsbol. Elészor is felhivja a fi-
gyelmet az eurdpai politikai partoknal is megjelend kisebbségellenes, kirekeszts
megnyilvinuldsok veszélyeire. Ehhez kapcsolddva az élldsfoglalas hangstlyozza a
kisebbségek kozéleti részvételének, illetve a mindennapi életben Sket éré diszkrimi-
nacio elleni kiizdelemnek a fontossagat. A masodik fontos eleme az élldsfoglaldsnak,
hogy ,sziikségesnek tartjaa (nemzeti) kisebbségek, a bevandorlok és a menedékért
folyamodok kozotti vilagos kilonbségtételt”. A harmadik [ényeges meglatésa az 4l-
lisfoglalasnak, hogy bar egységes szabélyozést alkalmazninemlehet, de az alapszer-
z6désekben szamos olyan cikk talilhato, amely az ET Nemzeti kisebbségek védel-
mérél sz6l6 keretegyezmény rendelkezéseihez is kapcsolodik. Ezért javasolja, hogy
a kapcsolodo cikkek alkalmazasat az EU-ban az ET Keretegyezmény rendelkezése-
inek megerGsitésére is hasznaljdk, példaul a kultdra, kutatas, oktatas, szolasszabadsag
terén. Ezenfelil pedig az dllasfoglalas hangsulyosan emliti a tobbes diszkriminacio-
val stjtott csoportok, kiilonésen a kisebbségekhez tartozo nék helyzetét.

A kisebbségekhez tartozo nék helyzetével tobbszor is foglalkozott a Parlament;
2010-ben kulon dllisfoglalést is szentelve ennek a csoportnak.** A dokumentum siir-
geti a tagillamokat és a Bizottsigot, hogy fogadjanak el olyan intézkedéseket, ame-

% Az Eurdpai Parlament dllastoglalisa a kisebbségek védelmérsl és a megkilonboztetés elleni politikdkrél a
bévités utdni Europaban (2005/2008(INI)) P6_TA(2005)0228.

... amely szerintanemzeti kisebbség egy dllamban élé személyek olyan csoportja, amely: — azadott dllam
tertiletén rendelkezik lakhellyel; — hossza tava, szildrd és tartés kapesolatokat tart fenn ezzel az dllammal; —
kiilonallo etnikai, kulturdlis, vallasi vagy nyelvi jellegzetességeket mutat; — kelléképpen reprezentativ, noha
szdmban kisebb, mint az adott allam, vagy az adott dllam régidja lakossiganak tabbi része; - arra torekszik,
hogy egyuttesen megdrizze azt, ami kozos identitdsukat képezi, beleértve kultarajukat, hagyomdnyukat, val-
lisukat vagy nyelviiket”.

** Az Eurdpai Parlament 2010. szeptember 7-i dllistoglalisa az etnikai kisebbségi csoportokhoz tartozé nék
tarsadalmi integraciojardl, P7_TA(2010)0305.
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lyek a kisebbségekhez tartozé nék munkaerd-piaci esélyeit, kozéleti részvételét segi-
tik. Azt is kérte a Parlament, hogy az Eur6pai Szocidlis Alapon és a nemzeti szocidlis
alapokon keresztil a Bizottsag és a tagallamok inditsanak kalon programokat a ki-
sebbségi nok véllalkozasainak timogatasdra, fejlesztésére. Az allisfoglalds igen ko-
vetkezetleniil haszndlja a nemzeti kisebbségek és az etnikai kisebbségek fogalmait,
ami arra utal, hogy akértintézkedéseket a bevindorlo etnikai kisebbségekhez tarto-
26 nékre is értend dk.

Ugyancsak a bévités hozadéka, hogy a romak helyzete az Eurdpai Parlamentben
is kiemelt figyelmet kapott az utdbbi években.®® A romakkal kapcsolatban nem is a
kisebbségi jogok kertlnek rendszerint el6térbe, hanem a Parlament azért emeli ki
6ket mds kisebbségi csoportok kozil, mert ,a 1012 millié eurdpai roma tovabbra s
stlyos és rendszeres megkilonboztetésnek van kitéve az oktatés (elsdsorban szegre-
gécic')), a lakhatas (elsésorban kényszerkilakoltatdsok, dtlag alatti életkoriilmények,
gyakran gettokban), a foglalkoztatds (kiilonosen alacsony foglalkoztatasi ardny) és
azegészségiigyi ellitorendszerhez és egyéb kozszolgiltatisokhoz valo alacsony hoz-

zéférés terén, és mivel részvételik a politikai életben megddbbentden kismértékd”. ¢

6. Akisebbségek szamara elérhetf unids jogi intézmények
6.1. Az EU-polgdrok jogai

Els6 helyen a kisebbségi jogoktol tavol esd, de a kisebbségek szamara is jelentés jogot
kell megemliteni: az EU-4llampolgérok szabad mozgéshoz valo jogit az unié tertle-
tén. Alegtdgabb értelemben az unio egyik tagallamabol egy masik tagallamaban le-
telepedett polgdrok is, mint példaul a Luxemburgban €16 portugdlok vagy a Belgi-
umban él olaszok is  kisebbségnek” tekinthetéek. Mar onmagéban az a tény, hogy
az Eurdpai Birésag kovetkezetesen és rendithetetlenal kiallt az dllampolgarsag sze-
rinti megkalonboztetés ellen, sokat segitett azon, hogy a tagéllamokban az uniés pol-
garok szinte teljesen egyenl6 elbinasban részesulnek az dllam sajat dllampolgéraival

% Az Europai Unioban él6 romak helyzetérél sz0lé 200s. dprilis 28-i dlldstoglalds, Hivatalos Lap C 45, E,
2006.2.23,,129.; Az Eurdpai Unidban él6 roma ndk helyzetérol szolo 2006, junius i-jei dllastoglalds, Hivatalos
Lap C298.E, 2006.12.8,283,; Aromikkal kapcsolatos eurdpai stratégiarol szolé 2008. janudr 31-i dllistoglalds,
Hivatalos Lap C 68. E, 20093.21, 31; A romik tdrsadalmi helyzetérél és az uniés munkaerdpiachoz valo jobb
hozzatérésérdl szolo 2009. mdrcius 11-1 dllastoglalas, Hivatalos Lap C 87.E, 2010.4.1,, 60., A romdkrdl sz616 mé-
sodik eurdpai csucstalilkozordl szolo 2010. mircius 25-i dlldstoglals, P7_TA(2010)0085; valamint Az Eurd-
pai Parlament 2010. szeptember 9-i dllisfoglalisa a romdk helyzetérdl és az Eurdpai Unién beliili szabad
mozgasrol, Pz TA(2010)0312.

¢ Az Eurépai Parlament 2010. szeptember 9-i dlldsfoglalisa a romik helyzetérdl és az Eurdpai Union belali
szabad mozgisrol, P7_TA(z010)0312, C. pont.
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— kiilonosen a szocialis ellatdsok és az oktatds terén.”” Ehhez sorolhatjuk azt is, ami-
kor a Birosdg az eredetileg a kisebbségek identitasinak védelmére szant nyelvi jogo-
kat mds unios tagéllamok allampolgdrai szdmdra is elérhetének nyilvanitotta. fgy a
Belgiumban és Olaszorszigban él6 német kisebbség regionalis szinten biztositott
nyelvi jogai mds ott tartozkodd unids polgdrt is megilletnek.® Azt is litnilehet, hogy
az unios polgarok egyenlé bandsmodjinak politikdja egyre szélesebb korben érvé-
nyestl. A hagyomdnyos nemzeti kisebbségek, mint példaul a Szlovikiaban, Szlové-
nidban vagy Romanidban él6 magyarok szdmara az anyaorsziggal valo kapcsolat-
tartas az EU-n beliljelent6sen konnyebbé vilik. A munkavallalok és dltalaban a sze-
mélyek szabad és a schengeni rendszeren beliil akaddlytalan mozgésa sokat segit az
EU-tagallamokban, hatar menti térségekben é16 kisebbségeknek: nemesak a szemé-
lyes kapcsolattartds, de az oktatési, kulturdlis szolgaltatasok vagy a munkaerd-piaci
lehetdségek igénybevételében is. A valodikiilonbség egyre inkdbb a harmadik orsza-
gok dllampolgarai és az uniés polgarok kozott lesz.

6.2. A diszkrimindcio tilalma

A kisebbségeket kozvetetten érintd unids jogi rendelkezések kozil kiemelkedik a
diszkrimindcid tilalma. A hatrinyos megkilonboztetés dltalinos tilalma viszonylag
4j elem az elsddleges jogban. Egyedil a munkaerd-piaci esélyegyenléség eszméje,
valamint a n8k és férfiak kozotti egyenld bérezés elve jelent meg méar 1957-ben az
Eurdpai Kozosség alapitd szerz6désében.

Eldszor az Amszterdami Szerzddés teremtette meg a diszkrimindcio elleni fellé-
pés széles kérd jogalapjat,az EKSZ 13. cikkével (a Lisszaboni Szerzddés 6taaz EUMSZ
19. cikke) amely kimondta, hogy ,a Tandcs az Eurdpai Parlament egyetértését kvetden,
kilonleges jogalkotdsi eljdrds keretében, egyhangtilag megfeleld intézkedéseket tehet a nemen,
faji vagy etnikai szdrmazdson, valldson vagy meggyézidésen, fogyatékossdgon, koron vagy
szexudlis irdnyultsdgon alapuld megkiilonboztetés leknzdésére”. A kisebbségek kozal az
etnikai kisebbségek védelmére vonatkoztathat¢ rendelkezések keriiltek be tehidt az
elsddleges jogba. Az eurdpai integrécio alapjit képezé szabadsagok koziil legalabb
kettd, a munkaerd és a személyek szabad mozgdsa szempontjabdl fontos, hogy az
Uni6 kiizdjon minden hatrinyos megktlonboztetés ellen, gy a nemzeti kisebbség-
hez tartozdson alapulé ellen is. Ez alapjan mar kordbban voltak olyan vélemények,
hogy az EKSZ 13. cikke a nemzeti kisebbséghez tartozds miatti diszkrimindciot is

°7 Az Eurdpai Birdsig itélkezési gyakorlatanak friss tejleményeirdl ezen a téren ldsd Eleanor Spaventa - Mi-
cheal Dougan (eds.): Social Welfare and EU Law (Oxford, Oxford University Press, 2005).
¥ (C-137/84 Ministére Public v. Mutsch; C-274/96 Bickel/Franz.
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tiltja.®” De ez — kalondsen azéta, hogy az Alapjogi Charta 21. cikke kifejezetten is ki-
[onbséget tesz — véleményem szerint nem igazolddott be.

Azantidiszkrimindcios intézkedéseknek az uniés jogban komoly korlatja azonban,
hogy ezek elfogaddsihoz a tagillamok egyetértésére van sziikség, ami kényes kérdé-
sekben — marpediga nemzetivagy etnikaikisebbségeket érint6 diszkrimindcid ilyen
—irredlis feltételnek bizonyulhat. A felsoroldsbél azis kidertl, hogy ez a cikk csak rejt-
ve tartalmazza a nemzeti kisebbséghez tartozds miatti vagy a nyelvi diszkriminacio
tilalmat, igy nevesitett felhatalmazds hijin ezekkel szemben nem adhat alapot unios
fellépéshez. Viszont alapja lehet olyan megerdsité intézkedéseknek, amelyek a felso-
rolt csoportok — és ez alapjan, akdr az etnikai kisebbségek — esélyegyenldségének
megteremtését segitik. Az Europai Unioban vannak olyan tendenciak, hogy az egyen-
[6ségelvét ne formilis egyenlésitésként, hanem tényleges esélykiegyenlitésnek értel-
mezziik. Ez legitimalhatnd az unios jogalapjan hozottintézkedéseket is. De nem egy-
értelmd, hogy azilyenintézkedések pusztin a hitranyok lektizdését vagy akdraz érin-
tett egyén, csoport tulajdonsaginak megerdsitését is szolgalhatjik-e”” Az EKSZ 13.
cikk (ma EUMSZ 19. cikk) mindenesetre tig értelmezési keretet ad ehhez. (Kordb-
ban voltak olyan javaslatok, hogy egy kitlon iranyelv sziilessen a romékkal szembeni
diszkrimindcio lekiizdésérol”! Véleményem szerint ennek, vagy egy dltalinosabb, az
etnikai kisebbséghez tartozas miatti diszkriminacio elleni irdnyelv elfogaddsinak
nem az az akadalya, hogy a 19. cikkben védett tulajdonsagok kozott nem szerepel a
kisebbséghez tartozds. Az etnikai diszkrimindcio elleni fellépés ehhez elegendé len-
ne.Sokkalinkabb az, hogy a kisebbségiidentitas felvillaldsa miatti megkulonboztetés
formainak meghatdrozisaban bajos lenne konszenzust talilni a tagéllamok kozétt.)

Alig egy évvel az Amszterdami Szerz6dés hatalyba lépése utin, az EKSZ 13. cik-
ke alapjin két fontos jogi eszkoz sziiletett: azuin. Foglalkoztatdsi Keretiranyelv’* és az
un. Faji Egyenl6ségi Iranyelv.® Az el6bbi az emlitett cikkben felsorolt mindenfajta

% Christophe Hillion: Az Eurdpai Unio bévitése — a tagsdgikotelezettségek és a csatlakozasi kovetelmények
itkozése a kisebbségvédelem terén, Pro Minoritate, 2003/Tél 7,; Gabriel von Toggenburg; The Race Direc-
tive: A New Dimension in the Fight against Ethnic Discrimination in Europe, European Yearbook ofMirwrify
Issues (The Hague, Kluwer Law International, 2003) Vol.1.231-244.

™ Vo. Gabriel Toggenburg: Az Eurdpai Unio kisebbségpolitikdja: befejezetlen szindarab hirom telvonds-
ban, in Tabajdi Csaba (szerk.): Pro Minoritate Europeac — az eurdpai kisebbségekért (Briisszel, 2008), 105.; vagy
Kristin Henrard: ,Equal rights versus special rights?”, report published by the European Commission, DG
Employment, Social Affairs and Equal Opportunities, 2007.

' Lasd Olivier de Schutter és az EU Network of Independent Experts in Fundamental Rights szakértoi
halézat javaslatdt: Report o the Situation of Fundamental Rights in the European Union and its Member States in
2002,179.

7 ATandcs2000/78/EKirdnyelve afoglalkoztatdsi és munkahelyiegyenlo bandsmad dltalanos kereteinek a
létrehozdsarol.

7 A Tandcs 2000/43/EK szimu irdnyelve a faji vagy etnikai szirmazdisra val6 tekintet nélkali egyenld
bandsmaéd elvének megvaldsitisiral.
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megktlonboztetés ellen 1ép fel a foglalkoztatds tertletén, mig az utdbbi csak a faji
vagy etnikai alapi diszkrimindciéval szemben, de nemcsak a foglalkoztatis teriile-
tére, hanem az oktatdsra, a szocidlis védelemre vagy az egészségtigyi ellitishoz valo
hozzitérésre is vonatkozik. A szabdlyozasi teriilet miatt ennek az irdnyelvnek kiemel-
kedd jelentésége van az etnikai kisebbségek szimara. Aziranyelv nemcsak az dllami
hatdségok, intézmények szdmdra tiltja az ilyen megkiilénboztetést (vertikalis viszo-
nyok), hanem a magdnjogi (horizontilis) viszonyokban is.

Mira Faji Irdnyelv preambuluma is hivatkozik olyan forrasokra, amelyek részben
a kisebbségeket is érintik.”* A hdtrinyos megktilonboztetés tilalmdnak viszont nem
elsédleges célja a védeni kivant csoportok vagy személyek identitasinak, kultardjs-
nak, nyelvének stb. megdrzése. A diszkriminéciodellenes politika célja mindig az egyé-
nek kozotti egyenldség megteremtése. A Faji Irdnyelv is ezt az egyenl6ségelvet vallja,
amikor a faji vagy etnikai alapt diszkrimindcioval szemben fellép; célja nem tobb
mint a megkalonboztetés megakadalyozisa, legfeljebb az okozott hatrany lekiizdése.
Az Irdnyelvarrahivja fel a tagallamokat, hogy biztositsak az egyenld elbdnds elvének
érvényesiilését (1. cikk). Meghatdrozza a hatrinyos megkilénboztetés fogalmat (2.
cikk) és az ezzel szembeni fellépés alapelveit (7-12. cikk). Az Iranyelv egyuttal kife-
jezetten elismeri a pozitiv megkiulonboztetés fontossigit (5. cikk),s ami azt jelenti,
hogy egy egyént vagy csoportot megengedett elényben részesiteni a tényleges egyen-
[6ség megvalositisa érdekében. Igaz, nem ir elé az dllamok szamara tevéleges intéz-
kedéseket a hitrinyos helyzet( etnikali, faji csoportok egyenldségének megteremté-
se érdekében, de az 5. cikk a megerdsit intézkedéseket legitimélja, amennyiben egy
tagillam ilyeneket alkalmaz. A Tandcs, szemben a Parlament megkozelitésével, it is
joval visszafogottabb dllaspontot foglalt el az esélyegyenléség értelmezésében: ugyan-
is nem kotelezettségként, hanem csak lehetdségként fogalmazza mega pozitiv dllami
intézkedéseket.

Mégis, a kozvetett és a kozvetlen megkiilonboztetés tilalmaval az irnyelv igen
erds kotelezettségeket ro a jogalanyokra. A végrehajtds a tagéllamok nemzeti intéz-
ményeinek feladata, de a Faji Irdnyelv mindenesetre ma a leger6sebb unios jogi esz-
koz, amely az etnikai kisebbségek szamara is elérhetd.

™ Példdul megemliti a helsinki Eurdpai Tandcs 2000-es munkaerd-piaci irdnymutatdsait [Employment
Guidelines for 2000}, amelyben egyebek mellett az olyan csoportokkal szembeni diszkriminacio elleni fellé-
pést célozza, ,mint amilyenek az etnikai kisebbségek” Tovibbd, az Eurépai Bizottsig ,Rasszizmus,
idegengyildlet és antiszemitizmus lekizdésérol a csatlakozé orszagokban™ ¢, nyilatkozata tébb helyen is
toglalkozik a kozép- és kelet-eurdpai tagjelolt orszigokban él6 nemzeti kisebbségek helyzetével. Lasd:
COM(1999)256, 1999. mdjus 26.

7 5.cikk:, Ateljes egyenldség gyakorlatban torténc biztositasa érdekében azegyenlé bindsmaod elve nem gi-
tolhat meg egyetlen Tagallamot sem abban, hogy a faji vagy etnikai szarmazisaval kapcsolatos hatrinyok
megelozése vagy kompenzilisa érdekében specifikus intézkedéseket fogadjon el vagy tartson fenn.”
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6.3. A kulturdlis soksziniiség — kultiira és oktatds

AMaastrichti Szerz3dés fogalmazott meg el6szor uniods hataskoroket a kultara (ma
EUMSZ 167.cikk) ésaz oktatas (ma EUMSZ 163. cikk) teriiletén, amelyek a kisebb-
ségek szamara is relevinsak lehetnek. Az EU-nak természetesen mindkét teriileten
csak kiegészito hatdskore van, a tagillami szabalyozds az elsédlegesen rendelkezésre
allo jogalap arra, hogya kulttra, az oktatds tertletén is kozosségi programokat indit-
sanak, ilyenek voltak példdul a Kulttira 2000, a Media Plus stb. Mir az 1990-es évek-
ben megjelentek olyan torekvések, hogy a Bizottsag a kisebbségi kultirikat, nyelve-
ketis timogassa az ilyen programok keretében. Ma leginkabb a regionalis és kisebb-
ségi nyelvek felkaroldsdban érheté ez tetten — azaz olyan nyelvek tamogataséban,
amelyek nem hivatalos nyelvek az Unioban. Ki lehet emelni a nyelvi soksziniséget
timogato halozatot (Network to Promote Linguistic Diversity), amelynek célja, hogy
azokat a szervezeteket népszertisitse, amelyek egy-egy kisebb, kevésbé hasznalt nyelv
timogatdsaban tapasztalatokkal rendelkeznek. Ezen felal a Bizottsag nyelvvédé szer-
vezeteket is timogat, és torekszik arra, hogy az unids palydzatilehetdségek a kisebb-
ségi, regiondlis nyelvi kozosségek korében is ismertek legyenek.”® A most futo, 2007
és 2013 kozottiiddszakra sz616 Kultura program annyiban érintheti a kisebbségeket,
hogy nem zarja kiakisebbségi szervezeteket abbol, hogy példaul hatiarokon dtnylo
kulturalis egytattmiikodésre palydzzanak. De, sajnos, példaul a miforditdsi timoga-
tdsokndl a timogathaté nyelvek csak ,a részt vevé orszagok hivatalos nyelvei, vala-
mint a latin és az 6gorog””” A 2013-t6l indulo j pénziigyi program eldkészitése mar
javaban tart, és a tarsadalmi konzultdcié eredményeit 6sszefoglalo jelentésében a Bi-
zottsag is kiemelte, hogy a kisebbségi nyelvek kiilonos higyelmet érdemelnek a jové-
ben az eurdpai kulturdlis soksziniség timogatdsa sordn. Csak remélni lehet, hogy
ez amegkozelités a végleges programtervben is megjelenik majd.

/. Az alapjogok védelme az EU-ban

A Lisszaboni Szerzédéssel az elsddleges jog részévé vilt Alapjogi Charta 21. cikke
kimondja, hogy (1) Tilos minden megkiilénbéztetés, igy kiildnosen a nem, faj, szin,
etnikaivagy tdrsadalmiszarmazds, genetikai tulajdonsag, nyelv, vallds vagy meggy6-
28dés, politikai vagy mds vélemény, nemzeti kisebbséghez tartozas, vagyoni helyzet,

 Lasd: http://ec.europa.eu/languages/languages-of-europe/regional-and-minority-languages_hu.htm

7 Hivatalos nyelveken ebben az esetben az adott orszdgok alkotmdnydban vagy alaptérvényeiben megha-
tdrozott hivatalos nyelveket kell érteni. Eurdpai Bizottsig Oktatdsi, Audiovizudlis és Kulturdlis Veégrehajto
Ugynokség: Programkalanz, Kultiira program 2007-2013 (Brisszel, 2010).

7 European Commission Directorate General for Education and Culture: Information Note on the Public
Consultation on a Future European Union Culture Programme.
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sziletés, fogyatékossg, kor vagy szexudlis irdnyultsdg alapjan torténd megkilonboz-
tetés” (kiemelés t8lem). Itt nemcsak a kisebbséghez tartozds, hanem az EUMSZ 19.
cikkhez képest hét mas tulajdonsigis megjelenik, amelyek alapjan tiltott a hatranyos
megkulonboztetés. De ez nem ad jogalkotdsi felhatalmazdst az unios intézmények-
nek, tehdt az elsédleges jog alapjdn tovibbrais a 19. cikk sziikebb listdja az irdnyadé.
Az Alapjogi Charta megfogalmazdsa sem a 19. cikkben foglalt diszkrimindciéfoga-
lom tisztazasdra irdnyult, hanem arra, hogy egységes keretben jelenitse megaz alap-
szerz&dések, az Emberi jogok eurdpai egyezményének 14. cikke (itt szerepel a nem-
zeti kisebbséghez tartozas alapjin vald megkiilénboztetés) és - a genetikai tulajdon-
ség tekintetében — az Eurépa Tandcs Emberijogokrdl és biomedicindrol sz6l6 egyez-
ményének 11. cikkét.

Az, hogy a 2000-ben elfogadott Alapjogi Charta a Lisszaboni Szerzédéssel az el-
sédleges unids jog része lett, komoly eldrelépést jelent az alapvetd emberi jogok vé-
delmében” Az idézett 21. cikkben a ,nemzeti kisebbséghez tartozds” fogalménak
megjelenése nem is elsésorban az uniods jogban mar korabban is nyitott és altalanos
diszkrimindciotilalom pontositisa szempontjabol fontos, hanem azért, mert eljohet
az1dd, amikor az Eurdpai Birdsig olyan jogesettel talalkozik, amelynek kapesén en-
nek a cikknek az értelmezésére is szitkség lesz. Szemben az alapértékeket megfogal-
maz6 2. cikkel, itt kifejezetten a ,nemzeti kisebbséghez tartozas szerepel védett tu-
lajdonsagként, igy adott pillanatban a Birésdg is rikényszertilhet ennek a — nemzet-
kozi jogban megszokott — fogalomnak a meghatdrozasira.

Az Alapjogi Charta mdsik, a kisebbségeket is érintd 22. cikke dltalinos kotelezett-
séget fogalmaz meg az EU szdmdra, amikor spdrtai egyszer(iséggel kimondja, hogy
Az Unié tiszteletben tartja a kulturdlis, valldsi és nyelvi sokféleséget " A Charta szovegezé-
sének id6szakdban még voltak olyanok, akik ezt a cikket a kisebbségi jogok hallgato-
lagos elismeréseként értékelték. Sajnos, még a Charta értelmez6 indokldsa sem eré-
siti ezt meg: nem emliti, hogy a sokféleség fogalma a kisebbségekre utalna. Valsjiban
inkdbb olyan érzéstink timadhat, hogya cikk ebben aforméjdban egy ,nesze-semmi-
fogd-meg-jol” rendelkezés lett, amely formailag minden érdekeltet kielégithet. Régota
tartugyanis a vitaaz Unidban arrél, hogy vajon az integricio jelmondataban is (,,egy—
ségasokféleségben”) hasznalt, sokféleség” mire utal: csupan a tagdllamok kozotti kul-
turalis, nyelvi stb. kilonbségekre — vagy a tagdllamokon beliili sokféleségre is?™ A Char-

7 Az EUSZ 6. cikk 1. bek. igy fogalmaz: , Az Uni6 elismeri az Eurépai Unio Alapjogi Chartdjinak 2000. de-
cember 7-i, Strasbourgban 2007. december 12-én kiigazitott szdvegében foglalt jogokat, szabadsdgokat és
elveket; e Chartaugyanolyan jogi kotderdvel bir, mint a Szerzédések. A Chartarendelkezései semmilyen mé-
don nem terjesztik ki az Unidnak a Szerzddésekben meghatarozott hataskoreit.” Lisd még jelen kotetben a
,Sok hithd semmiért” - a kisebbségi jogok megjelenése az unids jogban c. tanulmdnyban: ,Az Unio értékei és
az alapvetd jogok tiszteletben tartdsa (EUSZ 2. és 6. cikkek)”.

" Errdlldsd Gabriel N. Toggenburg: ,Unity in diversity” searching for the regional dimension in the context
ofasomewhat foggy constitutional credo, in Roberto Toniatti et al. (eds.): An ever more complex Union. The re-

gional variable as missing link in the European Constitution (Baden-Baden, Nomos, 2004), 27-56.
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ta 22. cikke ezt a kérdést nem oldja meg, hiszen annyira altalinos megfogalmazist
hasznil, hogy abba mindkét értelmezés belefér. Igy viltozatlanul igaz marad, hogy a
kisebbségi jogok partoloi csak meggydz6 kreativitdssal tudjik ezt a cikket a kisebb-
ségek védelmében felhasznilni az EU-ban.

7.2. Egy iij intézmény: az Alapjogi Ugynikség

Az uniés alapjogvédelem megerdsodésének egy masik jele, hogy az intézményi re-
formok kozott, izgalmas elSrelépésként, a Tandcs 2007-ben létrehozta az Alapjogi
Ugynékséget.*' Abécsiszékhellyel életre hivott igynokségaz 1997-t6l mikodé Rasz-
szizmus és Idegengylolet Europai Megfigyel6kozpontja helyébe lépett. Az tigynok-
ség célja az, hogy az alapvetd jogok tekintetében segitséget és tandcsot nydjtson az
EU és a tagallamok intézményeinek és hatdsigainak az eurdpai unios jog végrehaj-
tdsa soran. Hatarkorei igen korldtozottak, nem rendelkezik semmilyen dontési jog-
korrel és egyéni panaszok elbirdldséra sincs hataskore. Az alapité rendelet értelmében
tevékenysége csak a kozosségijog alkalmazasivalkapesolatos kérdésekre terjed ki
Fé feladataiaz alapjogok EU-banvalo érvényesulése terén harom részre oszthatéak:
a) adatgyjtés, elemzés, kutatis, b) az EU intézmények, tagallamok részére tandcs-
adds és c) kommunikacids tevékenységek, tarsadalmi kapesolatok épitése. Az Ugy-
nokség munkdjita Parlamenttel valé konzulticiot kovetéen a Tandcs hatdrozza meg,
tobbéves keretprogram elfogadasaval. A 2007 és 2012 kozotti idészakban a Tandcs
akisebbségek szempontjabol két relevans teriletet jelolt meg: a rasszizmus és intole-
rancia elleni kiizdelmet, valamint a hitrinyos megkilonboztetés tilalmat.** Ezen
kiviil az adhat még tampontot a kisebbségi jogok érvényesiilésének vizsgilataban,
hogyazugynokségnek egyutt kell mitkodnie az EBESZ-szel és az Eurdpa Tandccsal
is, igy az egyuttmikodés a kisebbségi tigyekben is elképzelhet6.** Az Eurdpai Parla-
ment ugyan lobbizott azért, hogy konkrétabb formaban is megjelenjenek a hagyo-

SI_ ATandcs 168/2007/EK rendelete az Eurdpai Unié Alapjogi Ugynokségének létrehozdsdrol, Hivatalos Lap
L 53/2.,2007.2.22.

83 cikk, 3. bek.

% ATandcs 2008. februdr 28-i hatdrozata a168/2007/ EK rendeletnek az Eurdpai Uni6 Alapjogi Ugynédksége
2007-2012 kozotti tobbéves keretének elfogadisa tekintetében torténd végrehajtdsardl (2008/203/EK), Hi-
vatalos Lap 1. 63/14-15. 2008.03.07. 2. cikk: ,a) rasszizmus, idegengyiilolet és a kapesolodd intolerancia; b) a nemen,
faji vagy etnikai szdrmazdson, valldson vagy meggydzddésen, fogyatékossdgon, koron vagy szexudlis iranyultsdigon
alapuls, vagy kisebbségekhez tartozd személyek elleni meghiilonboztetésvagy ezenszempontok barmiféle kombindcidjdn
alapuld megkilonboztetés (tobbszoros meghulonboztetés); ¢) sértettek kdrtéritése; d) agyermekek jogai, ideértve a gyer-
mekvédelmet is; ) menckiiltiigy, bevandorlds és a bevandorlok integracisja; f) vizum és hatdrellendrzés; g) az Unid dl-
lampolgdrainak részvétele az Unié demokratikus miikodésében; h) informdcids tarsadalom, kulonosen a magdnélet
tiszteletben tartdsa és a személyes adatok védelme; i) a hatékony és figgetlen igazsdgszolgdltatishoz vald jog.”"

* Vao.: az Alapjogi Ugynokséget megalapité tandcsi rendelet 1. fejezete.
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mdnyos nemzeti kisebbségek a keretprogramban, de ez a javaslat elbukott.* [gy csak
a kisebbséghez vald tartozds miatti megktlonboztetés vizsgalata kerdlt be a tandcsi
hatdrozatba. A keretprogramon beltl azonban az éves munkaprogram meghataro-
zdsdban elég tdg mozgdstere van az igynokségnek arra, hogy a kisebbségekkel fog-
lalkozzon. Ezt jelzi, hogy az Eurdpai Parlament kérésére 2011 8szén az Ggynokség
kiilon jelentést adott kia kisebbségek védelmérsl* A jelentésben kimondottan tigan
értelmezett kisebbség™-fogalmat hasznaltak. A hagyomdnyos nemzetivagy etnikai,
nyelvi kisebbségekhez tartozo személyek mellett, a jelentésben az egyik tagallambal
a masikba koltozdk helyzetét is érintették (ez a jelentés viszont a szexudlis kisebbsé-
gek helyzetét nem vizsgalta). Az igynokség jelentése sorra veszi az elsddleges és mé-
sodlagos uniods jogban elérhet eszkozoket, valamint akisebbségeket leginkabb érin-
t6 problémdkat. Megéllapitja, hogy mindegyik tagéllamnak szdmos olyan nemzet-
kozijogi vallalisa van az emberi jogok védelme terén, amely feloleli a kisebbségekhez
tartozo személyek jogaitis. Ezért az unids jogot pusztin kiegészitésnek lehet tekinte-
ni, amely - az Alapjogi Chartdt is ideértve — az uniés jog alkalmazésa sordn is meg-
koveteli ezeknek az emberi jogi elveknek a tiszteletben tartdsat. A jelentés osszessé-
gében kedvezden értékeli, hogy a Lisszaboni Szerz6dés 6ta az elsddleges jogban - az
Alapjogi Chartévalis — elismerték a kisebbségek jogait. Ugyanakkor a dokumentum
a gyakorlati tapasztalatok, adatok elemzése sordn egyediil a hitrinyos megkitlonboz-
tetéshez kapesolddo problémakat emeli ki. A jelentés hangsilyozza, hogy az ,unio-
nak nincs jogkdre arra, hogy atfogo kisebbségi politikat alakitson ki, de annyit tehet,
hogya szamos tertileten érvényestld esélyegyenléségi agenda elényeit a kisebbségek
is élvezzék, amennyire lehet.™’

8. Akisebbségek jogai az Eurdpai Birdsag itélkezési gyakorlataban

Az Eurdpai Birosag mér az integracio elsé szakaszaban aktiv szerepet véllalt abban,
hogy az emberi jogok védelmét a kézdsségi jog alapelveként hatdrozzak meg (ahogy
az ,a tagallamok koz6s alkotmdnyos hagyomanyaiban” megje[enik), akkor, amikor
a Romai Szerz6désben az alapjogok védelme még nem szerepelt.* A kisebbségijogok
viszont, konszenzus és vonatkozé unios jogi rendelkezés hianydban, nem jelentek
meg a Birdsdg itéleteiben. A kisebbségvédelem lényegét ado, azidentitis megdrzésé-

* Az Eurdpai Parlament jogalkotdsi dllasfoglalisa P6_ TA(2008)0014. A Bizottsdg dltal a Tandcsnak javasolt
2013—2017 kézotti keretprogramban a romaintegracid mellett a nemzeti kisebbségekkel szembeni diszkri-
mindcié is hangsdlyt fog kapni. Brussels, 13.12.201: COM({2011) 880 final. 2011/0431 (APP)

% Respect for and protection of persons belonging to minorities 2008-2010 (Vienna, European Union Fundamental
Rights Agency, 2010).

¥ Uo.73.0.

* (C-29/69, Erich Stauder [1960] para. 7; C-11/70, Internationale Handelsgesellschaft [1970].
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hez kapcsolddo jogok még kozvetve sem meriltek fel igy a Birdsag elétti tigyekben.
Ugyanakkor a személyek szabad mozgdsinak elvével kapcsolatban voltak olyan tigyek
aBirdsdg elétt, amelyek nyelvhaszndlati jogokat is érintettek *” A Birésdg, ezekben az
itéletekben is hatdrozottan kiallt a tagdllamok allampolgdrai kozotti megktlonboz-
tetés tilalma mellett, és elsdsorban a munkavéllalok és személyek szabad mozgasanak
elvét védelmezte. Bar a Bickel/Franz-esetben a Birosag elismerte, hogy ,legitim cél
lehet” egy kisebbség védelme, és ezért Gnmagdban nem ellentétes a kozosségijoggal,
haennek érdekében preferencidlis intézkedéseket hoznak, de adott helyzetben a nyel-
vijogok terén (itt a birosagi eljardsban) a kisebbségek szdmara biztositott jogokat az
ott tartézkodd mds tagallamok dllampolgdrai szimara is meg kell adni.

OSszességében azlitszik, hogy a Birosag dvakodott attd], hogy a kisebbségek nyel-
vi jogait elismerje, és itéleteiben mindenekeldtt az unios szabadsagok védelmét he-
lyezte elétérbe.”

Viszont a Birosag tartdzkodott attdl, hogy barmely itéletében is kimondja a kisebb-
ségi és a hivatalos, nemzeti nyelvek egyenld kulturélis értékét. Ugyanakkor ezt a lo-
gikat megforditva azt is lathatjuk, hogy a Birésag a kisebbségek vagy egy veszélyez-
tetett nyelv védelme érdekében tett pozitiv intézkedéseket sem tarthatja diszkrimi-
nativnak. Osszevetve az alapvetd jogok terilletén végzett jogfejleszt itélkezési
gyakorlataval, illetve az Emberi Jogok Eurépai Birosdganak a kisebbségi jogokat ér-
telmez8 szerepével, valdjaban az dertil ki, hogy a Birosig a jelenlegi unios szerzddé-
sek alapjin nem alkalmas arra, hogy a kisebbségi kilonjogokkal kapcesolatos kérdé-
seket kellé érzékenységgel kezelje ™

9. A Lisszaboni Szerzodés (jdonsagai

Mir a 2004-ben megbukott Alkotmanyos Szerzédésben is megjelentek azok a mo-
dositasok, amelyek a kisebbségek szamara tjdonsagot jelentenek. A 2009-ben hatély-
ba lépett Lisszaboni Szerzédés megdrizte ezeket az tjitdsokat az elsédleges jogban.
Alegszembesz0ksbb viltozis, hogy az eurdpaiintegricio torténetében eldszor meg-
jelenik az alapitd szerzédésben a kisebbségek” kifejezés. A kordbbi — az Amszterda-

¥ C-137/84, Mutsch, 1985], C-274/96, Bickel & Franz, [1998], C-379/87, Groener, [1989], C-281/08, Angonese
[2000].

" Ettdl egyedila Groener-tugyben tért el, amikor egy hivatalos, nemzeti stituszt élvezd, de kisebbségi hely-
zetben [év4 nyelv, az ir, kulturdlis értékét ismerte el és fogadta el a praktikus munkaerd-piaci érvekkel szem-
ben. Errél, a Bickel/Franz-tigyrdl és mds vonatkozo birdsigi dontésekrol bévebben lisd jelen kotet ,Nyelv-
hasznalat, kisebbségi nyelvek..” ¢. tanulmdényit: , Az Europai Birosag és a nyelvi jogok ™.

' Annaleen van Bossuyt: Fit tor Purpose or Faulty Design? Analysis of the Jurisprudence of the European
Court of Human Rights and the European Court of Justice on the Legal Protection ot Minorities, Journal of

Ethnopolitical and Minority Issucs, 2007/1.1-20.
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mi Szerzédés modositdsai utin is megmaradt — kettés mérce” tehdt megszint: ahogy
akoppenhdgai kritériumok megkovetelik a tagjelolt allamoktol a kisebbségek védel-
mét, agy az EUSZ 4j 2. cikke is az unié alapértékei kozott ismerte el ,a kisebbségek-
hez tartozo személyek jogait”. Annak ellenére, hogy jelents lépés az unids jog fejlé-
désében, a megfogalmazis rendkivil évatos. Nem csoportjogokrol szol, és nem is
ismeri el a kisebbségi csoportokat”. De az is viligos, hogy ez a kiegészités nem arra
utal, hogy az uni¢ tiszteletben tartja a torténetesen kisebbséghez tartozo egyének
alapvetd emberi jogait is (ahogy erre De Witte ramutatott: ezért felesleges lett volna
beilleszteni ezt a klauzulat).”” A célinkdbb az lehetett, hogy a nemzetkézijogban be-
vilt sz6fordulattal (,kisebbséghez tartozé személyek”) az unids jogban is elismerjék
azemberi jogok részeként az egyének csoportidentitishoz valé jogit. Ez nem teremt
1j jogalkotdsi hataskoroket az EU-ban, nem biztosit csoportjogokat a kisebbségek-
nek, de megerésiti azokat a tagallami politikdkat, amelyek elismerik és védik a kisebb-
ségek kiilonjogait.

Az dvatossagazért is indokolt lehetett a kitétel megfogalmazdsakor, mertaz EUSZ
7.cikke értelmében eljards indulhat azzal a tagéllammal szemben, amelya 2. cikkben
felsorolt értékeket megsérti, és ez az eljaras akdr az érintett tagallam tandcsi szavaza-
ti jogdnak felfuggesztéséhez is vezethet.

Ugyancsak fontos fejlemény, hogy a Lisszaboni Szerzédés ,atfogo alkalmazasi ko-
telezettséget” (mainstreaming’) fogalmaz meg a diszkrimindcié tilalma tekinteté-
ben”* AzEUMSZ 10. cikke kimondja , politikdi és tevékenységei meghatdrozdsa és végre-
hajtdsa sordn az Unid kiizd mindenfajta nemen, faji vagy etnikai szdrmazdson, valldson
vagy meggydzddésen, fogyatékossdgon, életkoron vagy szexudlis irdnyultsdgon alapulé meg-
kiilonboztetés ellen”. Ez azt jelenti, hogy az EU nemcsak tiltja a bizonyos tulajdonsigok
alapjén valé megkulonboztetést, hanem mint jogalkoto ésjogalkalmazo is folyama-
tosan kiizd ez ellen. Bizonyos értelemben ez magyarazhatja, hogy ez a rendelkezés
nem az Alapjogi Charta 21. cikkében megfogalmazott tulajdonsigokat sorolja fel,
hanem az EUMSZ, 19. cikkének felsoroldsdt idézi. fgy az etnikaivagy vallasi diszkri-
mindci6 elleni kiizdelem is minden uniés politika és intézkedés egyik célja lett, de
példdul a nyelvi vagy a nemzeti kisebbséghez tartozas miatti diszkrimindcio viszont
kimaradt. Még ha a Charta értelmében tilos is a nyelvi vagy nemzeti kisebbséghez
tartozds miatti megktlonboztetés, az EUMSZ, 19. cikk nem ad felhatalmazést arra,
hogy ezekkel szemben az uniés intézmények aktivan fellépjenek, intézkedéseket hoz-
zanak.

92

Bruno de Witte: The constitutional resources for an EU minority policy, in Gabriel N. Toggenburg (ed.):
Minority Protection and the Enlarged European Union: The Way Forward (Budapest, LGI,2004), 1.

' Ez azt jelenti, hogy az EU minden politikdjiban és intézkedésében érvényesiteni kell az egyenldség és a
diszkrimindcié tilalmanak elvét. Lasd részletesen: European Commission Compendium of practice on Non-dis-
crimination/Equality Mainstreaming (Brussels, 2011).
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ALisszaboni Szerzddés az Unio célkittizéseit is gjratogalmazta. Az EUSZ 3. cikke
tartalmazza azokat a célokat, amelyek az integraciot vezérlik. Ezek kozott talalunk
olyatis,amely — megfeleld értelmezéssel — a kisebbségek helyzetével kapesolatban is
segithet felhivni a figyelmet az EU politikai felel6sségére. Az EUSZ 3. cikk 3. bek.
utolsé mondata ugyanis megerdsiti a kulturélis sokféleség értékét, amikor rogziti,
hogy: ,Az unid tiszteletben tartja sajat kulturdlis és nyelvi sokféleségét, tovdbba biztositja
Eurdpa kulturalis 6rokségének megorzését és tovdbbi gyarapitdsdt.” A kulturalis és a nyelvi
sokféleség értelmezésével kapesolatban mar fent emlitett bizonytalansagok itt is ér-
vényesek, de megforditva tgy is értékelhet6 ez, hogy a fenti cikk sem zérja ki eleve a
kisebbségeket az unio nyelvi, kulturalis sokszintiségébdl. Ehhez kapcsolodik a kul-
tardk és a kulturlis orokség tamogatdsit is érintd EUMSZ. 167. cikk (1) bek., amely
szerint ,Az Unid hozzdjarul a tagallamok kulturdjanak® viragzdsihoz, tiszteletben
tartva nemzeti és regionalis soksziniségiiket, ugyanakkor el6térbe helyezve a kozos
kulturalis orokséget.” A 2. bek. pedig kiegészité hatédskoroket is megallapit ennek a
célnak avégrehajtdsara akovetkezd formdban: Az Unid fellépésének célja a tagdllamok
kozotti egyiittmiikodeés eldmozditdsa és szitkség esetén tevékenységiik tdmogatdsa és kiegészi-
tése a kovetkezd teriileteken:

—az eurdpai népek kulturaja és torténelme ismeretének és terjesztésének javitasa;

- az eurdpai jelent6ség kulturilis 6rokség megérzése és védelme;

— nem kereskedelmijellegii kulturdlis cserék;

— muvészeti és irodalmi alkotds, beleértve az audiovizualis szektort is.”

Ez a megfogalmazas megint elég tag ahhoz, hogy az ,eurdpainépek” vagy az ,eu-
ropai kulturdlis orokség megorzése” fogalméba a kisebbségi kultirik is beleérthets-
ek legyenek. Sajnos itt is — mint a kulturdlis sokszintiség megfogalmazisanal — kellé
joakarat és rugalmassag sziikséges ajogértelmez6 részérél ahhoz, hogy az ebbdl szar-
mazo elényok a kisebbségeket is érintsék.

9.1. Az eurdpai polgdri kezdeményezés

ALisszaboni Szerz8déssel az EUSZ 11. cikke bevezette az eurdpai polgéri kezdemé-
nyezést, amelynek az a célja, hogy az EU polgdrai kozvetlen befolyést szerezzenek az
unios jogalkotasi kezdeményezésekre. A 2011-ben elfogadott hatalyba léptetd ren-

 Aszerzédés magyarra forditott viltozata egyes szimban emliti a tagillamok  kultardjdt”, amiazt az értel-
mezést timogatja, hogy a tagdllamok kozotti kulturdlis sokszinGséget védi a cikk, de mis hiteles nyelveken
viszont egyértelmden a tagillamok  kulturdinak " (tobbes szamban) virigzasirdl van sz6, ami konnyebben
osszeegyeztetheto a cikk sugalmazott kettds értelmezésével; azzal, hogy hogy nemesak a tagillamok kozott,
hanem a tagdllamokon belali kulturilis sokszintiség tiszteletben tartisirol is szdl. Lisd még a jelen kotet
,Nyelvhasznalat, kisebbségi nyelvek...” ¢. tanulmdnyit: ,A Lisszaboni Szerzédés és anyelvi soksziniség”
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delet™ értelmében legalabb hét unios tagillambél egymillio uniés polgar aldfrasival
lehet a Bizottsighoz fordulni, hogy hatdskorén belil valamely témaban jogalkotdsi
kezdeményezéssel éljen. Természetesen csak olyan kérdésben lehet a Bizottsaghoz
fordulni, ami az unidsjog végrehajtdsat szolgilja, és az alapszerzdések alapjan unios
hataskorbe tartozik. Sokan remélik, hogy ilyen polgdri kezdeményezések révén atto-
rést lehet majd elérni a kisebbségi jogok tematizaldsat illetéen az EU-ban. Ennek — a
kulturalis hataskorokon belul — elsésorban a kisebbségi nyelvek timogatdsa terén
lehet realitdsa. |

9.2. A nyilt koordindcios egyiittmuikodés

Az Eurépai Unidban a nyilt koordindciés modszer (Open Method of Coordination)
egy olyan laza, kormanykozi egyiittmiikodési forma, amely politikailag kényes teri-
leteken is jol alkalmazhato. A szocidlis politikaban mar volt példa az alkalmazésara,
a kisebbségekkel kapcsolatban viszont nem alkalmaztik még, pedig — akdrcsak az
esélyegyenléségi politikdk terén — itt is alkalmas lehetne ez a forma arra, hogy a tag-
dllamok kozos célokat valdsitsanak meg. A nyilt koordindciés médszer ugyanis egy
tobb szakaszbol all6 folyamatot takar. A mechanizmus lényege, hogy a tagallamok
stratégiai dontését kovetden — azaz, hogy milyen teriileten inditsék el a nyitott koor-
dindciot - a Bizottsdg konkrét vezérlSelveket, valamint ezek megvaldsitasdra cselek-
vési terveket dolgoz ki, amelyet aztan a tagallamok jovahagydsaval nemzeti vagy re-
giondlis politikai szinten tiltetnek &t a gyakorlatba. A végrehajtasrol a tagdllamok
szakminisztériumai tesznek jelentést a Bizottsdgnak, amelyet aztin a Tandcs ellen-
Oriz, és ajanldsokat fogalmazhat meg a tagallamoknak. Az eljiras mindenesetre ha-
tékony, mert uniés jogalkotds nélkal, a tagillamok felelésségi korében tudnak kézos
célok érdekében intézkedéseket hozni. A kisebbségekkel kapcsolatban valdszintileg
azlenne alegnagyobb kihivis, hogy az elsé szakaszban sikertilhet-¢ a tagillamoknak
egyezségre jutni, hogy milyen tertleten kivinjak a nyilt koordindcios mechanizmust
elinditani. A folyamat ugyanis csak valamilyen unids jogi felhatalmazis vagy tandcsi
dontés alapjén indulhat el, marpedig mindkettd a tagillamok egyetértését feltételezi.
Mégis fontos elérelépés lenne, ha a tagéllamok - unids jogi kotelezettségek nélkil -
megkisérelnék a hagyomdnyos nemzeti kisebbségek tarsadalmi elismertségének ta-
mogatdsdra is igénybe venni a nyilt koordindcio lehetdségét. Ezzel ugyanis sajat ta-
pasztalataikat, j6 gyakorlataikat, megolddsi javaslataikat termékeny parbeszéd kere-
tében tudnik megosztani és fejleszteni.

% Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 211/201 sz. rendelete a polgdri kezdeményezéstél, Hivatalos Lap Lés-
/1-9.2011.03.11.
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10. Aromak az Eurdpai Unidban

Az EU visszafogottsiga a kisebbségekkel szemben mégsem egyontetd, a szimos ki-
sebbségi csoport kozott van ugyanis egy kivétel: a romdk sorsinak rendezését a tag-
allamok és az EU-intézmények is nyiltan felvéllaljik. Az Eurdpai Unié a bévitési fo-
lyamatban kiemelt figyelemmel kisérte a romak helyzetét a tagjelélt orszagokban.
Sét,a bovités utdn is kialon programokat inditottak a romak szdmadra szamos kozpo-
litikai tertleten. Mivel azonban nincs elismert kisebbségpolitikai keret az uniéban,
amelya romék timogatasat megalapoznd, elsésorban az esélyegyenléség és azunios
polgirok kozotti egyenléség elve alapjan fogalmazzédk meg a timogatasi célokat. Az
unios jog értelmezése lehetdséget adna arra, hogy a romak kisebbségi jogait is meg-
erdsitsék, de — éppen vildgos unids hataskor hidnyidban — a romak timogatasa nem
aromdk kisebbségi jogainak védelmérél szol. A legtobb intézkedés a tarsadalmi fel-
zarkéztatast, a diszkrimindcid elleni kiizdelmet és a tirsadalmiintegriciot célozza.”
Tehdt az unios jog alapjan megfogalmazott célok és intézkedések nem alkalmasak
arra, hogy a romak identitdsinak megérzését, sajatos kisebbségi jogaikat timogas-
sak.

Az atény, hogy a romak szimos EU tagéllamban nagy lélekszamban, nagyon ha-
sonlo tarsadalmi helyzetben élnek, két tertileten vet fel jelentds problémadkat: a) az
egész EU gazdasdgiversenyképessége szempontjibol probléma, hogy egy ekkora to-
meg szinte teljesen kiviil marad a gazdasdgi, munkaerd-piaciintegraciobol és b) hely-
zetk jelentds szocidlis, migracios fesziltségek forrasa, valamint az érintett tagallam-
ok szimdra komoly koltségvetési terheket is jelent ezen fesztltségek kezelése. A gaz-
dasdgi megfontoldsokon kivillugyancsak hozzdjérul a romdk problémainak eurépai
tematizaldsihoz, hogy egy tarsadalmilag toredezett, mas etnikai, nemzeti kisebbsé-
gekhez képest politikailag szervezetlen, és anyadllammal nem rendelkezd népcso-
portrol van sz6. Az unids kezdeményezéseket a romak helyzetének javitdsa terén nem
a kisebbségi jogok védelmének eszméje vezérli, hanem sokkal inkdbb egy etnikai
alapon koralhatérolhaté csoport kiszolgiltatottsiginak — és az ezzel jaré politikai,
tarsadalmiveszélyeknek — mérséklése. Ezt tukrozik azok az intézkedések is, amelyek
az EU-ban az utébbi években a romék felzarkoztatasa érdekében szilettek,”” és ezt
igazolja a 2011-ben elfogadott eurdpai roma keretstratégia is.

% Ezekrol az intézkedésekrol, programokrdl Gsszefoglaloan a Bizottsag honlapjin lehet tdjékozodni, http://

ec.europa.eu/justice/discrimination/roma/index_en.htm

¥ V6.: Toth Judit: Az eurdpai romabefogadas és -stratégia integralisi esélyei — csak hosszabb tivon, Eurdpai
Tiikor, 20n1/3. 22—28. és Toth Judit: Romdk a kibovitett Eurdpai Unidban — jogi szemmel, Scientia Juris Ma-
gvar—Romdn Jogtudomdnyi Kozlony, 2012/1-2.5-23.
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10.1. Az eurdpai roma kerefstratégia

A romék problémadinak politikai tematizalsa tehdt az Eurépai Union belil sokkal
elfogadottabb lehetett, mint birmilyen més etnikai, nemzeti kisebbség problémaié.
Ezt mutatja az is, hogy az elmult években az Eurdpai Parlament az EU-n bell él6
tobb szdz kisebbség kozil egyeditl a romak tarsadalmi integracidjaval, munkaers-
piaci helyzetével, oktatdsi és szocialis szolgiltatisokhoz valo hozzaférésitk miatti ag-
godalmakkal foglalkozott kiilén hatirozatokban.™

Bir a kozosségi jog nem ad konkrét felhatalmazist az EU-intézményeknek a ro-
mak gondjainak kezelésére, az Eurdpai Bizottsdg szintén igyekezett beépiteni a ko-
z0sségi politikikba és programokba a romikat érinté intézkedések timogatdsit, és
az egyes kozosségi kezdeményezésekben javitani azintézmények kozotti egyuttma-
kodést. Néhany teriilet — amely vagy a tagallamokkal megosztott uniés hataskorbe,
vagy atagdllamiintézkedéseket kiegészité unios intézkedésekre jogositd hatéskorbe
tartozik — kiilonosen érinthetia romdkat.”” A tertileti és tarsadalmi kohézids politika-
kat — mindenekel6tt az Europai Szocidlis Alapon keresztil'® -, a hétrdnyos megka-
lonboztetés elleni kiizdelmet, ™ azunids polgdrsig intézményét (megkiilonboztetés
nélkiili szabad mozgas, letelepedés és munkavilialas joga)“’2 és amigréaciora vonatko-
26 szabalyokat kell megemliteni itt.""* Am ahogy vildgoss4 valt, hogy az EU bévitési
politikdja alkalmatlan volt a tagjelolt orszigokban él6 roma kézosségek helyzetének
érzékelhetd javitdsdra,'" ugyazis egyértelmivé valt, hogy ezek a kozosségijogi eszko-
20k is elégtelenek a romak tényleges tirsadalmi integracidjanak elémozditésara.

ABizottsagkézleményének logikdjit kovetve a tandcsi keretstratégia'™ egyértelmu-
en a gazdasdgi felzdrkdztatds fontossigat emeli ki. A romdk emberi, dllampolgari jo-

* Pl: Az Eurépai Parlament illisfoglalisa a romik eurépai uniobeli helyzetérdl, Hivatalos Lap 045 E,
23/02/2006, 0129 - 0133; Az Eurépai Parlament dlldsfoglalisa az Eurépai Unidban élé roma nék helyzetérél
(2005/2164(IN1)), Hivatalos Lap 208 E, 2006.12.08, 0283 — 0287; Az Eurépai Parlament 2009. mdrcius 11-i 4l-
lisfoglalisa a romdk szocidlis helyzetérél és munkaerd- piaci hozziférésiik javitisirél az EU-ban
(2008/2137(IN1)), Hivatalos Lap 2010 C 87 E/12.2010.03.11, 60-69; Az Eurdpai Parlament 2008. janius 17-1 al-
lisfoglaldsa a kohézios politika kiszolgiltatott kozosségek és csoportok integriciojira gyakorolt hatdsarol
(2007/2191(IN1)) Hivatalos Lap C 286 E, 2009.11.27. 0001 — 0005,

" Ezeket részletesen bemutatja Téth Judit: i m.

9 Az Eurdpai Unié Mikodésérdl szol6 Szerzddés (EUMSZ) 4. cikk (2) b, ¢. és k. pontjai.

"' A2000/43. Faji Irdnyelv vagy az Alapjogi Charta, illetve ennek alapjin az Alapjogi Ugynokség monitor-
ingtevékenysége.

02 EUMSZ 20-24. cikk és a munkavillalasra vonatkoz6 45—48. cikk.

W EUMSZL rész V. cim1-2. fejezet, 5. tejezet és V. rész 111. cim.

' Lasd errol részletesen Peter Vermeersch — Melanie H. Ram: The Roma, in Bernd Rechel (ed.): Minority
Rights in Central and Eastern Europe (London, Routledge, 2009), 61-74.

1% A romdk integriciéjit célzé nemzeti stratégidk unids keretrendszere 2020-ig, Hivatalos Lap 2011.9.2. C
258/6-12.
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gainak sérelme elleni ktizdelem fontossdga mellett azzal érvel, hogy ez a helyzet nem-
csak a romdkat érinti, hanem a tirsadalom egésze szimadra is gazdasagi veszteséget
jelent a kdrba veszé humadntéke és a termelékenység kiesése révén”. Ez a gazdasdgi
hatékonysdgra épité szemlélet tikrozédik a tagéllamoktél elvirt intézkedésekben is:
afoglalkoztatds, az oktatds, a lakhatds és az egészségligyi ellitasok tertletén szorgal-
mazza, hogy a tagillamok a romak szamadra is biztositsanak hozzaférést a mindségi
szolgiltatasokhoz. A cél az, hogy mindegyik tagillamban megszilessen egy olyan
kormdnyzati stratégia, amely — az unios célkittizéseknek megfeleléen — valos intéz-
kedési tervet ad a romdk felzdrkoztatasara. A Bizottsig ezeket a terveket és a végre-
hajtisukat is szilard ellen6rz6 rendszer keretében kivdnja vizsgilni. Ennek értelmé-
ben legaldbb a fenti négy tertileten redlisan elérheté nemzeti célokat kell megfogal-
mazni, a tervezett intézkedéseknek megfelel§ koltségvetési forrasokat biztositani, a
stratégia el6készitésébe a romék képviseldit is be kell vonni, valamint olyan koordi-
nacios kapcesolattartd pontok kijelolését virja el a Bizottsig, amelyek képesek anem-
zeti stratégiak ellendrzésére és egyeztetésére. A Tandcs arra hivta fel a tagdllamokat,
hogy amegfeleld stratégidkat 2011 végéig fogadjik el, am tobb orszdg — koztiik olyan,
jelentés roma népességgel rendelkezdk is, mint Spanyolorszag vagy Olaszorszdg —
ezt csak jelents késéssel tették meg " Kordbban egyedil Déniajelezte ellenvetéseit
akeretstratégia hasznossdgival szemben,'""” de végiilis,a 2011. oktéberi kormanyvil-
tast kovetGen a dan dllaspont is megvaltozott. Bir a din nemzeti stratégia még 2011
decemberében elkésziilt, a 2012 elsé télévében az EU soros elnokségét is betoltd v
dan kormany nem kezdett el foglalkozni a késlekedo tagillamok és a keretstratégia
értékelésének kérdésével. A Bizottsdg 2012 majusdban tette kozzé a tagillami straté-
gidk értekelésérol szolo jelentését.""® Ebben a Bizottsig megillapitotta, hogy ,a tagdl-
lamok erdfeszitéseket tettek egy dtfogé romaintegrdcios megkozelités kialakitdsdra. Ugyan-
akkor nemzeti szinten sokkal tobbre van szitkség A romdk tdrsadalmi-gazdasdgi integrdci-
dja elsodlegesen és leginkdbb a tagdllamok felelossége, amelyeknek e kotelességiik teljesitéséhez
konkrétabb intézkedések elfogaddsdval, mérhets eredményeket el6irs hatdrozott célokkal,
egyértelmiien elkillonitett nemzeti szintii finanszirozdssal, illetve megbizhaté nemzeti
nyomonkavetési és értekelési rendszerrel erdteljesebb erdfeszitéseket kell tennitik.”
Akeretstratégia hidnyossagaként fel szokott meriilni, hogy kiilon kézosségi forra-
sokrél nem rendelkezik, ehelyett a tagéllamokat szolitja fel arra, hogy a meglévé uni-
0s pénzforrisokat dgy hasznaljik fel, hogy a romak felzdrkoztatdsinak céljaira is te-

196 Az Europai Tandcs kovetkeztetéser, Briisszel, 2011 junius 24. EUCQ 23/n. A tagillamok nemzeti stratégidi
elérhetéek a Bizottsdg honlapjan: http://ec.europa.eu/justice/discrimination/roma/national-strategies/in-
dex_enhtm>

7 Még egy romastratégia sem érkezett a Bizottsighoz, Bruxinfo, 2011. november 28.

% A Bizottsig kozleménye az Eurépai Parlamentnek, a Tandcsnak és az Eurdpai Gazdasigi és Szocidlis Bi-
zottsagnak — Nemzeti romaintegricios stratégidk: az unids keretrendszer végrehajtisinak elso lépése.
COM/2012/0226 final.
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kintettel legyenek.'”” Kiilonosen az Eurépai Szocialis Alap és az Eurépai Regionalis
Fejlesztési Alap tagillami felhasznaldsinak feltételeit lehet gy modositani, hogy
azokbdl a romastratégidk finanszirozdséra is jusson. Valos aggodalomnak latszik
ugyanakkor, hogy az unios alapok felhasznaldsa versenyhelyzetet teremt a kilonbo-
28 hitrdnyos helyzett tarsadalmi csoportok kozott, ami a kormdnyzati preferencid-
kat is befolydsolhatja.

A Tanics felhivja a tagdllamokat arra is, hogy példdul nyilt koordindcios modszer
keretében mérjék fel a romak befogaddsét célzo nemzeti szakpolitikédk eredményes-
ségét. Azutdbbi években a szocidlis politikdk teriiletén mar megjelent a nyilt koordi-
nicid, kérdés, hogy a tagallamok mennyire tudjak, akarjak ennek keretében a romak
problémait is kezelni.

Politikai ajdnldsaiban a Tandcs azt hangsilyozta, hogy a romék felzarkoztatasdra
vonatkozé politikék és dontések el6készitésébe, végrehajtisiba be kell vonni aromék
képviseldit is, erésiteni kell a tagallamok, a romak képviseldi és a nemzetkézi szerve-
zetek kozotti parbeszédet és egytittmitkodést.

Erdekes mddon a keretstratégidrol sz6lo tandcsi kovetkeztetésekben a romdk ki-
sebbségi jogainak érvényesitése nem jelenik meg, a gazdasdgi és tarsadalmi integrd-
ciét szorgalmazo ajanldsok mellett — a kisebbségi kilonjogokra valé hivatkozds nél-
kul — a dokumentum egyedill arra hivja fel a tagéllamokat és a Bizottsagot, hogy ,se-
gitsék elé a romdkkal kapcsolatos nézetek pozitiv irdinyt megvaltozasit, és ennek
érdekében fokozzdk a roma kultura és identitds ismertségét, és kiizdjenek a sztereo-

tipidk, az idegengytilolet és a rasszizmus ellen”""

11. Merre tovabh?

Ahogy lattuk, az 1980-as években az eurdpai parlamenti képviselok még egy tégas
horizontt integricioban gondoltik elhelyezni a kisebbségi nyelvek védelmét. De
hamarkidertlt, hogy a kisebbségi jogok normativ megjelenésére nem lehet szamita-
ni az EU-ban. A keleti bévitéssel tjra napirendre keriil kisebbségi tigyek leginkabb
apolitikai diskurzusban jelentek meg, A Lisszaboni Szerzédés nagy eredménye, hogy
a kisebbségekkel kapcsolatos politikai elkételezettség (egyfajta ,értékvilasztis”) az
unids jogban megjelent. De az EUSZ 2. cikk kisebbségekre valo hivatkozdsa sem
viltoztat azon, hogy tovabbra sincs olyan uniés jogifelhatalmazds, amely alapjan pél-

199 Példdul, hogy technikai segitséget adjanak az uniés programokhoz, pilydzatokhoz vald hozzaféréshez: a
projektek idétartaménak kiterjesztésével, a finanszirozds kiszamithatobba tételével stb. Tandcsi kovetkezte-
tések (fent 2. libjegyzet) 24-25. bek.

0 40.bek.
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d4ul a diszkrimindcio elleni fellépéshez hasonlo kisebbségvédelmiintézkedések szii-
lethetnének az EU-ban.

A 2008 ota tartd gazdasdgi és pénzigyi vilsag is bizonyitotta, hogy az Eurdpai
Unio akkor is ,bizonytalan behemot™nak mutatkozhat, amikor gyors és hatékony
kozos fellépésre volna szitkség, Az egyre erésebben megmutatkozé térsadalmi prob-
lémakra egyre nehezebben lehet egységes vilaszokat adni. Rdadasul, az EU-n belul
atorténelmi nemzeti, etnikai kisebbségek helyzete ma sokkalinkabb hattérbe szorul,
mikézben a nyugati tagéllamok a tertletikon €16, jelentds bevandorlo kisebbségek
tirsadalmi integricidja kapcsan szembestlnek stlyos kudarcokkal.

A fentiek alapjan mégis latszik, hogy — a kulturilis sokszintiség értelmezésében, a
hatranyos megkiilonboztetés elleni fellépésben — van esély arra, hogy a nemzeti, et-
nikai identitas megorzésére épits klasszikus kisebbségi jogok érdekében az EU poli-
tikdit is hasznalni lehessen. Ehhez lehet még néhany tovabbi timpontot felsorakoz-
tatni:

Ahiétranyos megkiilonboztetés elleni kiizdelem kiterjesztése anemzeti kisebbsé-
gekkel szembeni diszkrimindciora valdjiban csak politikai akarat kérdése, az ehhez
szitkséges unids jogi alapok (az EUMSZ, 19. cikkének és az Alapjogi Charta 21. cik-
kének egyiittes értelmezése) adottak. Kiilonosen fontos szempont, hogy a tarsadalmi
egyenldség elvét ne csak az egységes piac homogenizald céljai szerint érvényesitsék,
hanemismerjék el a mar maislétezd, akisebbségek identitisit védo, szamukra elényt
biztositd nemzeti és helyi intézkedések szerepét. Ezt segitheti az is, hogy a Lisszabo-
ni Szerzédés 6ta az Unidnak ,dtfogd alkalmazdsi kotelezettsége” (mainstreaming’)
adiszkrimindciomentesség érvényesitése minden politikdjiban és minden intézke-
désében, ezért szimos 0j lehet6ség adodik arra, hogy az EU-ban a hitranyos megki-
lonboztetés elleni kiizdelem sordn a kisebbségekkel szembeni diszkrimindcioéra is
tekintettel legyenek.

11.1. Nemzetkozi szervezetekkel valo egyrttmiikédés

Az Eurépai Unio6 az 1990-es évek ota aktiv kapcsolatot épitett ki az emberi jogok vé-
delmében az Eurdpa Tandccsal és az EBESZ-szel is. A bovitési folyamatban a Bizott-
sag sokszor tamaszkodottaz ET és az EBESZ szakértelmére és ez az egytittmukodés
a jovoben is erésodhet. Nagyon sikeresnek bizonyult, hogy az EU a sajét politikai
erejét is latba vetette azért, hogy példdul a tagjelolt dllamok ratifikaljik az ET kisebb-
ségvédelmi keretegyezményét. Az, hogy az ET vagy az EBESZ Nemzeti Kisebbségi
Fébiztosinak ajanldsai az EU politikai timogatdsat is élvezik, komoly nyomdsgya-
korlasi erét jelenthet. A délkelet-eurdpai dllamok iranydban ennek hatdsai ma is ér-
z28dnek, és biztos, hogy ez a jov6beni bévitéseknél is érvényesiilni fog.
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A mai EU-tagallamokkal szemben is fontos lenne, hogy az ET Keretegyezményé-
nek végrehajtasaval kapcsolatos ajinldsokat az Eurdpai Bizottsdgis timogassa. A Ke-
retegyezmény Tandcsado Bizottsiga és az Eurdpai Bizottsdg, az Eurdpai Parlament
kozott akeleti bovités soran kialakult egytttmikodést az EU-tagiallamok kisebbségi
politikdja kapcsin is meg kellene érizni. Nagyon fontos szerepe lehet ebben az Alap-
jogi Ugynokségnek is, amelynek felhatalmazasa is van arra, hogy hatékony és intéz-
ményes egyuttmutikodést alakitson ki ezekkel a nemzetkozi szervezetekkel.

11.2. Az ET kisebbségvédelmi keretegyezménye és az unios jog vi[dga

Azvilagosan lathatd, hogy ma komoly akadalyaivannak annak, hogy az Unié az Eu-
ropa Tandcs kisebbségvédelmi keretegyezményéhez csatlakozzon. De egy mds meg-
kozelitésben maga az Unid is hozzdjirulhat politikdin és jogalkotdsdn keresztil a
Keretegyezmény érvényesitésé¢hez.""' A hatrinyos megkiilonboztetés tilalma a kisebb-
ségijogok nélkulozhetetlen alapja, a Keretegyezmény 4. cikke egyszerre tiltja a nem-
zeti kisebbséghez tartozds alapjan valo hdtranyos megkilonboztetést, és felhivia a
részes allamokat, hogy akar pozitiv diszkriminécié révén is segitsék a kisebbségek
tarsadalmi egyenldségének elémozditisit. Az unids jog csak az etnikai alapt meg-
kiilonboztetéssel szembeni aktiv fellépéstismerte el. Am a diszkriminacio tilalmaban
rejl kozosségijogi lehetSségeket igy sem hasznaltak ki eléggé, az egyenldségiirdny-
elvek elfogaddsa mellett nem értettek egyet a tagillamok abban, hogy az egyes cso-
portokat éré intézményes megkiilonboztetést is szamon tartsik. Maga az un. Faji
Irinyelv S. cikke is lehet6vé teszi, hogy az allamok megerésité intézkedésekkel ellen-
sulyozzik a faji vagy etnikai szirmazasbol adodo hitranyokat, de a tagillamok arra
nem véllaltak kotelezettséget, hogy az ilyen intézkedéseket megalapozd igényeket a
diszkrimindciot elszenved ok — kell6 statisztikai adatokkal, indokolassal - elSterjeszt-
hessék. Az Eurépa Tandcsban viszonta Keretegyezmény Tandcsado Bizottsdga szor-
galmazta, hogy az dllamok a diszkrimindciéval szembeni hatékonyabb kizdelem
érdekében pontos adatokkal rendelkezzenek a kisebbségek helyzetérsl.!'* Az EUMSZ
10. cikke, 19. cikke és a Faji Iranyelv alapjan, az etnikai szarmazds fogalmét az Alap-
jogi Charta 21. cikkével 6sszhangban kiterjesztéen értelmezve, a tagallamok a hat-
ranyos megkiilonboztetéssel szemben aktivan és megel6z6 szandékkalis hozhatnak

"1 Ezt a gondolatot tejti ki részletesen Olivier De Schutter: The Framework Convention on the Protection of Na-

tional Minorities and the Law of the European Union, CRIDHO Working Paper 2006/01 (Louvain-la-Neuve,
Cellule de Recherche Interdiciplinaire en Droits de |'Homme, 2006).

"2 A Szlovikidrdl sz616 2000-es vélemény ACFC/OP/1(2000) 001, 21. bek.; a Horvitorszigrol sz6l6 2001-es
vélemény, ACFC/OP/I(2002)003, 29. bek; a Horvitorszigrdl szold 2010-es vélemény ACFC/OP/
111(2010)005 50-55. bek ; Csehorszagrol sz016 2011-es vélemény ACFC/OP/111{z011)008 38. bek.
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kozos intézkedéseket a kisebbségek érdekében. Ezt mutatja az is, hogy az Europai
Tanicsban elfogadott eurépai roma keretstratégia az allamok hatékony és aktiv fel-
lépésére épul, azaz célja, hogy a tagdllamok a romak tarsadalmi helyzetének pontos
ismeretében olyan intézkedéseket hozzanak, amelyek a felzarkdzasukat segitik. Igaz,
akeretstratégia f6leg a gazdasdg, oktatds, egészséguigyi ellatisok és alakhatds teriile-
tén foglalkozik a romdk integralasaval, és a kisebbségi identitis megérzésének kér-
dése nem merult fel. De ezzel egyutt, még ha a keretstratégia politikai dokumentum
is, jol tikrozi, hogy milyen lehetéségek rejlenek a 19. cikk és a Faji Iranyelv alapjin a
kisebbségekkel szembeni diszkriminacio elleni kiizdelem tagabb, az Eurdpa Tandcs
Keretegyezményének megfelelobb értelmezésében.'

Mis teruleten is taldlunk kapcsolodasi pontokat a Keretegyezményben, valamint
az Alapjogi Chartiban megjelené jogok vonatkozisaban. Viszont a tagallamok és a
Bizottsag ezeken a teriileteken sem vallalta fel, hogy a Keretegyezményben megjele-
né értékek szellemében hasznilja ki az unids jog lehetdségeit. Az EU a nyelvi sokszi-
niiség tiszteletben tartdsit alapvetden egyrészt a hivatalos nyelvekre vonatkozé sza-
bilyozdssal, mdsrészt az Alapjogi Charta 22. cikkével ismert el. Az Eurdpai Parlament
kifejezetten aktiv, hogy a Kozosség tevékenyebb részt villaljon a regionalis vagy ki-
sebbségi nyelvek védelmében,, de az Eurdpai Bizottsag esetében is [ithatunk kedve-
26 példat: a nyelvtanulds és nyelvi sokszindség dsztonzésérél (2004-2007) elfoga-
dott cselekvési tervben a Bizottsdg kidllt amellett, hogy ,az tigynevezett »regionélis,
»kisebbségi« és bevindorld nyelvek tanuldsat is batoritani kell”, és a nyelvi sokszi-
niiség fogalmaba ezeket a nyelveket is bele kell érteni.'* Orvendetes, hogyaBizottsig
itt igyekezett tdgan értelmezni a nyelvi soksziniség értékét, viszont ez nem minden
megnyilatkozdsaban érvényesul, és amugy is, az unids jog alapjin ezen a teriileten
csak timogatni, kiegésziteni tudja az EU a tagallamok meglévé erdfeszitéseit. Mégis
fontos lépés lenne, ha ezt a tigabb értelmezést hatékonyan és kévetkezetesen képvi-
selné a Bizottsag,

Alegnagyobb hatdsa vitathatatlanul annak lenne, ha az Eurdpai Birdsag az itélke-
zési gyakorlatéban valamilyen formdban hivatkozna a Keretegyezmény rendelkezé-
seire. Amennyiben a Keretegyezményt a tagallamok kézés alkotmanyos hagyoma-
nya részének tekintjik, az unids jog alapjan is tobbet lehet tenni a kisebbségeket ér6
hatrinyos megkilonboztetés lekiizdéséért.

De Schutter felhivja a figyelmet az audiovizualis irdnyelvre is, ahol a kozosségi po-
litikak , kisebbségbardt” értelmezésére a gytloletre uszits tilalma adhat lehet6séget.
Az audiovizudlis médiaszolgdltatasokrol elfogadott 2010/13/EU irdnyelv 6. cikke

"% Ezazaktivabb értelmezése a diszkrimindcio tilalmanak az Eurépai Birésig eddigi itélkezési gyakorlataval
sem iitkozik. Az Eurdpai Birdsig is ramutatott, hogy kisebbségeket védé intézkedések nem sértik feltétlenal a
kozosségi jogot, akkor sem, ha ennek keretében kalonbséget tesznek a polgarok kozott. Lasd itt fentebb.

4 COM(2003) 449 final, 12.
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kotelezia tagdllamokat, hogy a, médiaszolgéltatdsok ne tartalmazzanak fajon, nemen,
valldsi vagy nemzetiségi hovatartozdson alapulo gytloletkeltést”. A Keretegyezmény-
ben'"* ésa Polgdri és politikai jogok nemzetkozi egyezségokméanydnak 20. cikkében'
hasonlé kotelezettségeket taldlunk. A gond ezzel a szabilyozéssalis az, hogy az unios
jog keretei kozott a gytloletkeltés tilalménak kotelezettségét a nemzetkozi jogi egyez-
ményekhez képest sokkal sziikebben értelmezik."”

Az Eurépai Unio tehdt elismeri ugyan a nemzeti, etnikai kisebbségek létét, de mind
szervezeti mikodésében, mind jogalkotdsdban alkalmatlan arra, hogy kozvetlenl
felvillalja a kisebbségi identitds megérzését szolgaléd jogok védelmét. Ennek ellenére
is vannak azonban olyan aprébb jogilehetdségek, amelyeket érdemes lenne a kisebb-
ségeknek kedvezé médon kihasznalni.

"5 A6.cikk (2) bek kimondja: , A Felek kotelezettséget vallalnak arra, hogy megfelel intézkedéseket hoznak
olyan személyek védelmében, akik hatrinyosan megkilonboztetd, ellenséges vagy erdszakos fenyegetések és
cselekedetek dldozatailehetnek, etnikai, kulturdlis, nyelvi vagy vallasi identitasuk miatt.”

He(2) Torvényben kell megtiltania nemzeti, fajivagy valldsi gy loletbirmilyen hirdetését, amely megkiilon-
boztetésre, ellenségeskedésre vagy erészakraizgat.”

"7 De Schutter: i. m.15-17.



~SOKHUHO SEMMIERT?"
A KISEBBSEGI JOGOK MEGJELENESE AZ UNIOS JOGBAN:

2Az Eurdpai Unid szdmidra, a kisebbségek miatt
érzett aggudulom elsdsorban cxportra és nem belsé
fogyasztdsra szdnt kérdés.”
(&
Bruno De Witte?

Az Unid az emberi méltdsidg tiszteletben tartdsa, a
szabadsdg, a demokrdcia, az egyenldség, a jogdllami-
sdg, valantint az emberi jogok - ideértve a Kisebbsé-
gekhez tartozd személyek jogait — tiszteletben tartd-
sdnak értékein alapul (...)."

Az Eurdpai Uniordl sz6lo szerzddés 2. cikke?

Az Eurdpai Unidval szemben komoly hitelességi kérdést vetett fel, hogy az alapszer-
z6désekben semmilyen utalds nem szerepelt a, kisebbségek " jogaira, mikdzben 1993-
tol kezdddden az egyik tagsdgi feltétel éppen a kisebbségek védelme volt. A tagélla-
mok nem véletlentl tartézkodtak ennek a témakornek a napirendre tizésétdl, hiszen
az Eurdpai Uniot eredetileg nem arra szantdk, hogy kisebbségi kérdésekkel foglal-
kozzon, és a bovités soran is csak a politikai kritériumok kozott kérték szamon a tag-
jelolt orszagokon a kisebbségek jogainak védelmét. Altalinosan elterjedt dllaspont
volt a tagillamok korében, hogy az Eurdpa Tandcs vagy az EBESZ sokkal alkalma-
sabbak a kisebbségi problémak kezelésére nemzetkozi szinten, mint az Unid. Azt sem
lehet letagadni, hogy a kozosségi hataskorok folyamatos boviilése miatt ma madr az
Unio politikdi szinte minden tertletet lefednek, igy példaul az oktatds, a nyelvi sok-
szinliség vagy a diszkrimindcié tilalmanak kozosségi szabilyozisa kozvetlentl is
érinti a kisebbségeket.

" A tanulmdnyhoz felhaszndltam kordbbi cikkem: Uniods kisebbségvédelem? A kisebbségek jogai az EU
Alkotmanyos Szerzédésében, Acta Humana, 2005/2.135-150.

* Bruno De Witte: Politics versus Law in the EU's Approach to Ethnic Minorities. RSC Series 2000/4 (Florence,
European University Institute, 2000), 3.

* Hivatalos Lap C 83/01 2010.0330.17. Az in. Lisszaboni Szerzodésnek ez a bekezdése megegyezik az eurdpai
alkotmany létrehozdsirdl szolo szerzodés 1-2. cikkével. Official Journal C 310, Volume 47,2004.12.16.
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A tagallamok dvatossiga mégis érthetd, hiszen az unios jog* — a hagyoményos
nemzetkozi joggal szemben — egy sajétos, sui generisjogtertlet, a tagallamokban koz-
vetlentl érvényestl; egyedul az Unié alapszerzddései, illetve az elsddleges jog konk-
rét rendelkezései hatdrozzak meg a kozosségi jogszabalyok formdjit és hatalyat. Az
unios jog els6bbségének és kozvetlen hatilyanak elve az Eurdpai Birdsigjogértelme-
zési uralmit jelenti, amely itéleteiben olyan értelmezést vagy jelentést adhat egy el-
fogadott rendelkezésnek, amelyre a tagéllamok a jogszabédly megalkotdsakor nem s
szamitottak.” A kisebbségek nemzetkozijogi szabilyozdsit jellemzé dvatos, tobbféle
értelmezést lehetdvé tévé (leginkdbb soft law) megfogalmazasok az unids jogban ke-
véssé alkalmazhatok. A tagéllamok nyilvan nem szeretnének olyan kotelezettségeket
villalni ezen a téren, amelyek az uniés jog alapjan kozvetlenii] ellendrizhetSek, és
mindegyik tagillamrakotelez6ek. A nemzeti szuverenitdsnak lényegi eleme, hogy a
kisebbségek jogait az allamok belsé hatiskorikben szabilyozzik, és az erre vonat-
koz6 nemzetkozi jogi kotelezettségek kelloképpen lazik ahhoz, hogy az dllamok
diszkreciondlis szabdlyozasi jogkore lényegében ne séraljon.

Az Eurdpai Unié csak lassanként, mindenekel6tt kilpolitikai aktivitasa és a bévi-
tések miatt kényszeralt ra, hogy az Europa Tandcs és az EBESZ, dokumentumait hi-
vatkozési alapnak tekintse, és ezekkel a szervezetekkel a kisebbségi tigyekben is
egyiittmuikodjon. Am — a politikai egytittmikodés mellett is — idegeniil hatnak az
unids jog keretei kozott a kisebbségvédelmi nemzetkozi jogi standardok.

Ezért nagy figyelmet keltett, hogy el6szor az Alkotményos Szerzédés, majd azan-
nak helyébe [épo Lisszaboni Szerz6dés az Unid értékei kozé — sok egyéb mellett — a
ykisebbségekhez tartozo személyek jogait” is beemelte. Felmeril a kérdés: vajon tényleg
fordulatot hoz ennek a négy szénak a megjelenése az alapszerzédésben az Unio te-
riletén ¢l6 kisebbségek életében? Az Uni6 pragmatizmusa nyilvanult csak meg eb-
ben, hogy a tagillamok a legutébbi bévités soran alkalmazott , kettés mérce™ vadjat
el tudjik haritani, vagy igazi ttorés tortént, és a kordbbi szempontokon feliilkereked-
ve az Unid is részt kivan vallalni a kisebbségi jogok védelmébdl? Erdemes megvizs-
gilni, hogy azalapszerzédésbe foglalt kozos értékek milyen tartalékokat rejtenek ezen
a téren. Az aldbbiakban négy szempontb¢l vessziik nagyité ald ezt a kérdést: 1) mi-
lyen elézmények vezettek a 2. cikk megszovegezéséhez; 2) miként értelmezhets a
kisebbségek jogaira vonatkozé utalds itt; 3) milyen szerepe lehet a Nemzeti kisebb-
ségek védelmérol szolo keretegyezménynek az unids jog értelmezésében; 4) milyen
kapcsolatban all ez a cikk az Alapjogi Chartaval.

* A kozosségi jog” kifejezés helyett a Lisszaboni Szerzddés 6ta — amely az EU pilléres szerkezetét is meg-
sziintette — mdrinkdbb ,uniods jogrol” beszélhetiink.

* A Birosag nemcsak jogfejleszt, de politikai munkdjirol lasd pl. Daniel Wincott: The role of law or the rule
of the Court of Justice? An 'institutional” account of judicial politics in the European Community, Journal of
European Public Policy Vol. 2.1995/2.135-167.

® De Witte: i. m. 15.
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Elséként a Lisszaboni Szerzédést megel6z6 Alkotmanyos Szerzddésrol és az azt
el6készité Konventrdl érdemes szot ejteni. '

1. El6zmények — az Alkotmanyos SzerzOdés és az Eurdpai Konvent

Egy tj, egységes alapszerzodés igénye mar 2000-ben, a Nizzai Szerz6dés aldirdsakor
felmerilt, de az alkotményozasi folyamat csak a Laekeni nyilatkozat” elfogaddsaval
vette kezdetét, amikor 2001 decemberében az Eurdpai Tandcs az Eurdpa jovéjérol
tandcskozd Konvent életre hivasarol dontott. A Konvent célja az volt, hogy a lehetd
legszélesebb korben megteremtse az ,eurdpai alkotmdanyrél” folyo politikai vita ke-
reteit, majd elfogadja, és az Eurdpai Tandcs elé terjessze az Alkotméanyos Szerzddés
tervezetét.* A Konvent dltal 2003 juniuséban elSterjesztett javaslat azonban tobb vi-
tatott kérdést nyitva hagyott (pl. a tobbségi dontéshozatal igyében), igy a tagdllamok
végiil csak 2004. junius 18-19-i cstcstaldlkozdjukon dontottek a végsd szovegterve-
zetrdl, és innepélyes kilsdségek kozott 2004. oktober 29-¢én irtik ald az Alkotma-
nyos Szerzddést a romai Capitolium disztermében.

Bér a tagallamok tobbsége ratifikdlta, az Alkotmanyos Szerzédés mégsem lépett
hatdlyba; Franciaorszagban és Hollandidban népszavazason utasitotték el, ami meg-
pecsételte a szerz6dés sorsat. A kudarc ellenére az eldkészité munkalatok lehetSséget
adtak arra, hogy széles korben és a kozvélemény reflektorfényében vitassik meg az
eurdpai integrdcio reformj at, jovojét. Noha az Alkotma’nyos Szerzddés nem [épett
hatalyba, de a Nizzai Szerzédéssel elinditott, intézményi reformra irdnyul6 folyama-
totegy Uij, cimében kevésbé ambicidzus szerzédéssel zartikle. A 2007. december 13-
an alairt és 2009-ben hatalyba lépett Lisszaboni Szerz6dés” a kordbbi szovegezési
vitdk [ényegi eredményeit, igy példaul az Uni¢ értékeinek megfogalmazasit is vilto-
zatlan formaban vette 4t.

1.1. A Konvent munkdja és a kisebbségek jogai az Alkotmdnyos Szerzddésben

Az AS7Z-t el6készits Konventben, szakértéi mahelyektol és egyes képviseloktdl is
tobb javaslat elhangzott, amelyek szerint a koz6sségi jog keretében a kulturdlis sok-
szintiség fogalmanak kiterjesztésére, a diszkrimindcio tilalmanak megerdsitésére, a

7 Laeken Declaration on the future of the European Union (15 December 2001).

¥ Minden tagdllam és tagjelolt dllam részérol a parlamenti tobbség és ellenzék képviseletében egy-egy t6 vett
részt, ezenkivil az Eurdpai Parlament tizenhat tagja, az Eurdpai Bizottsdg tagjai és minden tagillam és
tagjelolt allam kormdnydnak képvisel6i.

? Teljes cimén: Lisszaboni Szerzédés az Eurdpai Uniorol szolo szerzédés és az Eurdpai Kozosséget létrehozo
szerzddés modositdsardl, lisd fent a 2. libjegyzet.
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kisebbségi nyelvek védelmére, ill. az in. allamnélkiili nemzetek és a nemzeti kisebb-
ségek hatékonyabb politikai képviseletére volna szitkség "

AKonventben az Uni6 kisebbségvédelmi elkotelezettségének, szerepvallalasdnak
megerdsitésére vonatkozd javaslatok [ényegében hdrom teriiletet érintettek: 1) azin-
tézményi reform keretében meriilt fel a Nemzeti és Etnikai Kisebbségek Bizottsiga
létrehozdsdnak gondolata,'! 2) egy mésik felszolalas az Uni6 felépitésének, a régiok
szerepének tjrafogalmazasa mellett érvelt,'? és 3) az Alkotmdanyos Szerz8dés szoveg-
szer(i kiegészitésére is szilettek javaslatok, igy pl. az, hogy az Uni6 csatlakozzon az
ET Nemzeti kisebbségek védelmérdl szolo keretegyezményéhez, illetve hogy az Al-
kotmdnyos Szerzédésbe egy, a kisebbségek jogait elismeré cikket illesszenek be. A
magyar képviseldk azt is felvetették, hogy a kulturdlis sokszinGség tiszteletben tartd-
sa mellett a kisebbségek tisztelete is jelenjen meg"?

A Konventben azonban egyik javaslat sem kapott tobbséget, igy a 2003 juniusa-
ban elfogadott és a Tandcs elé beterjesztett tervezetbe nem keriilt be egyetlen, a ki-
sebbségek jogainak védelmére vonatkozo utalas sem. Figyelemre mélté eredmény-
nek bizonyult ugyanakkor, hogy mar a Konvent tervezete szerint is az Alkotményos
Szerzdés jogilag kotelezd ereji része lett volna az EU alapjogi chartdja, igy annak
két, a kisebbségek védelme szempontjibol is értékelhetd kitétele (amely a nemzeti
kisebbséghez tartozds miatti megktilonboztetést tiltja [21. cikk] illetve amelyben az
Uni6 véllalta, hogy ,tiszteletben tartja a kulturélis, valldsi és nyelvi sokszin(iséget”
[22. cikk]) jogi megerdsitést kapott volna.'*

Ezek a cikkek azonban értheté modon nem elégitették ki a kisebbségi jogok szo-
vegszerl megjelenitésének timogatoit. A tagallamok korményai kozul (beleértve az
akkori tagjelolt allamokat) mar a Konventben is a magyar kormdny mutatkozott - a
magyar parlamenti képviselokkel egyttt — a kisebbségi jogok legerélyesebb szdsz6-
léjanak. A Konvent elnoksége altal benyujtott tervezet elsé kormdnykozi vitdjdn is,

' Ldsd err8l bovebben Kisebbségvédelmi javaslatok az Eurdpai Konventben — Csomagterv a nyelvi
sokszintségért, Kevésbé Hasznalt Nyelvek Eurdpai lroddja (EBLU L), Bilbao, 2002. februar 23, no. 324-338;
Bolzan6i Nyilatkozat akisebbségek védelmérdl a kibévilt Eurépai Unioban, Bolzano, 2004. mdjus ., Pro Mi-
noritate, 2004/ Nydr s-12.

" Szdjer Jozsetképviseld javaslata, 2003, februdr 26, CONV s80/03, CONTRIB 258.

12 Neil MacCormick képvisel6 javaslata, 2002. szeptember 24. CONV 298/021, CONTRIB 101.

1+ Lasd errdl bévebben: Kisebbségvédelmi javaslatok az Eurdpai Konventben, i. m.

"* Az Alapjogi Charta kisebbségvédelmi vonatkozasairdl lisd Guido Schwellnus: Much ado about nothing?
— Minority Protection and the EU Charter of Fundamental Rights, ConWEB Papers, 2001/5. Az iin. Alapjogi
Chartdt 2000-ben, az EU tagillamok dllam- és kormdny &, valamint az Eurdpai Bizottsdg és az Eurdpai Par-
lament kozds, innepélyes nyilatkozatban fogadtik el, lisd bévebben Guy Braibant: La Charte des droits
fondamentaux de I'Union européenne (Paris, Seuil, 2001); Piet Eeckhout: The EU Charter of Fundamental
Rights and the Federal Question, Common Market Law Review Vol. 39, 2002/ 5; Erik Odvvar Eriksen - John
Erik Fossum és Agustin Menéndez (eds.): The Chartering of Europe — The European Charter of Fundamental
Rightsand its Constitutional Implications (Baden-Baden, Nomos Verlagsgesellschaft, 2003).
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egyebek mellett, akisebbségi jogokra vald utalds hidnydt biralta nyiltan a magyarkil-
dottség, Egy ondllo kisebbségvédelmi cikk beillesztésének ekkor mar nem voltigazén
realitdsa, a kérdés sokkal inkdbb az volt, hogy az Uni¢ alapértékeit meghatdrozo 1-2,
cikkében utaljanak-e a kisebbségek jogaira. A magyar miniszterelnok 2003. junius
20-anaszaloniki csicstalalkozon sikra szallt azért, hogy az Alkotmdanyos Szerz6dés-
ben a kisebbségek jogai is szerepeljenek, amely kezdeményezést a csucstaldlkozon -
igen meglepé modon — a kisebbségi tigyek irdnt amugy kevés megértést tantsitd
francia elnok és a gorog kormanyfd is szoban timogatott.'s A kezdeti egyetértés lit-
szata ellenére viszont hamarosan kiderult, hogy a javasolt formula tobb tagallam (pl.
Szlovdkia) szamdra is elfogadhatatlan. Az eredeti magyar javaslat altaldnossigban a
skisebbségek” illetve a ,nemzetikisebbségek” jogainak beillesztését célozta, azonban
ez sok tagdllam szerint egyértelmuen a kisebbségek kozosségi jogainak elismerését
jelentette volna, ezért finomitottak a megfogalmazason — a nemzetkozi jogban bevett
szofordulatot, ,a kisebbségekhez tartozé személyek jogait” alkalmazva.
Amagyarjavaslatot a kormdnykézi konferencia végil csak 2003 oktdberében tar-
gyalta érdemben, és az akkori olasz elndkség javaslata alapjdn a végleges szovegrol
dénté 2004. janius 17-18-1 Glésen mar egy kompromisszumos megoldds keriilt a
kormdnykozi konferencia elé.' Ez a kovetkezdképp modositotta az Unid alapértéke-
ir6l sz0l6 1-2. cikket: ,Az Uni6 az emberi méltosag tiszteletben tartsa, a szabadsdg, a
demokricia, az egyenldéség, a jogillamisag, valamint az emberi jogok, ideértve a ki-
sebbségekhez tartozd személyek jogait, tiszteletben tartasanak értékein alapul.” Mivel
ezamegfogalmazis az egyértelmtien kollektivjogokat sugallo ,kisebbségek” helyett
a kisebbségekhez tartozo személyek” fordulatot haszndlja — a nemzetkozijogi foga-
lomhaszndlatnak megfeleléen —, minden tagllam szdmara elfogadhatéva valt, és az
Alkotmdnyos Szerz6dés alairdsra vard szovegébe is ebben a formaban kertilt be.”
Felvetddik, hogy miért valtozott meg a tagillamok véleménye, annak ellenére,
hogy sem a Konventben, sem a szaloniki csicstaldlkozdn nem alakult kikonszenzus
korikben a kérdésben. Létezik olyan felvetés, amely azt sugallja, hogy az olasz javas-
latban a kisebbségi jogok olyan dltalanos formdban jelentek meg — a diszkrimindcio
tilalmdval, valamint a férfiak és ndk kozotti egyenléséggel egytt —, hogy az ellen-
z0knek nehéz lett volna elfogadhato érvekkel a kisebbségijogok ellen kampanyolni.*
Emellett viszont, killondsen azért, mert a témat a magyar kormdny tartotta végig na-

= Ruff Orsolya: Jovére unids alkotmdny, Magyar Nemzef, 2003. junius 21. 1; Fizes Oszkar: EU cstcs: alkot-
mdnyvita, kilpolitika. Népszabadsdg Online, 2003, junius 21.

' Brisszel, 2004. junius 16. CIG 81/24 PRESID 23.

7 Az Eurépai Alkotminy tervezetének konszolidalt verzidja (C1G 86/04) elérhetd magyarul, hitp://www.
euvonal.hu/kulugy/upload/M _29/reks/290 pdf

' Jacques Ziller véleményét idézi Gabriel Toggenburg; A remainingsharc or a new part? The Union's role vis-d-vis
minorities after the enlargement decade (Florence, European University Lnstitute, 2006), 7.
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pirenden, azis érvényes spekuldcié lehet, hogy a tagdllamok a bévités soran alkalma-
zott,kettds mérce” probléméjinak egyszert megoldasat litték a javaslatban.

Akdrmilyen okbol is fogadték el a tagéllamok az unio értékeinek végleges felsoro-
ldsdt, ez a megfogalmazas tulélte az Alkotmdanyos Szerz8dés bukdsit, és a Lisszaboni
Szerzédésben is valtozatlan maradt.

2. A7 EUSZ 2. cikk értelmezési kerete
2.1. Az Uni6 értékei és az alapvetd jogok tiszteletben tartdsa (EUSZ 2. és 6. cikkek)

Az EUSZ fent idézett 2. cikke a korabbi, 6. cikk (1) bekezdésében foglaltakat — az
Uni6 értékeinek felsoroldsat - az ,emberi méltosag” és a, kisebbségekhez tartozo sze-
mélyek jogainak” tiszteletben tartisival egészitette ki Ezen feliil, az EUSZ 6. cikk
dgy médosult,* hogy kimondja: (1) Az Unid elismeri az Eurdpai Unid Alapjogi Char-
tdjdnak 2000. december 7-i, Strasbourgban 2007, december 12-én kiigazitott szivegében
foglalt jogokat, szabadsdgokat és elveket; e Charta ugyanolyan jogi kotderdvel bir, mint a
Szerzédések. A Charta rendelkezései semmilyen modon nem terjesztik ki az Unidnak a Szer-
z6désekben meghatdrozott hatdskoreit. {...] (2) az Unié csatlakozik az emberi jogok és alap-
vetd szabadsdgok védelmérél szol6 eurdpai egyezményhez.” Ez a csatlakozds nem érinti az
Unidnak az Alkotmdnyban meghatdrozott hatdskéreit. (3) Az alapvetd jogok, ahogyan
azokat az emberi jogok és alapvets szabadsdgok védelmérol sz 616 eurdpai egyezmény bizto-
sitja, tovdbbd ahogyan azok a tagdllamok k6zds alkotmdnyos hagyomdnyaibdl kovetkeznek,
az unids jogrend részét képezik, mint annak dltaldnos elvei.”

Akozos értékek megielenésének elsGsorban politikai silya van, amit jol jelez, hogy
nem ad jogalkotasi hatdskoroket az unié intézményeinek, de igen komoly szankciot
helyez kilitasba: amennyiben fenndll a veszélye, hogy egy tagéllam stlyosan meg-
sérti az Unio értékeit — igy a kisebbségekhez tartozo személyek jogait -, akkor akdr
EU-tagsagijogainak felfuggesztésétis kockaztathatja.** A szankcid silya miatt azon-

" A2.cikkbe mégegy mondatot illesztettek: , Ezek az értékek kozosck a tagdllamokban, a pluralizmus, a meghiil-
anbozietés tilalma, a tolerancia, az igazsdgossdg, a szolidaritds, valamint a ndk és a férfak kozotti egyenldség tdr-
sadalmdban.”

" Lasd még jelen kotet, Kényszerd feleldsség...” c. tanulminydban: Az alapjogok védelme az EU-ban”,

% Az Emberijogok és alapvetd szabadsagok védelmérdl sz6l6 eurdpai egyezményt az Eurdpa Tanics kereté-
ben fogadtik el 1950. november 4-én, Magyarorszigon az 1993. évi XX X1 torvény hirdette ki. Jelenleg az EU
minden tagillama részese azegyezménynek. A strasbourgi ésluxemburgi birosigi hatdskorokkel kapesolatos
kérdésekrél lisd Szalayné Sindor Erzsébet: Unios jog Strasbourgban — a koherens alapjogvédelem j rendje
Eurépdb:m, Scientia luris Magyar—Romdn ]ug!mfumdnyi Kdzt’ﬁiny, 2011/3. 84—97.

2 AzEUSZ 7.cikk2-3.bek.szerint:,(2) A tagdllamok egyharmadavagy az Eurdpai Bizottsdg javaslata alapjan és az
Eurdpai Parlament egyetértésének elnyerését kivetden, az Furdpai Tandes, miutdn a kérdéses tagdllamot felkérte ész-
revételei benyijtisdra, egyhangilag megdllapithatja, hogy a tagdllam siilyosan és tartdsan megsérti a 2, cikkben emlitett
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ban valészintisithetd, hogy ennek alkalmazdsa csak rendkivil végletes helyzetekben,
a2. cikkben emlitett értékek sulyos, tomeges, szandékos és tartds kormanyzati meg-
sértése esetén mertilhet fel.”* A cikk ugyanakkor nem ad vildgosan lehetdséget arra,
hogy pl. egyéni jogsérelem esetén birki, akinek kisebbségi jogait egy tagillam meg-
sérti, kell6 alappal hivatkozhasson az unios jog, az EUSZ megsértésére.

Az Unio értékei olyan dltaldnos értékeket jelentenek, amelyeket a tagdllamok és
az EU intézményei kotelesek tevékenységiik sordn tiszteletben tartani; ezek jogilag
nem kéralhatarolt feladatokat jelentenek, de az unios jogalkotdsban, az unids intéz-
mények és a tagdllamok egymas kozotti kapesolataiban ezeknek az értékeknek érveé-
nyestlniik kell.

A gyakorlatban a 2. cikk 6nmagdban nem hatdrozza meg a kisebbségek védelmé-
nek szintjét a tagillamokban, tehét dltalinosan a kisebbségi jogok megsértésének
veszélye is csak politikai szempontok szerint dllapithato meg ** Amig az emberijogok
tartalma az EU alapjogi chartdja és a 6. cikk alapjin viszonylag egyértelmutien koril-
hatérolhat¢, addig az, hogy milyen kisebbségi jogokat kell a tagallamoknak tisztelet-
ben tartaniuk, mdr nehezebben megtejthets. Ebbenleginkabb az EU intézményeinek
értelmezése adhat majd eligazitast, de a tagdllamok is megfogalmazhatjik sajit véle-
ménytiket. Példaul, a magyar Orszaggytilés mdr az ASZ ratifikdciojarol szolo 2004.
december 20-1 hatdrozatdban sajit értelmezést fizott ehhez a cikkhez, hangsialyoz-
va, hogy abba a kisebbségekhez tartozé személyek kozosségi joggyakorlisit is bele-
érti. A Lisszaboni Szerzédés parlamenti jévihagydsindl ezt az értelmezést Gjrameg-
erdsitette.® De kevéssé valdszinG, hogy ezt a megkozelitést minden tagallam osztana.
(Elég csak Magyarorszdg szomszédjai kozul Szlovékidra gondolni, ahol a csoportjo-
gok vagy kozosségi jogok ilyen kontextusban vald emlitése a tertileti revizid rémét
vetiti eldre a legtdbb politikus fejében.) Igy igazan csak annak lesz unios szinten je-
lentdsége, ha a Birosdg egyszer valamely itéletében pontositja ennek tartalmat.

Annak ellenére, hogy viszonylag tag keretek kozott mozoghat a cikk tartalmi meg-
itélése, az unios jog alapjan néhdny kérdést mindenképp meg lehet vizsgilni.

értékeket. (3) A Tandcs, amennyiben a (2) bekezdés szerinti megdllapitdsra jutott, mindsitett iobbséggel tigy hatdrozhat,
hogy a kérdéses tagdllamnak a Szerzodések alkalmazdsabol szdrmazo egyes jogait felfiiggeszti, beleérive az e tagdllam
kormdnydnak képviseldjét a Tandesban megilletd szavazali jogokat. Ebben az esetben a Tandcs figyelembe veszi az
ilyen felfiggesztésnek a természetes és jogi személyek jogait és kotelezettségeit érintd lehetséges kovetkezményeit.”

¥ Vo.: A Bizottsig Az Eurdpai Uniordl szolo Szerzédés 7. cikke alkalmazasinak feltételeit elemz kozleménye:
Communication from the Commission to the Council and the Parliament on Article 7 of the Treaty onthe Eu-
ropean Union. COM (2003) 606 Final. 15.10.2003; és ldsd még Téré Csaba: Az EU alapérickeinek videlme: tagdl-
lamok elleni eljidrdsok az alapszerzddések alapjdn. MK1-Elemzések (Budapest, Magyar Kiiliigyi Intézet, 2012).

* Ezttimasztja ali a1999-2000-es Ausztridval szembeni politikai fellépés is. Az (n, Haider-tigy kezelésérol
az EU-ban lasd: Per Cramer — Pal Wrange: The Haider Affair, Law and European Integration, Europardttslig
tidskrift, 2000. 28.

5 113/2007.(X11.22.) OGY hatdrozat a Lisszaboni Szerz8dés kihirdetéséhez kapesolddoan az Eurdpai Unig-
10l s2010 szerzddés 2. cikkérsl.
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2.2. Milyen kisebbségek ... 2 A definicids csapda

Mindenekeldtt fontos kiemelni, hogy a 2. cikk altalaban a ,kisebbségekhez tartozo
személyek " jogait emliti meg, a nemzetkozi jogban bevett jelz6k nélkal. Nehéz lenne
megitélni, hogy az EUSZ jelz6 nélkiili kisebbségi jogai csak a hagyomanyos nemze-
tikisebbségekre vagy a bevandorld kisebbségekre, esetleg egyéb, pl. szexualis kisebb-
ségekre is vonatkoztathatok-¢.*¢ Az egyértelminek tinik, hogy a nemzeti kisebbségek
jogai beleértendéek ebbe a kitételbe; ezt latszik aldtamasztani az is, hogy az szerz6-
déssel egyenrangi jogi erdével rendelkez$ Alapjogi Charta kifejezetten tiltja a nem-
zetikisebbséghez tartozds alapjan torténd hatrdnyos megkiilonboztetést (22. cikk).”
Emellett részben atagallamok k6zos alkotmdanyos hagyomanyai, részben azok a nem-
zetkozi standardok lehetnek irdnyaddak, amelyek ennek az alkotmanyos hagyomény-
nak a részei. A tagallamok nemzeti szabdlyozisa azonban rendkiviil eltérs, igy nem
fedezhetd fel benniik egy olyan kozos elem, ami egy objektiv és dltaldnos , kisebbség™
definiciéhoz alkalmaslenne. Az Eurépai Bizottsig példaul a bévités sordn olyan ko-
z0sségeket is kisebbségnek tekintett, amelyeket sajat hazdjukban a jogi szabélyoz4s
nem tartott egyértelmien annak (pl. észtorszagi oroszok).2* Az EU-tagéllamok szem-
pontjabdl relevins nemzetkozi jogi szerzddések nem tartalmaznak definiciot - sem
a Polgdri és politikai jogok nemzetkozi egyezségokmanya (PPINE) 27. cikke, sem a
Keretegyezmény -, st, drnyalja aképet, hogy a PPJNE 27 cikke a ,nemzeti (etnikat),
vallasivagy nyelvikisebbségek” formulét haszndlja, migaz eurépai gyakorlattal dssz-
hangban a Keretegyezmény ,nemzetikisebbségekrdl” beszél. Akulonbozd jelzéknek
inkdbb csak torténelmi, kulturalis okaivannak, az egyezmények alkalmazasiban ki-
terjesztden értelmezik dket. A Keretegyezmény Tandcsado Bizottsdga példéul a Ke-
retegyezmény alkalmazdsiban ,nemzeti kisebbségnek” tekinti a bennsziilott népe-
ket, a bevandorlékat és a menekiilteket is. >

Segithetia tdjékozoddsunkat az Eurdpai Unié Alapjogi Ugynoksége, amelyaz Eu-
répai Parlament felkérésére jelentést készitett a kisebbségek helyzetérél az Unigban.®

' Az ENSZ dokumentumok ,nemzeti vagy etnikai, vallisi és nyelvi kisebbségekrél”, az ET és az EBESZ do-
kumentumai ,nemzeti kisebbségekrél” beszélnek. Vo.: ENSZ Kézgy(lés nyilatkozata a nemzeti vagy et-
nikai, vallisi és nyelvi kisebbségekhez tartozé személyek jogairdl, 1992. dec.18. 47/135. sz. hatdrozat vagyaz ET
Nemzeti kisebbségek védelmérdl szol6 keretegyezménye.

*" Ezzel ellentétes érvelés is legitim lehet: amennyiben a két széfordulat ugyanazt a fogalmat takarnd, akkor
semmi sziikség nem lett volna a kétféle megfogalmazdsra. De véleményem szerint a 2. cikk elfogaddsinak
kértilményei, illetve az lehet a magyardzat, hogy itt alapelvként inkdbb tagabb fogalmat kivdntak hasznalni.
% Vo..RR Esztorszdg 2002, 31. 68 RR Esztorszig 2003, 35. (az éves orszdgjelentésekre azok angol elnevezésé-
nek - regular report’ — réviditésével RR hivatkozom) valamint EUMAP 2001,178-180 és 267—271.

* Biro Gaspdr: Oshonos kisebbségek, menekiiltek, menedéket kérsk, migransok, in Tabajdi Csaba (szerk.):
Pro Minoritate Europeae — az eurdpai kisebbségekért (Brisszel, 2008),173-174.

" Respect for and protection of persons belonging fo minorities 2008-2010 (Vienna, FRA, 2011).
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Ajelentésben csak az etnikai vagy faji diszkrimindciotol fenyegetett kisebbségekkel
foglalkoznak, de nem zarjik ki, hogy a  kisebbség” fogalma mas csoportokhoz tarto-
z6kat (pl. szexudlis kisebbségek) is lefedjen. S6t, maga ajelentés is foglalkozik az egyik
tagéllambol egy masik tagallamba koltoz6 unids polgirok helyzetével; mondvin,
hogy 6kis més  kulturilis, tdrsadalmikontextusba’, azaz kvdzi  kisebbségi sorba” ke-
rilnek. Ez a tdg megkozelités azért vitathatd, mert a kisebbségi jogok kifejezett meg-
jelolése a 2. cikkben azt sugallja, hogy az EUSZ az egyetemes emberi jogokon belil
valamilyen tobblettartalmat szint a fogalomnak. A nemzetkozijogi felfogasban a ki-
sebbségijogok olyan csoportokhoz tartozd személyeket illetnek meg, akik valamilyen
identitds megdrzése céljaboligényelnek védelmet. Igaz, akisebbség fogalmanak nincs
nemzetkozi jogi meghatdrozasa, de az erre tett kisérletek mind ezt a szempontot ko-
vették *' Egyebek mellett az Europa Tandcs Parlamenti Kozgytlésének 1201/1993-as
ajanldsais erre épiti javaslatita kisebbség definiciéjra vonatkozoan.** Ezt a definiciot
timogatta az Eurépai Parlament is 2005-6s dllasfoglalisiban.® Az EU egyik tagilla-
mabol egy mdsik tagallamba koltozé személy szabadsaga nemcsak a lakohely meg-
valasztasat jelenti, hanem az ottani kulturdlis, nyelvi és tdrsadalmi kozeg implicit el-
fogaddsit is. Ennek ellenére az dllampolgdrsig szerinti megkiilonboztetés tilalma
miatt nem illik megtagadnia kisebbségi jogokat az EU-n belul legilisan, tartézkods-
si engedéllyel més tagillamban él6 vandorloktdl. De emiatt is nehéz e fogalom alatt
az igényeikben, tarsadalmi helyzetiikben rendkivil eltéré csoportok olyan jogairél
beszélni, amelyek kozos alapot jelenthetnek a kisebbségi jogok tartalmanak megité-
lésében azunids jogalapjin. Marpediga , kisebbségekhez tartozé személyek jogai” vélhe-
téen tobbet jelent, mint a hitranyos megkiulonboztetés tilalma — ami mindegyik érin-
tett kisebbségi csoport esetében a magatol adodo kozos nevezé lehet, és amelyetamugy

31 V6. Gaetano Pentassuglia: Minorities in International Law: an Introductory Study (Strasbourg, CoE Publica-
tions, 2002), 55—78.

% 1. cikkely: ,Ezen Egyezmény értelmében nemzeti kisebbség alatt az embereknek egy dllamon belili olyan
csoportja értendd, amelynek tagjai: a. ennek az dllamnak a teriiletén laknak és annak dllampolgdrai, b. régi,
szildrd és tartos kapcesolatot tartanak fenn ezzel az dllammal, c. sajitos etnikai, kulturilis, vallisi vagy nyelvi
jellegzetességekkel rendelkeznek, d. kellen reprezentativak, bir szimszertileg kisebbségben vannak ezen dl-
lam egy korzetének lakossdga korében, e. arra torekednek, hogy kozosen megérizzék azt, amibél kozos iden-
titdsuk takad, nevezetesen kultardjukat, hagyomanyaikat, vallisukat vagy nyelviket.”

3 Az Europai Parlament dllisfoglalisa a kisebbségek védelmérdl és a megkalonboztetés elleni politikdkrol a
bévités utini Eurdpiban (2005/2008(INI)) P6_TA(2005)0228; 7. pont: az Eurdpai Parlament ,rimutat a
kisebbségekkel kapesolatos politika kovetkezetlenségére: noha a kisebbségek védelme része a koppenhigai
kritériumoknak, a kézosségi politikiban nincsen szabily a kisebbségi jogokra vonatkozéan, és nem létezik
kozosségi definicio arra vonatkozéan, hogy kit tekintenek kisebbséghez tartozénak; megallapitja, hogy nem
szerepel meghatirozas a kisebbségekrol az Egyesult Nemzetek nemzeti vagy etnikai, valldsi és nyelvi kisebb-
ségekhez tartozo személyek jogairdl szolo nyilatkozatdban, illetve a nemzeti kisebbségek védelmét szolgilo
eurdpai keretegyezményben sem; javasolja, hogy egy ilyen meghatirozdsnak az Eurépa Tandcs 1201(1993)
szdma ajanlisdban taldlhaté »nemzeti kisebbség« meghatirozdsdn alapuijon.”
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az alapszerzédés més helyen is véd (EUMSZ 10. cikk, 19. cikk, Alapjogi Charta 21.
cikk). Jogi értelemben ez inkabb azt sugallja, hogy a kisebbségek tagjai érdekében az
allamok aktivan felléphetnek, megerésit6 intézkedéseket hozhatnak, tn. kiilonjogokat
biztosithatnak szamukra, amelyek célja a kisebbségi identitds megérzése.

Kiilonosen fontos kérdés, hogy a kisebbséghez tartozas esetében az dllampolgir-
sdgot is megkovetelik-e az dllamok, mert ez az EU intézményeinek értelmezésére is
hatdssal lehet. Eurépaban elterjedt, hogy az allamok csak az dllampolgdrsiggal ren-
delkez6 vagy az dllammal valamilyen tartos kapcsolatban 1év6 személyek kisebbségi
jogait ismerik el. Ehhez képest az ENSZ Emberi Jogi Bizottsdga a PPJNE 27. cikké-
hez fizott kommentdrjaban igen rugalmas éllispontot foglalt el, amikor nem kove-
teli meg, hogy a lakhelye szerinti orszig allampolgérsagaval rendelkezzen az, aki a
kisebbségijogokraigényt tart.** Igazugyan, hogy az Emberi Jogi Bizottsig sem tagad-
ta, hogy a kisebbséghez tartozo személy és az allam kozott tartos kapcesolatnak kell
lennie.* Maga az Eurdpai Bizottsdg is gy hivatkozott a bévités sordn a balti orsza-
gokban él6 oroszok esetében az orosz kisebbség jogaira, hogy az érintettek nem ren-
delkeztek allampolgarsaggal a lakhelytk szerinti orszagban. A tagdllamok tobbsége
esetében kétséges, hogy a kisebbségi jogok biztositdsat ilyen laza keretek kozott sze-
retnék alkalmazni. Mdr az unios polgarsig alapjan mas EU-tagallamok tartésan le-
telepedett allampolgdrainak kisebbségi jogai is vitatottak, nemhogy az EU-n kivuli
bevindorlok kisebbségijogainak automatikus elismerése. A kisebbségijogok jogala-
nyainak behatarolasiban persze megint csak a Birésignak lehet egyszer majd donté
szerepe.

2.3. Az emberi jogok és a kisebbségi jogok védelme

A szakirodalomban korébban — még a Lisszaboni Szerz6dés hatalyba lépése elott
vita volt arrél, hogy vajon az EUSZ 6. cikk (1) bek. hivatkozasa az emberi jogok vé-
delmére, illetve az EUSZ 6. cikk (2) bek. hivatkozasa az Emberi jogok eurdpai egyez-
ményére automatikusan magdban foglalja-e a kisebbségek jogainak (mint az egyete-
mes emberi jogok részének)™ az elismerését is, vagy sem. A kérdésnek ma csak annyi
jelentsége lehet, hogy vajon viltoztak-e a tagillamok kozos értékeia Lisszaboni Szer-
z6déssel, vagy csak most nyiltan utalnak arra, ami korabban is az emberi jogok része
volt implicit médon. Ebben a kérdésben a Tandcs és a Bizottsag régebbi megnyilat-

* General Comment No. 23: The rights of minorities (Art. 27): 08/04/94. CCPR/C/21/Rev.1/Add 5, (Gen-
eral Comments) adopted at the Fiftieth Session in 1994.

* Pentassuglia: i.m. 62.

' Vo.: pl. Polgdri és politikai jogok nemzetkozi egyezségokminya 27. cikk, vagy az ET Nemzeti kisebbségek
védelmérdl szolo keretegyezményének 1. cikke.
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kozdsaiigazithatnak el: mindkét intézmény tigy értékelte, hogy a kéz6sségijog alap-
jan az emberi jogok kozé tartoznak a kisebbségek jogai is.”” Ennek ellenére volt, aki
tgy vélte, hogy ez énkényes kiterjesztése a 6. cikknek: mivel az ASZ vitdja sordn a
tagallamok érdemesnek tartottdk az 1-2. cikk alatt a kisebbségekhez tartozd szemé-
lyek jogait kiilon is megemliteni, feltételezhetd, hogy a szerz6dé allamok eredeti szdn-
déka szerintaz emberijogok tiszteletére ésaz ET emberijogi egyezményére vald uta-
[4s nem jelentette a kisebbségek jogainak automatikus elismerését.™ Magam azt az
érvelést tartom helyesebbnek, hogy a 2. cikkben elismert modon — az emberi jogok
részeként — a kisebbségekhez tartozdk jogai nemesak az Unid egyik értékeként, hanem
iltalanos jogelvként is értelmezhetdek (pl. a kisebbséghez tartozis miatti megkiilon-
boatetés tekintetében mindenképp).

Ujdonség azonban, hogy a Lisszaboni Szerzddés kimondja az Unio csatlakozasit
az Eurdpai emberi jogi egyezményhez. Ezzel az unids jogban az alapjogok hdrom
szinten jelennek meg: az EJEE mellett a 2. cikkben foglalt értékek kozott és az Alap-
jogi Chartaban. Rdaddsul ez hirom kilonboz6 megkozelitést is takarhat, hiszen az
Alapjogi Chartaban és az EJEE-ben foglalt jogok nem fedik egymast teljesen, a 2.
cikk értelmezése pedigmégbdvebb lehet.* De a hdrom szint — akdregy dllam alkot-
mdnyos rendjében ~ szorosan Ossze is kapesolddik, egymast kiegészitve értelmezhe-
to. Ezt hangsalyozza az Alapjogi Charta 52. cikk 2. bek., amikor kimondja, hogy: A
Charta dltal elismert, a Szerzédések egyes rendelkezéseiben szabdlyozott jogok csak az ott
meghatdrozott feltételek és korldtozdsok mellett gyakorolhatok. ™’ Az egyezményt, valamint
azemberijogok védelmét a Birdsag mar kordbban is a kozosségijog alapelveiként is-
merte el. Tovdbbg, az Eurdpai Birdsdg tobb itéletében is egyértelmiivé tette, hogy a
kozosségi jog alapelveit nemesak az unios intézmények tevékenysége sordn kell tisz-

¥ Az Eurdpai Bizottsig a Parlament ivdsbeli kérdéseire vilaszolva fejtette ki, hogy a 6. cikk szerint az emberi
jogok a kisebbségi jogokat is magukban toglaljik, lasd: Response of the European Commission of November
23,2001 to written question E-2538/01, O] 2002 C 147E: 27 (28). Egy madsik irdsbeli kérdésre adott vilaszban
pedig — E-1227/02,in O] 2002 C 309, 12 December 2002, 100. - a Tandcs példdul gy nyilatkozott, hogy az EK
szerzddés antidiszkrimindcios cikke (13. cikk) a kisebbséghez tartozds alapjan térténd hitrdnyos megktilan-
boztetést is lefedi (Council of the European Union, ,EU Annual Report on Human Rights 2003”, 3 January
2004,22).

V6. Christophe Hillion: Az Eurépai Unid bavitése — atagsdgi kotelezettségek és a csatlakozdsi kovetelmé-
nyek (tkozése a kisebbségvédelem terén, Pro Minoritate 2003/Tél, 4-6.

Y Vo.: Woltgang Weiss: Human Rights in the EU: Rethinking the Role ofthe European Convention on Hu-
man Rights After Lisbon, European Constitutional Law Review, 7/2011, 6495,

" Mégis, az E] EE-hez valo csatlakozds atagdllamok ehhezkapesolodo kotelezettségein nemvdltoztat, hiszen
egyfelél az Eurdpai emberi jogi egyezménynek egyenként eddig is minden tagdllam részese volt; misteld] az
emberi jogi egyezmény egyetlen, a kisebbségek védelme szempontjabol relevins cikkének — a hitranyos
megkulonbdztetés tilalmardl szolo 14. cikk — hivatkozdsa a nemzeti kisebbséghez tartozds alapjan torténd
diszkrimindcio tilalmdarol kozvetlendl is érvényesiil a kozosségijogban az EU Alapjogi Chartdjiban.
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teletben tartani, hanem a tagillamoknak a kézosségijogalkalmazasaval kapesolatos
intézkedéseibenis.* Az uniodsjog éltalinos jogelvei ugyanis kotik az EU intézménye-
it,amikor jogot alkotnak vagy alkalmaznak, s6t a tagallamokat nemcsak akkor kotik,
ha az unios jogot alkalmazzak, hanem akkor is, ha olyan bels¢ jogszabalyt alkotnak,
amely az unids jog végrehajtasit szolgalja.* A gond természetesen itt mindig csak az,
hogy nem lehet mindig pengeéles hatért hizni, hogy mi s tartozik az unids jog ald
(pl. ezj6l latszik a kisebbségeket kitlondsen érintd kulturalis politikdkndl). Az euré-
pai emberi jogi egyezmény és a kozosségi jog alapelveinek elemzése alapjin a nem-
zeti kisebbséghez tartozds miatt valé hitranyos megkiilonboztetés tilalmét ebbe a
korbe, a kozosségi jog dltaldnos elvei kozé sorolhatjuk.® Ezt csak megerdsitette az
Alapjogi Charta 21. cikke és ennek az elsédleges unios jogba sorolasa. A21. cikk fel-
soroldsaban nem forradalmi vjdonsdg a ,nemzeti kisebbséghez tartozds” miatti hat-
ranyos megkulonboztetés megjelenitése, hiszen azunidsjoga diszkriminacié tilalma
ald esé tulajdonsdgok listdjat kordbban 1s nyitottan hagyta, illetve megengedden fo-
galmazta meg. Ennek jelentdsége ismét csak abban allhat, hogy adott esetben a Biro-
sagnak kell majd a,,nemzeti kisebbség” fogalmat értelmeznie, aminek sordn vélemé-
nyem szerint kiilsé forrdsokra kell majd tdmaszkodnia (lisd itt alabb a Keretegyez-
ményrol szolo részt).

2.4. Az Eurdpai Birdsdg szerepe és a tagdllamok kizds alkotmdnyos hagyomdnyai

Erdemes arrais felhivnia figyelmet, hogy az emberi jogok védelmében az Unié nem-
csak a kozdsségi jogra, a nemzetkozi egyezményekre, hanem a ,tagillamok kozos
alkotmanyos hagyomanyaira” is tamaszkodhat. Az Eurépai Birdsdg mindig ugy tar-
totta, hogy a kozosségijog alapelvei kozé tartozé alapvetd jogok tiszteletben tartasa-
nak biztositisa sordn ihlefet merithet a tagallamok k6z6s alkotmanyos hagyomanya-
ibol* akdrcsak az olyan, az emberi jogok védelmét célzé nemzetkozi szerzddések
utmutatdsaibdl, amelyek el6készitésében a tagallamok részt vettek, vagy amelyekhez
aldiro télként csatlakoztak* A tagéllamok rendkiviil eltéré szabalyokat alkalmaznak
a teriiletitkon él6 nemzeti vagy etnikai kisebbségek jogaira vonatkozéan: amig pél-
ddul Finnorszdgban vagy Olaszorszigban a tertleti autondmia is a kisebbségek vé-

* Lasds/88 sz.jogeset, Wachauf[1989] ECR 2609,19.bek ; C-2/92 Bostock [1994] ECR1-955,16. bek ; 22/84 sz.
jogeset, Johnston [1986] ECR 1651, 19. bek., C-94/00 Roquette Fréres SA, 2002, oktéber 22-i ftélet, 25. bek.

* Vo.: Armin von Bogdandy: Founding Principles, in: Armin von Bogdandy - Jiirgen Bast (eds.): Principles of
European Constitutional Law (Oxford-Miinchen, Hart Publishing - Verlag C.H. Beck, 2010), 11— 54.

* Vo Hillion: i m. 4—9.

¥ (C-29/69 sz. jogeset, Frich Stauder, [1969] ECR 419, 7. bek.; C-11/70 sz. jogeset, Internationale Handelsgesell-
schaft, [1970] ECR 1124, 4.bek. 1997, [1997] ECR 1-2629, para. 14.

¥ C-4/7352.jogeset, Nold [1974] ECR 491,13, bek.; C-299/95 sz. jogeset, Kremzow, [1997) ECR 1-2629, 14. bek.
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delmének alkotmanyos hagyomanyainak korébe tartozik, addig példaul Gorogor-
szagban az alkotmdnyos szabalyok a nemzeti kisebbségek létét sem ismerik el.

Maga az a tény, hogy egy tagallam alkotmdnyos hagyomanyai nem ismerik el a
kisebbségi jogokat, nem kell, hogy feltétlenal akadélyt jelentsen a Birdsdg szamara,
hogy a kisebbségek jogait a 6. cikk értelmében a tagéllamok koz6s alkotmdnyos ha-
gyomanyainak részeként ismerje el.* A sulyos tévedés veszélye nétkal dllithatd, hogy
az ENSZ, Polgdri és politikaijogok nemzetkozi egyezségokmanya, a kisebbségek jo-
gait elismerd 27. cikkel egyttt, akkor is a tagdllamok kézos alkotmanyos hagyoma-
nyainak része, ha Franciaorszdgkifejezetten a 27 cikkel szemben tett fenntartdsokkal
fogadta csak el az egyezségokmanyt.

Ennéljoval merészebb, de redlis feltételezés, hogy amint kordbban az emberijogok
esetében — anélkul, hogy az egyezményhez az Eurdpai Kézosség csatlakozott volna
—az Emberi jogok eurdpai egyezmenyet tekintette zsindrmértéknek a Birosdg, ugy
elméletben a kisebbségi jogok tiszteletben tartdsinak megitélésében az ET kisebb-
ségvédelmi keretegyezményére is timaszkodhat.

A Keretegyezmény nemcsak az egyik legelfogadottabb nemzetkézi jogi kisebb-
ségvédelmi dokumentum a tagdllamok korében, hanem az egyetlen jogi koté erGvel
rendelkezé nemzetkozi egyezmény, amely kifejezetten a kisebbségek jogait érinti.
Ezek alapjin elmondhato, hogy a Keretegyezmény elég nagy elismertséget élvezhet
a tagéllamok korében és az EU intézményeinek tevékenységében ahhoz, hogy a 2.
cikk értelmezésekor is hivatkozni lehessen ra. (Meg kell emliteni, hogy a 2. cikk ér-
telmezésénél felmertlhet még az EBESZ kisebbségek jogaival is foglalkozé doku-
mentumainak alkalmazdsa is, mivel ezeket minden jelenlegi tagallam alairta, de ko-
moly nehézséget jelenthet, hogy — a Keretegyezménnyel ellentétben — ezekheza po-
litikai nyilatkozatokhoz a tagallamok nem fiztek jogi kotelezettségeket.)

3. Az EUSZ és a Nemzeti kisebhségek védelmérdl sz616 keretegyezmény

Ma, az EU huszonhét tagillama koziil egyediil Franciaorszdg nem csatlakozott a Ke-
retegyezményhez (igaz, Belgium, Gordgorszdg és Luxemburg sem ratifikalta azt),¥
ugyanakkorabévités folyamatdban, a tagsigi feltételek teljesitését ellenérzo Eurdpai
Bizottsdg a kisebbségvédelmi kritérium teljesftésének megitélésében egyértelmien
irdnyaddnak tekintette a Keretegyezmény ratifikaldsat és alkalmazdsat.* Nem vélet-

* Lisd C17/74 sz. jogeset, Transocean Marine Paint [1974).
¥ 2012 marcius i dllapot,

** Pl Reding biztos a Bizottsdg részérdl — Nelly Maes EP-képviselé 2001, mdjus 15-én irdsban benydijtott, a
koppenhagai kritériumok tartalmat firtatd kérdésére valaszolva — kifejtette, hogy ,a Bizottsig kiemelt figyel-
met szentel az ET Nemzeti kisebbségek védelmérdl szol6 keretegyezményében lefektetett alapelvek tisztelet-

ben tartdsinak.” Official Journal C 261 E, 18 September 2001, p.162.
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len, hogy az Eurépai Konventben felmerilt, hogy az EU ne csak az ET emberi jogi
egyezményéhez csatlakozzon, hanem az ET kisebbségvédelmi keretegyezményéhez
is.* Mindazondltal, ez nem volt redlis elvaras, és joval valésziniibb, hogy a Keretegyez-
mény normdi mas Gton jelenjenek meg az unids jog értelmezésében.

Mér maga az a tény, hogy az EU az ET emberi jogi egyezményének részese lett,
felvetia kérdést, hogy vajon az egyezmény tekintetében milyen viszonya lesz a luxem-
burgi Birdsignak a strasbourgi Emberi Jogi Birésaggal. A vélemények megoszlanak
ennek megitélésében, de nyilvinvalo, hogy az Unio a Lisszaboni Szerzédéssel sajit
intézményeire nézve is kotelezettséget vallalt a rémai emberi jogi egyezmény betar-
tasdra. Az Unio tényleges csatlakozasit az Eurdpai emberi jogi egyezményhez, az
esetleges hatiskori problémék ellenére is, azindokolhatta, hogy — kivaltképp az Alap-
jogi Charta elfogaddsa utan — az EU novekvo szerepvallalisa az emberi jogok védel-
mében ne kett6zze meg feleslegesen, hanem inkabb kiegészitse az Eurdpa Tandcs
emberi jogok védelmében elért eredményeit.* Ezt tdmasztja ald a Charta alapos ér-
telmezése is, amelynek révén arra a kévetkeztetésre lehet jutni, hogy az EJEE-hez
csatlakozds csupdn az egyezményben foglalt jogok tekintetében jelent minimumot.
fgy semmi akadalya, hogy az EU-ban ugyanezen jogoknak magasabb szint védel-
mét alakitsak ki, és azok a jogok, amelyek csak a Chartédban szerepelnek, tovibbra is
kizdrolag az Eurépai Birdsagjoggyakorlata alapjan értelmezendéek. Errél vilagosan
rendelkezik maga a Chartais.*' Ugyanakkor az Eurépai Birosigkeze erésen megvan
kotve, haaz Alapjogi Charta mentén olyan tég értelmezési keretet akar adniakisebb-
ségijogoknak, mint korabbi itélkezési gyakorlatdban az emberi jogoknak adott (mi-
kor még az alapit6 szerz6dések nem ismerték el azokat). A Birésag eddigi gyakorla-
tabol latszik, hogy nagyon évatos volt minden Ggyben, amely példaul a kisebbségi
nyelvhasznalatijogokat érintette.”? A viligos uniés jogi felhatalmazés hidnya, valamint
a tagillamok jelentds részének viszolygdsa attél, hogy a kisebbségijogok védelme te-
rén ,afejik felett” sziilessenek unids intézkedések dvatossagra inthetik a Birgsagot. ™

Az is nehezen elképzelhetd, hogy az Unio a kisebbségvédelmi keretegyezmény-
hez is hasonlé modon csatlakozzon. El6szor is, szemben az emberi jogok védelmé-

# AKonvent elott fekvo tervezetben még s. cikk 2. bekezdés, lisd: http://european-convention.eu.int/docs/
treaty/pdt/s/Art%205%20Szdjer.pdf

0 Hans-Christian Kriger: Why the EU should accede to the ECHR. EUM AP Features, May 2002.

52 cikk. 3 bek. , Amennyiben e Charta olyan jogokat tartalmaz, amelyek meg felelnek az emberi jogok és alapvetd
szabadsdgok védelmérdl szol6 curdpai egyezmeényben biztositott jogoknak, akkor ¢ jogok tartalmdt és terjedelmét
azonosnak kel tekinteni azokéval, amelyek az emlitett egyezményben szerepelnek. Ez a rendelkezés nem akaddlyozza
meg azt, hogy az Unid joga kiterjedtebb védelmet nyijtson.” Lasd még: Weiss: i. m. 71-73.

2 Lasd: C-281/98 Angonese vs. Cassa di Risparmio di Bolzano; vagy C-274/96 Bickel/Franz.

' Ezenaterileten az Emberi Jogok Eur6pai Birdsdginak és az Eurdpai Birosig hozzaillisakozotti kiilonbsé-
get jol mutatja be Annaleen Van Bossuyt: Fit for Purpose or Faulty Design? Analysis of the Jurisprudence of
the European Court of Human Rights and the European Court of Justice on the Legal Protection ot Minori-
ties, Journal on Ethnopolitics and Minority Issues 2007/1,1-20.
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vel,** az alapszerzddések nem adnak vildgos felhatalmazdst az Unionak arra, hogy a
kisebbségek jogainak védelmében intézkedéseket tegyen. Tovabbd, igen valésziniit-
len, hogy a tagéllamok dltaldnos érvénnyel az Unio csatlakozisa mellett foglaljanak
allast: nemcsak azért, mert tobb tagallam a mai napig sem ratifikdlta a Keretegyez-
ményt, hanem leginkdbb azért, mert a Keretegyezményben megfogalmazott un.
programnormdk nehezen lennének értelmezhetdek az Unid tekintetében — a Keret-
egyezmény nem fogalmaz meg konkrét, dltalinos érvényu egyénivagy kollektiv jo-
gokat, csak célokat tliz ki a részes dllamok el¢, de nem hatdrozza meg, hogy milyen
intézkedésekkel kell ezeket a célokat megvalésitani. [gy nyitott kérdés marad, hogy
kik tekinthetdek az EU kisebbségeinek, milyen kozos kotelezettséget véllalhat az EU
és a tagillamok pl. a kisebbségek kozéleti részvételhez valo jogara vonatkozdan, mi-
kozben az nem tartozik azuniods hatdskorok kozé, és a tagéllami szabdlyozdsok rend-
kivil sokfeélék, stb.

Ezen felil a Keretegyezmény végrehajtdsat nem egy fuggetlen biréi testtlet ellen-
Orzi, hanem az ET tagallamainak képvisel6ibdl all6 Miniszterek Bizottsaga. Mivel
sem az Emberi Jogok Eurdpai Birdsdga, sem a luxemburgi Birosdg nem jarhat el a
Keretegyezmény végrehajtdsinak felilvizsgalatiban, az a tény, hogy nem EU tagal-
lamok kormdnyai is részt vennének a Keretegyezmény unids alkalmazdsénak ellen-
Srzésében, feltételezhetSen sértené az Unid autonomidjat. Osszességében, a Keret-
egyezmény egyedil aluxemburgi Birdsig itélkezési gyakorlatin keresztiil jelenhetne
meg az unios jogban, akkor, ha az EUSZ 2. cikk értelmezésében ezt a Birdsdg hivat-
kozési alapnak tekinti. Erre nyilvén a legjobb indok az lehet, ha a Keretegyezményt
atagdllamok alkotmdnyos hagyomdnydnak részeként fogadjuk el.

Mindeddig az Eurdpai Birodsdg még egyetlen itéletében sem hivatkozott a Keret-
egyezményre, mig kordbban az Emberi jogok eur6pai egyezménye mellett olykor a
PPJNE-re is timaszkodott.* De kell eréllyel lehet érvelni amellett, hogy a Keret-
egyezmény része a tagllamok kézos alkotmanyos hagyomanydnak.*® Az Eurdpa Ta-
ndcs az egyetlen olyan Osszeurdpai nemzetkozi szervezet, amely nemzetkozi jogi
szerz8désekkel ad normativ keretet az emberi jogok védelmében. Ez a normativ ke-
ret teremti meg a kozos nevez6t mind az EU-tagéllamok, mind az EU-n kivali ET-
tagdllamok kozott. Az Eurdpat Unio csatlakozdsa az EJEE-hez is ezt a nemzetkozi
jogi keretet, hatteret erdsiti meg, Vitathatatlan, hogy a kisebbségi jogok védelmében
ugyancsak az Eurépa Tandcs adja a legszélesebb nemzetkozi jogi szerzdéses hitte-

* Pl aszocidlis jogok terén EUMSZ 151. cikk, a diszkrimindcio elleni kiizdelemben az EUMSZ 19, cikk.

** APPJNE-rahivatkozik egyebek melletta2c00/78/EK irdnyelvis. A Birosdg itéleteikdzil lasd pl.: C-485/07
Raad van bestuur van het Uitvoeringsinstituut werknemersverzekeringen-igyet vagy C-553/07 Seda Kiiciikdeveci vs.
Swedex GmbH ¢ Co. KG.

** Vo.: Rainer Hofmann - Erik Friberg: The Enlarged EU and the Council of Europe: Transtfer of Standards
and the Quest for Future Cooperation in Minerity Protection, in Gabriel Toggenburg (ed.): Minority Protec-
tion and the Enlarged European Union: the Way Forward (Budapest, LGI-ECMI, 2004),129-148.
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ret a Keretegyezménnyel és a Regionélis vagy kisebbségi nyelvek eurdpai kartdjaval;
valamint azzal, hogy az Eurépa Tandcs szamos intézménye (a Parlamenti Kozgytlés,
az ECRI, a CLRAE) szintén foglalkozott a kisebbségi jogok értelmezésével, megha-
tarozasaval. A Keretegyezmény elfogadottsiga az EU-tagdllamok korében nagyon
erés. A Keretegyezmény hatdlyba lépése 6taa monitoringmechanizmus révén szildrd
gyakorlat alakult ki az alkalmazasarél, amit 1998 6ta a Tandcsado Bizottsag kozel
szdz véleménye és a Miniszterek Bizottsaganak tobb mint nyolcvan ajanlasa tukroz.
Ezaztigazolja, hogy a Keretegyezmény nemcsak ltalinosan elfogadott eurépai nor-
makat fogalmaz meg, hanem ezeknek egységes értelmezési keretet is ad.
Figyelemmel arra, hogy az utébbiidékben az Eurdpai Uni6 egyre szorosabb egyiitt-
mikodést alakitott ki az Europa Tandccsal, egy eurdpaijogi tér kialakuldsarol is be-
szélhetiink, kilonosen azemberijogok értelmezése és védelme terén.¥”. A kisebbségi
jogok terén pl. a bovitési folyamatban a Bizottsig a Keretegyezményt tekintette ki-
emelkedo hivatkozasi pontnak a tagsagi feltételek teljesitésében. és rendszeresen kon-
zultalt a kérdésben a Keretegyezmény Tanacsado Bizottsdgaval is. Az Eurdpai Parla-
ment pedig a Lisszaboni Szerzddés hatékony végrehajtiséval kapcsolatban is felhiv-

ta a tagdllamokat arra, hogy frjék ala és ratifikdljdk a Keretegyezményt és a Nyelvi
Chartat is.**

4, Kovetkeztetések

Az hogya,kisebbség” sz egyaltalin megjelent a Lisszaboni Szerzédésben — és ezzel
az elsédleges uniods jogban — nagy varakozasokat keltett a kisebbségi politikusok ko-
rében.”” Ennek nemcsak az EU ,mindenhatésigaba” vetett hit lehet az oka, hanem
sokkal inkabb az, hogy az 1990-es években kialakult nemzetkozi jogi standardok
nem viéltottak be azokat a reményeket, amelyeket veliik szemben tdmasztottak; on-
magukban nem alkalmasak arra, hogy a kisebbségeket ténylegesen megvédjék pél-
daul egy dllam asszimildcios politikajatol. A fenti, sok szempontbol spekulativ elem-
zésben arra prébaltam raviligitani, hogy a Lisszaboni Szerz8déssel ezen a téren nem
virhatoak radikélis valtozasok, nem sziiletik unios kisebbségvédelmi politika. De az

7 Vé.: Jean-Claude Juncker: A Sole Ambition for the European Continent — report submitted to the attention of the
Heads of State or Government of the Member States of the Council of Europe. 11.04.2006.

* Az Europai Parlament 2010. december 15-i dllastoglalisa az alapvetd jogok helyzetérdl az Eurdpai Uniéban
(2009-2010) ~ intézményi szempontok a Lisszaboni Szerzédés utdn, P7-TA(2010)0483 4.4. bek.

* Példdnakidézhetjiik Tokés Liszlot, akinek ,megitélése szerint a Lisszaboni Szerzédés jo kiindulopontként
szolgil, hogy hosszabb tivon egy kotelezé jogi erével birg, hatékony unios kisebbségvédelmirendszert alakit-
sanak ki, mely képes lesz teltartoztatniaz dshonos nemzeti, etnikai és nyelvi kisebbségek pusztulisit, eredmé-
nyesen meg tudja 6rizni a kontinens kulturilis soksziniiségét, és érvényre juttatja a sajitos értékek és identita-
sok megérzésének és integricidjinak alternativijit az Eurdpa-szerte eluralkodott asszimilicids tendencidk-
kal szemben.” (Nem beliigy a kisebbségek joga, Erdely.ma, 2011 junius 29., www.erdely.ma).
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EUSZ 2. cikkben foglalt értékek tagabb keretében megnéhet az esélye annak, hogy
az unios jogban ma is meglévo lehetdségeket a kisebbségek szamadra kedvezdbben
alkalmazzik. Abban, hogy ez igy is legyen, a tagillamoknak és a Birésignak kiemel-
kedé szerepe lesz, azzal, hogy a kisebbségekhez tartozo személyek jogai” kitételt
vajon a nemzetkozi jogban elfogadott fogalmakhoz kotik-e. A bévitések tapasztalata
és Bizottsdg, a Parlament megnyilatkozdsai alapjan véleményem szerint ez a jirhaté
at; a megtett [épések pedig azon mérhetdk, hogy az ET-szerz6dések — a Keretegyez-
mény és a Nyelvi Charta — elvei és normdi mennyire szivirognak it a Lisszaboni
Szerz6dés nyitotta kis résen a Birosdg itélkezési gyakorlataba.



NYELVHASZNALAT, KISEBBS’EGI NYELVEK ES TOBBNYELVUSEG
AZ EUROPAT UNIOBAN

1. Nyelvi sokféleség, nyelvi jogok

Anemzetkozi szervezetek dltalaban egy — ritkan tobb - hivatalos nyelvre korlatozzik
intézményi mikodéstket. A sok tagillammal rendelkezé szervezetek a hatékonysag
érdekében, a bevett diplomdciai gyakorlatnak megteleléen szoktdk a hivatalos nyel-
veket meghatdrozni. Ezzel szemben az Eurépai Kozosséget megalapité Romai Szer-
z6dést négy hivatalos nyelven irtdk al, és a Kozosségaz elsd pillanattol kezdve a tag-
allamok hivatalos nyelvének kozosségi haszndlatat tekintette alapelvnek. Ez is azt
igazolja, hogy azintegracio politikai céljai mar akezdet kezdetén messze tulmutattak
egy nemzetkozi szervezet létrehozdsan vagy akdra gazdaségi integracio megvalési-
tisdn. A nyelvhasznalat kérdése ugyanis alapvetSen politikai kérdés. Az Eurdpai Unid
—anemzetkozi szervezetek gyakorlatitél eltéréen — tagillamainak hivatalos nyelvét
az intézmények hivatalos nyelveként is elismeri, és jellemz&en kidll a tobbnyelvitiség
értéke mellett. A politikai kozbeszédben mindig hangsilyosan szerepelt az EU nyel-
vi, kulturalis sokszintiségének védelme és értéke. Romano Prodi bizottsagi elnok egy
New York-i konferenciin példaul igy fogalmazott: ,Nekiink az Eurépai Unidban
kvazialkotmanyoskotelességtink a kulturalis, valldsi és nyelvi sokféleség tiszteletben
tartdsa. Ezért biz meg minket az Europai Kozosségekrél sz0l6 szerz6dés azzal, hogy
jaruljunk hozza »a Tagallamok kultdrdinak viragzdsahoz«. Ezért timogatjuk akti-
van példdul a regionalis és kisebbségi nyelveket 1983 éta. Hisziink abban, hogy az,
ha segitséget nyujtunk polgarainknak identitdsuk ilyen elemeinek megérzésében,
kulcsfontosség ahhoz, hogy megnyerjiik dket, hogy fogadjak el az eurdpai integra-
ci6 ésavilaigméretd globalizdcio folyamatait, és igy tartsak fenn atdrsadalmiharmo-
niat.”

Asokféle dllamot, nemzetet, kultrit és nyelvet egy intézményi tetd alatt dsszete-
rel§ eurdpai integracioban fontos szerepe van a nyelvhasznélatnak és a nyelvtudés-
nak is. Fontos, hogy a polgrok hozzaférnek-e az unios jogszabalyokhoz, dokumen-
tumokhoz, hogy miként tudnak kapcsolatbalépniaz EUintézményeivel. A nyelvnek
szerepe van abban is, hogy — a politikusok kedvenc fordulataval élve — az dllampol-
garok ,mennyire érzik kozel magukhoz az integréciot”. De az is fontos kérdés, hogy
az egyének, vallalkozisok hogyan tudnak érvényestilni az egységes piacon: a mun-

' Romano Prodi: Cultural Diversity and Shared Values. New York University Law School, New York, 4 No-
vember2003. SPEECH/o03/51.
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kaeré mobilitdsat, a személyek, kulturalis druk stb. szabad dramldsat is befolydsolja a
nyelv. Nem véletlen tehdt, hogy az Eurépai Unio a tébbnyelvti tirsadalom modelljét
timogatja; a tagéllamok nyelvpolitikai eszkozeit tiszteletben tartva, erételjesen hir-
deti a nyelvtanulds, a nyelvtudds jelentdségét. Arra is van igény — mindenekeldtt az
Eurdpai Parlamentben — hogy a regiondlis, kisebbségi nyelvek védelmét is felvallal-
jaaz EU.

Az Eurdpai Uni6 polgdrai koziil ma korilbelil negyven millidan — az 6sszlakos-
sdgmajdnem tiz szdzaléka — olyan nyelvet beszélnek anyanyelvitkként, amely a sajat
orszaguk tobbségi nyelvétdl kilonbozik. Az EU-ban - a huszonhét tagallam huszon-
hdrom hivatalos nyelvén kiviil — tobb mint hatvan regionalis vagy kisebbségi nyelvet
beszélnek, amelyek jogi helyzete rendkivil eltéré a tagdllamokban.?

Az Eurépai Unio orszdgaiban sok helyen mdr ma is a hétkoznapi valosaghoz tar-
tozik a tobbnyelviiség: ugyanis azok, akiknek egy kisebbségi nyelv az anyanyelve,
dltaldban az dllam hivatalos nyelvét is beszélik, és mindennapjaikban, a magin- és
kozéletben is rendszeresen tobb nyelvet haszndlnak. A nyelv, amellett, hogy egy koz-
lési eszkoz, kulturdlis kozeget is teremt; az emberek gondolatainak, hagyomanyainak
és identitdsinak kifejezési eszkoze. A kozosség érzését gyakran a kozos nyelv adja
meg, amely a kozosség dnmagardl valé tuddsdnak is kifejezéje. A nemzeti kultara
generdciok kozotti dtaddsaban is kiemelkedd szerepet jatszik a nyelv. AXIX. szdzad-
banakiilonbozé tirsadalmi csoportok integraldsaban a nyelva nemzeti egységegyik
legerdsebb szimbolikus eszkoze volt. Az egységes nemzeti nyelv megteremtése — k-
[6ndsen a viragba borulé nemzeti politikai mozgalmak szamara — gyakran az dllam
politikai kozdsségének megteremtését is célozta. Alain Dieckhoff meggy6zéen mu-
tatja be Franciaorszég példdjan, hogy a politikai nemzet megteremtésének kétdanya-
gaanyelvi-kulturilis homogenizicio: az llampolgdri dsszetartozdst a nemzeti nyel-
vii kultdra erdsiti meg, Ezért is szoritottak politikai okokbdl hittérbe a tajnyelveket,
és torekedtek a francia nyelv kizarolagos hasznalatdnak erdsitésére.® Az ugyan hely-
zettdl fiigg, hogy a nyelvnek vagy a modern dllamoknak mekkora szerepe van a nem-
zeti kdzosség megteremtésében, de tény, hogy a modern nemzetallam - szabalyoza-
si felelsségének részeként — a nyelvhasznalatot is ellendrzése ald vonja.* Az eurdpai
nemzetdllamok kialakuldsakor a nemzeti mozgalmak rendszerint alkotmanyos har-
cot inditottak a tdjnyelvek, a nem domindns helyzetben 1évé kisebb nyelvek ellen.

* Paxti Juaristi — Timothy Reagan - Humprey Tonkin: Linguistic Diversity in the European Union, in Xa-
bier Arzoz (ed.) : Respecting linguistic diversity in the European Union (Amsterdam, John Benjamins Publishing
Company, 2008), 47—72.

3 Alain Diekchoff: Egy megrogzottség talhaladdsa — a kuleurdlis és politikai nacionalizmus fogalmdnak
djraértelmezésein Kantor Zoltdn (szerk.): Nacionalizmuselméletek. Szoveggyiijtemény (Budapest, Rejtjel,
2004),309-310.

* Ennek szamos modjarol lasd Valeria Piergigli: Lingue minoritarie e identitd culturali (Milano, A. Giuffré Edi-
tore, 2001).
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Elfogadhatjuk Kymlicka és Grin megallapitasat, hogy egy nyelv megérzése nemesak
egy kommunikacios eszkoz megdrzését jelenti, hanem a kulturalis hagyomadnyok,
politikai igények, torténelmi 6nismeret és nemzeti identitds megdrzését is.”

Fz érthetdvé teszi aztis, hogy a nyelv jelent6s tarsadalmi befolydsa miatt a korma-
nyok szamdra mindig fontos kérdés a nyelvi jogok szabalyozasa. Az dllamok hajlanak
arra, hogy a tobbségi nyelvnek kiemelt jogallast biztositsanak, és a kisebbségi nyelve-
ket gyakran diszkriminaljak. Az allaminyelvpolitikinak persze van praktikus szere-
pe s, hiszen az allamiintézmények, a kozhivatalok, a kozoktatds, a kozszolgiltatisok
hatékony miikodését egynyelvii kornyezetben konnyebbnek litszik biztositani; de
az dllamnyelv erésitése az dllami ellenSrzést is szolgalja az egy teriileten €6, a tobb-
ségétd eltérd nyelvet beszéld kisebbségek felett. Az allamok nem lehetnek nyelvileg
semlegesek, az allampolgarok szdmara jogaik gyakorlasa, kotelességeik teljesitése so-
ran szerepe van a nyelvnek (jellemzd, hogy még a legtolerdnsabb tobbnyelvi orszé-
gokbanis vannak olyan dllamiintézmények, pl. ahadsereg, ahol csak az dllamnyelvet
haszndljik).® Gyakran az dllami nyelvpolitikdval probaljak a kormanyok a kisebbsé-
gek asszimildcidjdt el6segiteni. A kozéleti — sdt, olykor amaganéleti — nyelvhasznalat
szabdlyozdsa a kisebbségekkel szemben a kormany erdsebb tarsadalmi ellendrzését
testesiti meg.

Ezzel egytitt a kormanyok nyelvpolitikai eszkoztdra nem korltlan. Az emberi jo-
gok alkotmdnyos és nemzetkozi megerdsitése a XX. szézad mésodik felétd] széles
korben elismeri a nyelvi emberi jogokat is.” Kiemelkedé szerepe van Eurépéban a
kisebbségek nyelvi jogait is védé nemzetkézi normaknak. Az Eurépa Tandcs Nem-
zeti kisebbségek védelmérdl szolo keretegyezménye és a Regionalis vagy kisebbségi
nyelvek eurdpai chartdja mellett az Emberi jogok eurdpai egyezményének 14. cikke
(a nyelv alapjan valé megkillonboztetés tilalméval) is lényegesen korlatozza a részes
allamok szabalyozdsi szabadsagt ezen a téren. Az dllamok ennek ellenére igyekez-
neka praktikus hatékonysigravagy éppen az dllamnyelv védelmére hivatkozva fenn-
tartani ellenérz6 szereptket, de a vitainak egyre inkdbb a nyelvijogokrél — ésnemaz
allam politikaiidentitisinak vélt vagy valds védelmérsl — kell szolnia. A nyelvijogok
is tarsadalmi fesziiltségeket gerjeszthetnek, de az emberi jogok rendszerének éppen
ezeket ajogokat kell megvédenie, és az dllamnak ezeket a fesziltségeket jogi meder-
ben kell tartania.

* Francois Grin and Will Kymlicka: Assessing the Politics of Diversity in Transition Countries, in Farimah
Daftary and Francois Grin (eds.): Nation-building, Ethnicity and Language Politics in Transition Countries (Buda-
pest, ECMI-LGI, 2003),1-28.

¢ Térténelmipélda erre az Osztrik-Magyar Monarchia kézos hadserege, vagy napjainkban pl. Olaszorszdg-
ban a Dél-Tirolban dllomdsozo olasz katonai egységek.

7 Vo.: Fernand de Varennes: Language, Minorities and Human Rights (The Hague, Martinus Nijhofl, 1996).
Lisd még Andrissy Gyorgy: Nyelvek és nyelvijog az ezredfordulon, Jogtudomdnyi Kozlony 2001,7--8,, 265.
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Az EU-n beltl az egyre szorosabb politikai egyattmtikodés is dj kihivasok elé 4l-
litja a tagdllamokat. Az alapito tagallamok szimdra annak idején az dllamok kozotti
szimbolikus egyenléség szempontjabol volt nagy jelentdsége az Eurdpai Kozosségen
belili sokféleség hangsilyozasanak. Mdra ennek a fogalomnak az értelmezési kor-
nyezete erésen megviltozott. Az eurdpai integracionak, a kozosségi jog alkalmaza-
sanak lathato hatdsa van a nyelvekre.* Az Eurépai Unié szupranacionilis jogrendje
is szabdlyozza a nyelvhasznalatot, hatdssal van az intézmények nyelvhaszndlatira, a
jogi nyelvre stb. Az EU hivatalos nyelveinek formélis egyenl6sége elvben biztositott,
de a kisebb vagy nem hivatalos jogallasu nyelvek helye az integricioban kérdéseket
vet fel. A legtobb nyugat-eurdpai tagallamban sulyos gondokat okoz a bevandorlo
kozosségek tarsadalmi integracioja, de komoly vitak zajlanak arrdl is, hogy az EU
nyelvi és kulturalis politikdit hogyan lehetne, kellene kiterjeszteni a tagallamokban
él6, jogilag elismert, hagyomdnyos nyelvi, nemzeti, etnikai kisebbségek védelmére.
Amig a bevindorlok integricidja alapvetden az édllamok hataskorében marad, addig
az elismert nemzeti, nyelvi kisebbségek identitasinak érzéséta mdr emlitett nemzet-
kozi jogi eszkozok is betolydsoljak. Egyre érdekesebb kérdés lehet, hogy az Eurdpai
Unio, amely folyamatosan terjeszti ki politikdit a kultdra, az oktatds és az emberi jo-
gok terén, milyen helyet szén nyelvpolitikdjaban a kisebbségi nyelveknek.

Anyelvekre vonatkozé unios rendelkezések két pilléren allnak: egyfeldl, az Euro-
pai Gazdasagi Kozosség 1957-es megalakuldsa ota kulesfontossagu kérdés lett a Ko-
z0sségen beliil haszndlatos hivatalos nyelvek egyenl6sége; mésteldl, az 1980-as évek-
tol kezdve egyre nagyobb igény jelentkezett a tagallamokon belili kulturilis, nyelvi
sokféleség teljes elismertetésére. A hivatalos nyelvek helyzetét a kozosségi jog a kez-
detektdl pontosan szabalyozta? Ezzel szemben a tagéllamokon beliili nyelvi sokféle-
ség, azaz a kisebbségi és regiondlis nyelvek unids szintt jogi elismerésében nem ko-
vetkezett be attorés az elmult évtizedekben.

2. Hivatalos nyelvek, munkanyelvek az EU-ban

Az EUSZ 55. cikke felsorolja az EU 23 nyelvét, amelyeken a szerz8dés szovege ké-
sziilt, és amelyeken a szerzddés egyardnt hiteles." Ezeket a nyelveket un. , szerzddéses

¥ Nagyonjo osszetoglalotad errél Kirdly Miklos: Bibel virigzasa és hanyatlisa: az Europai Kozosség jogianak
hatdsa a nyelvekre, in Kiraly Miklos — Gyertydnfy Péter (szerk.): Liber amicorum studia Gy. Boytha dedicata.
Unnepi dolgozatok Boytha Gyirgy tiszteletére (Budapest, ELTE AJK Polgiri fogi Tanszék/Nemzetkdzi Magin-
jogi és Eurépai Gazdasagi Jogi Tanszék, 2004),187-214.

? A Tandcs 1. rendelete az Eurdpai Gazdasigi Kozosséy dltal hasznilt nyelvek meghatirozdsardl, Hivatalos
Lap L17 6.10.1958. 385.

0 Ezek akovetkezdk: angol, bolgdr, cseh, dan, észt, finn, francia, gorog, holland, i, lengyel, lett, litvin, magyar,

madltai, német, olasz, portugdl, romin, spanyol, svéd, szlovik és szlovén.
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nyelveknek”, helyesebben hiteles nyelveknek is nevezik. Az EUSZ 20. cikke pedig
kimondja, hogy az unios polgaroknak — egyebek mellett — joga van ahhoz, hogy ,a
Szerzédések nyelveinek valamelyikén az Unié barmely intézményéhez vagy tandcs-
ado szervéhez forduljanak, és ugyanazon a nyelven vilaszt kapjanak”. Az Alapvetd
Jogok Eurdpai Chartdja tovabbi jogokat rgzit: az eurdpai ombudsmanhoz fordulds
(43. cikk), a dokumentumokhoz valé hozzaférés (42. cikk) vagy a peticids jog (44.
cikk) esetében isautomatikusan a hiteles nyelvek valamelyikén lehet gyakorolni eze-
ket a jogokat. Ezen tul, az EUSZ azt is megemliti, hogy a tagillamok mas, az allam
egész tertiletén vagy egy részén hivatalosnak szimité nyelvére is lefordithatjak az ala-
pito szerzédést, de ennek koltségeit az érintett tagallam fedezi, és azilyen nyelvi val-
tozatok nem valnak hitelessé (55. cikk 2. bek.). Az alapitd szerz6dések tehit a kezde-
tek Ota erésen védik a tagdllamok hivatalos nyelveinek egyenrangisagat. S6t, a tag-
allamok az EUSZ-hoz fizott killon nyilatkozatban a kulturdlis sokszintiség melletti
elkotelezettségtiket is kinyilvanitottak, tobbek kozott azzal, hogy az ,Uni6 tovabbra
is kiilonos figyelmet szentel ezeknek és mds nyelveknek” (kiemelés itt)."

A hivatalos nyelv” és a politikai kategdriaként értelmezhetd ,hiteles nyelv” kifeje-
zések kozott azonban koncepcionilis kitlonbség van. Az EU intézmények belsé nyelv-
hasznélatat a szerzddések nem szabdlyozzak. A hivatalos nyelvhasznalathoz kapeso-
16d6 kérdésekrsl a Tandcs egyhangulag elfogadott rendeletekben dént (EUMSZ
342. cikke). Bzt a szimbolikus kiilonbséget hosszti ideig az {r nyelv helyzetén lehetett
érzékelni: bir az alapitd szerz8dések ir nyelv (i viltozatinak hitelességét mindig s el-
ismerték, mégsem szerepelt a hivatalos nyelvek kozott.'* Az Amszterdami Szerz6dés
teremtette meg a lehetdséget arra, hogy az Unid intézményeihez a polgérok ir nyel-
ven is fordulhassanak (EKSZ 314. cikk), de teljes egyenrangusigat csak késdbb érte
el, amikor dontés sziletett az ir nyelv hivatalos nyelvként valé hasznilatarél 2005-
ben (a dontés 2007. oktéber 1-jei hatallyal lépett életbe).”

A tagallamok kozotti politikai egyenldség megkoveteli, hogy a tagallamok hiva-
talos nyelveit egyenld modon kezeljék az EU-ban, ezt tikrozi, hogy a vonatkoz6 ta-
ndcsi rendeletet rendszeresen médositjik a bévitésekkor. Ez azonban csak a tagdl-

' 16. Nyilatkozat az Eurépai Uniorol szol6 Szerzédés ss. cikk (2) bekezdésérsl. A teljes hivatkozott szakasz

igy szol: ,A Konterencia tigy itéli meg, hogy az a lehetdség, hogy a Szerzodéseket leforditsik az ss. cikk (2)
bekezdésében emlitett nyelvekre, hozzdjirul az Unié gazdag kulturilis és nyelvi soktéleségének tiszteletben
tartdsira vonatkozd, a 3. cikk (3) bekezdésének negyedik albekezdésében megallapitott célkittizés megvalo-
sitisihoz. Ebben az osszeftiggésben a Kontferencia megerdsiti az Unié elkotelezettségét Eurdpa kulturdlis
sokfélesége irant, illetve azt, hogy az Uni6 tovabbra is kiilonos figyelmet szentel ezek nek és mds nyelveknek.”
" Az ir nyelv sajitos helyzetérs! az EU-ban lasd Jancsi Bedta: The Irish Language in the European Union, in
Gy06z6 Cholnoky (ed.): Minorities Research 1o, (Budapest, Lucidus Kiadd, 2008), 183191

' A Tandcs 920/2005/EK rendelete (200s. janius 13.) az Eurdpai Gazdasdgi Kozosség dltal haszndlt nyelvek
meghatdrozdsardl szolo, 1958. dprilis 151 1. sz. rendelet és az Eurdpai Atomenergia-kézosség dltal hasznalt
nyelvek meghatarozasarol szolo, 1958, dprilis i1s-i1. sz. rendelet modositasirol, valamint az e rendeletektdl valo
ideiglenes eltérések bevezetésérdl, Hivatalos Lap L 156,18/06/2005 P. 0003—0004.
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lamok orszagos hivatalos nyelveire érvényes: azaz kizarolag az ,allamnyelvekre” vo-
natkozik ez az egyenléség. Természetesen, ha a tényleges nyelvi sokféleség védelmét
vessziik alapul, akkor erésen megkérdéjelezhetd, hogy az ir miértlehet hivatalos nyely,
miga kataldn vagy a baszk nem, noha Irorszdgban a lakossig nagy része nemis beszél
iridl, és az orszdg masodik hivatalos nyelve, az angol, mar amugy is az EU hivatalos
nyelve. Az EU-n beluli hivatalos tobbnyelviiség azonban nem kulturalis, hanem po-
litikai kérdésként mertl fel, és elsodleges szerepe a tagillamok kozotti egyenldség
kifejezése, mig masodsorban segithet egyes nyelvek — fleg az angol — dominancigja
elleni védelemben is. Valahdnyszor napirendre keril a hivatalos nyelvek kérdése, a
tagdllamok erésen megszoritd értelemben csak az ,allamnyelvekre” vonatkoztatjik
ezt. Ennek az eredménye, hogy a tagillamok nem mindegyik hivatalos nyelve valik
az Uni¢ hivatalos nyelvévé. Azok a nyelvek, amelyeket a tagorszagok regionalis hiva-
talos nyelvként elismernek, mint példaul Spanyolorszagban a kataldn vagy a baszk,
az Unioban nem haszndlhatoak hivatalos nyelvként. Mivel ezeket a nyelveket tobben
beszélik, mint egyes hivatalos nyelveket (pl. az észtet vagy a szlovént) az Unidban,
ezért nyilvanvaléan nem hatékonysagi, hanem politikai kérdésrol van szo. A spanyol
kormany mdr régota szorgalmazta, hogy bizonyos regiondlis hivatalos nyelveket is
lehessen az Unio intézményeiben haszndlni, amikor 2005-ben a Miniszterek Tand-
csa ugy dontott, hogy a probléma thidalds érdekében tigitanak a nyelvhasznalati
szablyozason:"* bizonyos korlatozasokkal az EU intézményeiben is hasznalhatoak a
valamely tagallamban regionilis hivatalos nyelvként vagy torvényi felhatalmazas
alapjin nemzeti nyelvként elismert nyelvek. De ez nem jelenti azt, hogy ezek a nyel-
vek megkapndk a hivatalos nyelv- vagy a munkanyelv stituszat az Unidban: a Tandcs
azindokldsaban azt emelte ki, hogy j nyelvek beemelésének a célja, hogy minél tobb
polgir minél konnyebben tudjon az Eurdpai Uniéval azonosulni. A regionilis nyel-
vek ,félhivatalos” elismerésének szamos feltétele van: a tagdllam kérésére a Tandcs-
nak kell dontenie rola, az ezt kérvényezé tagillam és az EU intézményei kozott meg-
allapodast kell kotni az 0j nyelv hasznélatarol, és az EU-n belali nyelvhasznilattal
kapcsolatos koltségek a kérelmezé tagallamot terhelik. A megallapodas értelmében
az Europai Parlament és a Tandcs egytttes dontéshozatali eljardsaban eltogadott do-
kumentumokat a tagdllamok lefordithatjik ezekre a nyelvekre, amelyeket az EU in-
tézmények honlapjukon kozzétesznek, és irattarukban 6riznek, de ezek a nyelvi vil-
tozatok nem tekinthetéek hivatalosnak. Az érintett tagallam kormanydnak képvise-
16je a Tandcs — és lehetéség szerint mas EU-szerv, a Parlament és a Bizottsdg el6tt is
— felszélalhat ezen a nyelven. A tagillamok vallalhatjak azt is, hogy dllampolgiraik
regiondlis hivatalos nyelven fordulhassanak az EU intézményeihez (azokhoz, ame-
lyekre ezt a jogot a tagdllam kormanya megadja, és amely intézménnyel errél megal-
lapodast kot), és ezen a nyelven kapjanak vilaszt is. Viszont, ahol a vilaszadds hatdr-

¥ 2667th Council Meeting, 12-13 June 2005, Luxembourg, 9499/05 Press Release.
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id6hoz van kotve, ott a hatdrid6 szémitdsa az alapjan torténik, hogy az érintett EU-
intézmény a tagillamtol az EU hivatalos nyelveinek egyikére leforditva megkaptaa
dokumentumot. Itt is ldtszik, hogy a tagillami szuverenitds tiszteletben tartisa mel-
lett (csak torvényben elismert vagy teriiletileg hivatalos nyelvek johetnek szoba) a
tdmogatni kivant regionalis nyelveknek az EU-n beluli hasznalatdhoz a tagallamok-
nak tevékeny részt kell vallalniuk. Nemcsak minden ezzel jir6 koltséget kell viselni-
ik, de az EU intézményekkel is kilon megkell dllapodniuk. Eddig a spanyol kormény
a kataldn, a baszk és a galego nyelvek félhivatalos elismerését kérte, a brit kormény
kérésére pediga Tandcs 2008-ban a velszi és a skot nyelveket ismerte el ebben a sta-
tuszban.

1958 otaaz allamnyelvek kozotti egyenldség elve soha nem kérdSjelezddott meg,
annak ellenére sem, hogy a folyamatos bévitéseknek koszonhetéen a hivatalos nyel-
vek szamajelentésen megnétt, és ezzel egyre tobb nyelvpar-kombindcio és technikai
nehézség meral fel. Természetesen a forditdsi, tolmécsoldsi koltségek is novekedtek
(maezaz EUkoltségvetésének kb. egy szazaléka). A hivatalos nyelvek kozotti egyen-
léségnek a politikai mellett jogi szerepe is van: ahogy lttuk, a nyelv szimbolikus je-
lentésége miatt a nyelvek egyenrangtsiga a tagallamok egyenrangisigit is szimbo-
lizalja; masfeldl pedig alapvetd cél, hogy az unids jogszabalyok és dontések az EU
minden polgdra szimdra sajat nyelvén elérhetSek legyenek. Ez utobbi célt azonban
részben hitelteleniti, hogy szimos EU-tagillamban sok olyan polgdr él, aki az dllam
hivatalos nyelvét nem beszéli megfelel6en, vagy akdr egyéltaldn nem hasznilja. A
balti allamokban is jelentds szimban élnek olyan oroszajku éllampolgarok, akik az
allam hivatalos nyelvét nem beszélik. Tehdt, 0sszességében, a hivatalos nyelvek mai
rendszere az EU-ban nem tudja kiteljesiteni az unios jog megismerhetdsége révén a
jogbiztonsagot.

Azt is ki kell emelni, hogy a hivatalos nyelvek egyenldsége is egyre inkdbb szim-
bolikussd vélik: a munkanyelvek kézotti egyensily messze nem érvényesiil. Az angol
dominancidja mellett a francia és kisebb részben a német nyelv hasznalata er6sen
héttérbe szoritja a tobbi hivatalos nyelvet az EU intézményeinek belsé munkamene-
tében. A gyakorlatban a tagéllamok hivatalos nyelveit nem lehet az unios tigyek ha-
tékony intézésében hasznalni az EU-intézményekben, a mindennapi irdsbeli és sz6-
beli kommunikdacié az emlitett harom nyelven zajlik, de ezek kozott is az angol kerl
egyre nagyobb talstlyba. Ezt a gyakorlatot olykor jogszabdlyban is elismerik, st bi-
zonyos értelemben — ahogy ezt a Kik-tigy is mutatja — a Birosdg is megerdsitette. A
kozosségi védjegyrdl sz0l6 40/94/EK rendelet gy szolt, hogy a kozosségi védjegy
elnyerését a Belsé Piaci Harmonizdcids Hivataltdl (Office for Harmonisation in the
Internal Market — OHIM) lehet valamelyik hivatalos nyelven kérelmezni. Am az
OHIM-nak a rendelet szerint csupdn 6t hivatalos nyelve van: az olasz, a spanyol, a
francia, az angol és a német, igy aki mds hivatalos nyelven kivédnja kérelmét beadni,
annak kérelmét leforditjik az OHIM valamelyik hivatalos nyelvére: akérelmezének
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meg kell jelolni egy mdsodik hivatalos nyelvet az OHIM hivatalos nyelvei koziil,
amelyen az OHIM irdsos kozléseket kiild a kérelmezdnek. (Ez a szabalyozds meg-
maradt a 2009-ben elfogadott tj kozosségivédjegy-rendeletben is.'*) Ezt a rendelke-
zést timadta meg a birdsigon Christina Kik holland védjegytigynok, aki azt sérel-
mezte, hogy holland nyelvii beadvanyidban masodik hivatalos nyelvként is a hollan-
dotjelolte meg — aminem az OHIM hivatalos nyelve - és erre hivatkozva beadvinyit
elutasitottdk.’ Kik véleménye szerint a vonatkozo szabdly sérti a hivatalos nyelvek
egyenléségét, és versenyhatrinyt okoz neki olyan védjegytigynokokkel szemben,
akiknek anyanyelve szerencsés modon az OHIM valamelyik hivatalos nyelve. A Bi-
résag érdemben tdrgyalta a kérdést, de a kérelmez¢6 dllispontjat elutasitotta. Az Eu-
ropai Birosag legerésebb érve az volt, hogy bar a Romai Szerzédés tobbszor is utal a
kilonboz6 nyelvek hasznélatara, ez nem értelmezhetd ugy, hogy létezik egy olyan
dltalanos elv a kozosségi jogban, amely minden polgirnak megadnd a jogot arra,
hogy barmely érdekeit érint6 iratot, minden kérialmények kozott sajét nyelvén ké-
szitsenek."”

Az Eurdpai Birosag ldthatoan a praktikus szempontoknak engedett, nem véllalta
fel, hogy minden intézménytdl, minden helyzetben megkovetelje minden hivatalos
nyelv egyenérték(i hasznalatat, tekintet nélkul ennek koltségeire és az ésszer( eljara-
siidére. Viszont ezzel a Birosig elismerte, hogy vannak olyan intézmények és vannak
olyan eljarasok, ahol nem érvényesiil a hivatalos nyelvek egyenrangusiga. S6t, azt is
jogszertinek taldlta, hogy a polgdrok ilyen helyzetekben idegen nyelvet legyenek kény-
telenek hasznélniaz uniés intézményekkel valo kapcsolattartasban. Ez mindenképp
sérti a hivatalos nyelvek egyenléségének elvét. Ez a gyakorlat az unios hatéskorok
szélesedésével egyutt tovabb terjedhet, és a késdbbiekben igazi veszélyt jelenthet a
kisebb hivatalos nyelvek EU-n belali egyenlé hasznalatéra.

3. Tajnyelvek és kisebbségi nyelvek

Noha a hivatalos nyelvek egyenrangusagit kikezdték a gyakorlatban, de az EU hiva-
talos politikdiban még él ez az elv, és a kulturilis, nyelvi sokszin(iséget nagy dltala-
nossdgban védendd értéknek tekintik az EU-ban. A kisebbségi és regionilis nyelvek
tekintetében viszont nem alakitottak ki semmilyen kévethetd nyelvpolitikat.™ A ki-
sebbségek nyelvi jogai még a bovités folyamatdban is csak nagyon ritkdn merualtek
" 19.cikk. A Tandcs 207/2009/EK sz. rendelete a kozosségi védjegyrdl, Hivatalos Lap L-78 20093.24.1-40.
le- C-361/01 Kik vs. Office for Harmonisation in the Internal Market [2003]

7 A fenti itélet 32. pontja. Az itéleteknek dltaliban nincs hivatalos magyar forditasa, ezt a szakaszt Kiraly
Miklés forditisiban idéztem (lisd: Kirdly Miklos: i. m. 200.).

¥ Niamh Nic Shuibhne: EC Law and Minority Language Policy — Culture, Citizenship and Fundamental
Rights (The Hague, Kluwer Law International, 2002).
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fel” Az Eurdpai Parlament az 1980-as évektd| kezdte kiemelt igyelemmel kisérnia
kisebbségi nyelvek tdmogatdsat az Unioban. Napjainkban a Lisszaboni Szerzdés
hatékony végrehajtasival és az emberi jogok helyzetével kapesolatban a Parlament a
stirg$s tennivalok kozott sorolta fel a nyelvi sokszintség — beleértve akisebbséginyel-
vek — védelmét, valamint a tagallamokban a nem hivatalos nyelvek hasznalata miat-
ti biintetések betiltasat>® Am a nyelvi sokszindséget timogatd unios intézkedések
kozott pl. az élethosszig tarté nyelvtanulds vagy aziskolai nyelvoktatds fejlesztése nem
nagyon segitenek a kevésbé hasznalt vagy kisebbségi nyelvek helyzetén.*' A tébbnyel-
viségi politikiban dltaldban nem emelik ki ezeket a nyelveket, ugyanis a nyelvtanu-
lasban — értheté médon — a vilagnyelvek élveznek elényt. Az Eurdpai Bizottsdg cél-
kittizése, hogy minden unios polgar kommunikélni tudjon az anyanyelvén kiviil
legalabb két masik nyelven. Hatdskor hijén a Bizottsig a tagillamokra bizta, hogy
mennyire timogatjik ezen a teriileten a kisebbségi nyelveket.” Valéjiban nincs ko-
moly politikai érdek az Unidban, amely 6szt6n6zné, hogy a kisebbségi nyelveket tel-
jesen integraljik az uniods nyelvpolitikikban. A tobbnyelviiség timogatasa is elséren-
diien a tagdllamok feleléssége és feladata; ennek egyik oka az dllami szuverenitds és
a nyelvpolitika kozotti szoros kapesolat. Ez jelenik meg politikai szinten is az Unio-
ban: bar 2007-ben, amikor a Bizottsagban Romania és Bulgdria csatlakozasa utén
tjraosztottak a tarcikat, tobbnyelviiségért felel6s biztost neveztek ki, a romdn Leonard
Orban személyében, de ez nem jelentette a tobbnyelviségi politika felértékel6dését.
A 2010-ben megalakult masodik Barroso-bizottsagban a nyelvpolitika beolvadt az
oktatdsért, kultaraért és ifjusigi igyekért felel6s biztos tircdjiba. Ez viligosan mu-
tatja, hogy a Bizottsag sem kivan ezen a tertileten aktivabb szerepet vallalni, és a nyelv-
politikai kérdésekben a tagallamok szinte kizarélagos fennhatdsdgat nem fenyegeti
semmi az EU-ban. Az EU kulturilis programjai kozott azonban taldlni olyanokat,
amelyek a kisebbségi nyelvek szdmdra is elérhetdek, pl. kortars irodalmi méivek meg-
jelentetésének timogatdsa kevésbé hasznalt nyelveken vagy a regionalis, kisebbségi
kultarak megdrzésének, kutatdsinak timogatdsa.>

¥ ABizottsig kisebbségi tigyekkel szembeni kovetkezetlen hozzdillisirol lisd bévebben jelen kiotet , Az Eu-
ropai Unid keleti bdvitése és a kisebbségek védelme” ¢. tanulmdnyit: , A kisebbségek helyzetének értékelése
az orszgjelentésekben”.

0 Az Eurépai Parlament 2010. december 15-1 dllidstoglaldsa az alapvetd jogok helyzetérél az Eurdpai Unioban
(2009-2010) — intézményiszempontok a Lisszaboni Szerzédés utin (2000/2161[IN1}), Hivatalos Lap C169/E
492012. 6.15., 49. bek.

2 A Tandcs allasfoglaldsa (2008. november 21.) az eurdpai tobbnyelvaségi stratégiarol, Hivatalos Lap C 320,
2008.12.16. 0001-0003%; A Tandcs kdvetkeztetései (2009, mdjus 12.) az oktatds és képzés terén folytatott eurdpai
egyiittmiikddés stratégiai keretrendszerérdl (,Oktatds és képzés 2020"), Hivatalos Lap C119,2009.5.28.2-6.
2 European Commission: Communication: Multilingualism: an Asset for Europe and a Shared Commit-
ment, Brussels, 18.9.2008 COM(2008) 566 final.

* 2005-ben példdula, Kultdra2zo000” program keretében egy ,romanikényvtar” dsszedllitdsit timogattik, a
cigdny nyelven irt irodalmi és nyelvészeti munkik dsszegy Gjtésére.
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4. Az Eurdpai Birdsag és a nyelvi jogok**

Bizonyos esetekben az Eurdpai Birdsdg is szembesilt olyan ténykérdésekkel, amelyek
kapesan nyelvhasznalati jogokat kellett megitélnie. A Birdsig kovetkezetesen igye-
kezett tévol tartani magit attdl, hogy a kisebbségi nyelvek védelmét illetden alldst
foglaljon. Az dllampolgirok kozotti megkilonboztetés tilalmit és a munkavallals
szabadsdgat érintd itéleteiben a Birosdg egyfelél az unios polgarok kozotti egyenls-
ség mellett allt ki, masfeld] pedig az dllam kulturdlis érdekeit tartotta szem elétt (lasd
alabb a Groener-iigyet).

A Mutsch-jogesetben egy belga birdsig tordult el6zetes dontéshozatali eljirds ke-
retében az Eurdpai Birésdghoz azzal a problémaéval, hogy egy nyelvi jogokat érinté
nemzetiszabalyozds kiterjeszthets-e kultoldi dllampolgarokrais. ™ Mutsch tr luxem-
burgi dllampolgérként Belgiumban élt, és egy olyan virosban keralt birosag elé, ahol
a belga szabalyozis szerint az ott él6 német kisebbségnek joga van a birdsdg el6tt
anyanyelvét hasznélni. Mutsch ur erre hivatkozva kérte, hogy az 6t érint biinteto-
eljards is németl folyjon; tgy, mintha belga allampolgdr lenne. Az Eurépai Birosag
azzal érvelt, hogy a munkavallalok szabad mozgdsédnak biztositisa a tagdllamok ko-
z0tt azt is jelenti, hogy tarsadalmi integraciojuk érdekében abban az orszagban, ahol
tartézkodnak, ugyanolyan jogok illessék meg 6ket a biintetdeljarisban, mint az érin-
tett tagdllam dllampolgarait. Ebben az esetben a Birdsdg nem tartotta megengedhe-
tének az dllampolgdrsigon alapulé kiilonbségtételt.

Hasonlo kérdéssel kellett szembestilnie a Birdsagnak a Bickel/Franz-jogesetben
is.*® Itt az tortént, hogy Bickel ur osztrak allampolgirként, Franz dr pedig német 4l-
lampolgarként kertilt birésig elé az olaszorszagi Bolzandban. Dél-Tirol tertletén az
olasz jog biztositja, hogy az ott él6 dllampolgdrok a birdsagi, kozigazgatdsi és mas el-
jardsokban anémet és az olasz nyelvet egyarant haszndlhatjak. A kilonbségazonban
a Mutsch-esethez képest jelentds volt, mert ebben az esetben az érintett kulfoldi 4l-
lampolgarok még csak nemislaktak abban az orszdgban, ahol eljaras ala vontak Sket,
hanem pusztdn dtutaztak. A Birdsdg megint az unios éllampolgarok kozotti megka-
lonboztetés tilalmanak elvébél indult ki, tehdt amellett foglalt allast, hogy a regiona-
lis nyelvhasznélati jogok abban a régidban, ahol alkalmazzik Sket, éppigy megilletik
azunios dllampolgdrokat, mint azillet6 orszag polgarait. Azzal az érveléssel szemben,
hogy ez a jog kifejezetten a dél-tiroli németek identitdsanak megérzését szolgdlja, a
Birosagkimondta, hogy ,barlehet egy allam legitim célja a kisebbségek védelme”, de
ennek a nyelvhasznilatijognak a korldtozdsa arinytalan sérelemmel jarna méas unios

# Lisd még jelen kotet ,Kényszert felelsség..” . tanulmdnydban: , A kisebbségek jogai az Eurdpai Birdsdg
itéfkezési gyakorlatdban”.

3 C-137/84, Mutsch, judgment ot 11 July 1985, [1985].

% (C-274/96, Bickel & Franz, judgment of 24 November 1998, [1998].
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tagdllamok polgdraival szemben. Az Eurdpai Birésag ezzel egyértelmiien feltlirta a
regiondlis kisebbségvédelmi érdekeket a kozosségi jog érdekeivel. Kiilon csavar eb-
ben ajogesetben, hogy az olasz alkotmdnyos berendezkedés szerint a dél-tiroli nyelv-
haszndlati jogok az Olaszorszdg mds régidiban él6 olasz dllampolgérokat sem illetik
meg, Igy az unios dllampolgdrok kozotti egyenldség elvére hivatkozni furcsdnak hat.
Egy masik megkozelitésben pedig egyetérthetink Gyertydnfy Andrassal, aki azt
emeli ki, hogy a Birosig érvelése csak akkor allnd meg a helyét, ha a dél-tiroli német
nyelvhasznilatjogat valamilyen kedvezménynek tekintjitk. Amennyiben azt vessziik
alapul, hogy mindenkinek joga van a sziléfoldjén az anyanyelv( eljardshoz, akkor
semmilyen megkiilonboztetésrél nem beszélhetiink, hiszen ezt ajogot Ausztridban
vagy Németorszdgban az eljardsban érintettek is élvezhetik.””

Erdemes viszont felhivni a figyelmet, hogy mindkét esetben a birdsagi eljdrasban
valo nyelvhasznilat kérdésében dontott a Birdsag, Kérdés, hogy pl. a munkahelyi
nyelvhasznilat terén hasonloan dontene-e.”* A Groener-igyben egy holland tandrné
jelentkezett egy festémiivész tandri dlidsra egy dublini oktatdsi intézményben. Az ir
kozoktatdsi minisztérium azzal utasitotta el palydzatit, hogy nem beszéli az ir nyel-
vet. Anita Groener a dontés ellen birosaghoz fordult, és azzal érvelt, hogy az ir csak
az egyik hivatalos nyelv az orszagban, a mésik hivatalos nyelvet, az angolt kitiinéen
beszéli; az érintett iskoldban senki nem tanit ir nyelven, és a betélteni kivdnt dllashoz
(festészet oktatdsa) nem nélkilozhetetlen az ir nyelvtudds. Az érvek ellenére, el6ze-
tes dontésében a Birosdg tigy itélte meg, hogy az allds betoltéséhez jogosan kovetelik
meg az {r nyelvtuddst, mivel az oktatds az dllami kultarpolitika kiemelt tertilete, és az
iranemzetinyelv frorszégban. A Birésag azt vizsgilta meg, hogy az adott allas betol-
téséhez mennyire indokolt a nyelvtudds megkovetelése. Ebben nagyobb sullyal esett
latba az ir nyelv kultarpolitikai szerepe, mint az, hogy ténylegesen abban az intéz-
ményben, illetve annak a festészetoktatéi dlldsnak a betoltéséhez szitkséges-e az ir
nyelvtudasa. Az indoklds alapjan megillapithatjuk, hogy a nemzetinyelv, a hivatalos
nyelv timogatdsa és védelme a tagillamokban megengedett, de a nyelvi kovetelmé-
nyeket ardnyos és nem diszkriminativ modon lehet alkalmazni®” Az mdr egy més

¥ Gyertydnfy Andrds: Az etnikaikisebbségek az Eurdpai Kozosségjogaban, Jogtudomdnyi Kozliny, 2003/3.150.
* AzEurépaiUnidé, munkiltatéként isszembestilhasonld problémakkal. 2006-ban egy magyar nemzetiséga
romin dllampolgdr, Dalnoky Noémi, keresetet nyujtott be az Eurépai Bizottsag ellen, mivel véleménye szeri-
nt a Bizottsdg versenyvizsga-felhivisiban diszkriminalt az unios polgarok kozott. A kiirds szerint ugyanis a
vizsgdra jelentkezdnek kivilé nyelvismerettel ketlett rendelkeznie annak az orszignak a nyelvébal, amelynek
dllampolgdra. Magyar anyanyelvi romdn édllampolgdrként ezt a feltételt nyilvan nehezebb teljesiteni, mint
egy roman anyanyelvii jelentkezének. A keresetben Dilnoky azt kérte, hogy a versenyvizsga-kiirasban csak
valamely uniés tagallam nyelvének kivild ismeretét kdveteljék meg, és ne a jelentkezd dllampolgarsiga szeri-
ntiorszaget. A Kozszolgalati Torvényszék azonban eljirdsi okokbol akeresetet befogadhatatlannak itélte meg
(lasd: A Kozszolgdlati Torvényszék végzése, 2007. szeptember 27. F-120/06. sz. gy, Ddlnoky Noémi kontra
az Eurépai Kozosségek Bizottsiga).

2 (C-379/87, Groener, judgment of 16 May 1989, [1989).
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kérdés, hogy mi szdmit aranyosnak, és mit tekintiink diszkriminativnak: amint lit
hato, ez tig mérlegelési lehetdséget hagy.

Azitélet viszont azt a kérdéstis felveti, hogy egy kisebbségi nyelvismeretének meg-
kovetelése is ugyanolyan megitélés ala esik-e, mint a hivatalos, nemzeti nyelvé. Az
Angonese-tigyben hozott itéletben a Birésig kimondta, hogy nem ellentétes a kozos-
ségi joggal az olyan tagéllami vagy terileti szabdlyozis, amely valamely regionalis
hivatalos nyelv ismeretét koveteli meg. De a nyelvismeret igazoldsit nem lehet egy,
csak az érintett tartomdnyban megszerezheté bizonyitvinyhoz kotni, hanem a tény-
leges nyelvtudast kell igyelembe venni, ami mas modon is igazolhato. Itt maga a
kétnyelviiség elvirasinak jogossiga — ami az dllds betoltésének feltétele volt — nem
kérdjelezddott meg, de a Birdsdg leszogezte, hogy a tartomanyivagy nemzeti nyelv-
politikai szabdlyozds nem korlétlan: az arinyossig elvét itt is érvényesiteni kell.

5. A Lisszaboni Szerz0dés és a nyelvi soksziniiség®

A Lisszaboni Szerzédéssel megerésodott a kulturdlis és nyelvi sokszintiség védelme
az EU-ban: az Alapjogi Charta, immar az els6dleges jog részeként, kimondja a sokszi-
niiség tiszteletben tartdsat 22. cikkében. Mdsfeldl viszont az EUMSZ. 167. cikkét job-
ban is ki lehetne hasznilni a kisebbségi kulturik, nyelvek védelmében. A cikk szerint
»az unio hozzdjdrul a tagdllamok kultirdjdnak virdgzdsdhoz, tiszteletben tartva nemzeti és
regiondlis sokszintiségriket, ugyanakkor elétérbe helyezve a kozos kulturdlis érokséget.” Az EU-
nak ez feladatot ad arra, hogy timogassa a tagallamok kozotti kulturalis egyattmako-
dést és akulturalis értékek megdrzését. Ennek a felhatalmazasnak az alapjin akisebb-
séginyelvek, kisebbségi és regiondlis kulturak hatékonyabb uniés timogatdsa s lehet-

¥ Atényallis alapja az volt, hogy Roman Angonese olasz dllampolgir a német—olasz kétnyelvii tartomany-
ban, Dél-Tirolban pilydzott meg egy dlldst egy helyi bankndl. A munkaviszony létesitésének egyik feltétele a
kétnyelviség igazoldsa volt. A tartomdnyi jog ezt egy olyan, csak Dél-Tirolban megszerezheté bizonyitvany-
hoz kototte, amelyet a rovid jelentkezési idé miatt Angonese ar nem tudott beszerezni. Bir évekig élt Auszt-
ridban, és szimos bizonyitvinnyal tudta volna kétnyelviiségét igazolni, a tartomdnyirendelkezés miatt ezeket
nem fogadhattdk el. Ezt timadta meg keresetében azzal, hogy bir anyelvtudis megkovetelése nem diszkrimi-
nativ, de annak igazoldsihoz egy nehezen - csak helyben - beszerezhetd bizonyitvany megkovetelése hitri-
nyosan érinti mds tagallamok dllampolgdrait, és ezért sérti a kozosségi jogot. C-281/98, Angonese, judgment
of 6 June 2000, [2000].

# Lasd mégjelen kotet , Kényszer(i felelgsség...” ¢. tanulmdnydban: , A Lisszaboni Szerzddés tjdonsdgai”
A szerzédés magyar viltozata ugyan a tagillamok kultardjit” emliti — egyes szimban—, ami azt az
értelmezést er6siti, hogy a tagillamok kozétti kulturdlis soksziniiséget védené a cikk, de mas hiteles nyelvek-
en egyértelmden atagillamok  kultardinak " virdgzdsarél van szo (angoiul flowering ofthe cultures ot Mem-
ber States”; francidul ,|"épanouissement des cultures des Etats membres’; olaszul ,sviluppo delle culture de-
gli Stati membri”). Ezkénnyebben egyeztethetd a cikk sugalmazott kettds értelmezésével: azaz, itt nemesak a
tagdllamok kozott, hanem a tagdllamokon belidi kulturilis sokszindség tiszteletben tartdsirol lehet szo.
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séges. Amennyiben a szerzddéseket koherensen kivanjuk értelmezni, akkor a kisebb-
ségekhez tartozé személyek jogainak elvijelentSségti elismerése az Unio értékei kozott,
akulturilis sokféleséget timogato politikikban is érvényesiilhet — ugy, hogy a kisebb-
ségi nyelvek, kulturdk nagyobb figyelmet kapjanak az EU programjaiban.

Annyi bizonyos, hogy az Eurdpai Uni¢ nyelvi sokszintséget és a tobbnyelviiséget
tamogatd programjaiban a jelenleginél kovetkezetesebben lehetne megjeleniteni a
kisebbségi és regionalis nyelveket. A gazdasagi érdekek, az egységes piac kulturalis,
nyelvisemlegességével ideje leszimolni, hiszen az integricié a nyelvekre is kozvetlen
hatassal van. Ezt a tagabb — és a nyelveket, mint kulturalis értéket elismerd — megko-
zelitést az unios jog alkalmazdsanal is szerencsés lenne érvényesiteni. Még akkor is,
ha az Eurdpai Birdsag itélkezési gyakorlata eddig — vitathaté modon — azt mutatja,
hogy a gazdasigi joggal, a piaci érvekkel szemben a nyelvek kulturalis értéke nem
szamit sokat.*’

¥ Egyediila Groener-iigyben érvényesiltezaszempont, akkorisegy tagallam politikailag érzékeny hivatalos
nyelvével kapcsolatban.



AZ EUROPAI UNIQ KELET| BOVITESE
ES A KISEBBSEGEK VEDELME!

1. Abovités - egy allanddsuld folyamat az eurdpai politikdban

Az 1990-es évek eurdpai torténete nagyrészt arrdl is szolt, hogy a nyugati nemzetko-
zi szervezetek miként terjesztették ki tagsagukat a kelet- és kozép-eurdpai orszigok-
ra. Az 1990-es évek elsé felében az dllamszocialista rezsimek alol felszabadult orsza-
gok egymds utdn szerezték megaz Eurépa Tanics (ET) tagsigat; 1999-ben Csehor-
szdg, Lengyelorszdg és Magyarorszig a NATO tagja lett, majd 2002-ben a NATO
tjabb hét  keleti” taggal bovilt, s az 1990-es évek eleje 6ta az egykori szocialista or-
szigok Eurdpai Unios tagsdga is dllanddan napirenden szerepelt.

Az Eurdpai Unidhoz valé csatlakozas taldn a legjelentdsebb [¢pésnek bizonyult
ebben a tekintetben, hiszen az EU-tagsdggal nemcsak egyetlen politikai tertileten
(mint példaul kordbban a transzatlanti biztonsdgpolitikdt megtestesité NATO ese-
tében), hanem egy folyamatosan bévilé és szorosabbra ftizédd, a tagéllami szuvere-
nitast példdtlanul korldtozo, egyre tobb teriiletet felolels, komplex gazdasagi-politikai
integracio részesévé vilnak az érintett dllamok. Rdadasul a kontinens keleti felén so-
kak szamdra az EU-tagsag testesitette meg az idealizlt értelemben vett kulturalis,
joléti Européhoz tartozdst is. Az egyes orszdgok sajat és szomszédjaik ,eurdpaisagat”
sokszor pont aszerint itélték meg, hogy az adott orszdg milyen kozel keriilt az EU-
tagsdghoz.* A kozép- és kelet-eurdpai tagjeloltek szemszogéb ol az Unio keleti haté-
rainak kiterjesztése 1990 6ta legfontosabb kulpolitikai torekvéseik sikerét jelentette,
ami azzal is jart, hogy a csatlakozdsi folyamatot gyakran egymads kozotti versenynek
is tartottak.

Az ,els6 koros” tagjeloltekkel csak hosszas és lassu elokésziletek utan kezdédtek
meg a konkrét csatlakozasi targyaldsok 1997-ben; az EU altal 1993-ban az Eurdpai
Tandcs koppenhégai csucstaldlkozojin meghirdetett bévitési feltételek mellett. Az
un. luxemburgi hatok (Ciprus, Csehorszdg, Esztorszag, Lengyelorszdg, Magyaror-
szdg és Szlovikia)® mellé 1999-ben, a helsinki csticson tovabbi 6+1 orszdg szdmara

' A tanulminyhoz felhasznaltam egy kordbbi, a Pro Minoritate folyoirat 2003. tavaszi szimdban megjelent
cikkemet.

* Vo. Peter]. Katzenstein: The smaller European states, Germany and Europe, inud. (ed.): Tamed Power. Ger-
many and Eyrope (Ithaca, NYY, Cornell University Press, 1997), 262.

* Az Eurdpai Tandcs 1997. decemberi luxemburgi ulésén dontottek a tagillamok az un. elsé koros
jelentkezdkkel a csatlakozdsi targyalisok megkezdésérsl.
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(Bulgdria, Lettorszag, Litvania, Mdlta, Romdnia, Szlovénia és tavlatosan Torokor-
szdg) nyitottik meg a csatlakozési tirgyaldsok megkezdésének lehetdségét. 2004-
ben tiz 4j tagdllam csatlakozasa,* majd Bulgdria és Romdnia 2007-es, Horvitorszig
2013-ravirhaté tagsaga, valamint Térokorszag, Izland, Maceddnia (Macedénia volt
Jugoszlav Kéztérsaség) és Montenegro hivatalos tagjelolti stdtusza, illetve a kapuk
elétt toporgd Szerbia vagy Bosznia-Hercegovina helyzete az Unio bévitésének kér-
dését napjaink egyik fontos és folytonos politikai témdjivi avattak az Union belil és
a csatlakozo allamokban egyarant. Az els6 keleti bovitési folyamatot 1997 és 2007
kozott mind a tagjelolt dllamok nagy szima, mind a tagillamok és a tagjeloltek ko-
z6tti (gazdasagj, politikai, tirsadalmi stb.) kilonbségek mértéke egyediilallova tette
akorabbi bévitésekhez képest.® Azt is érdemes megjegyezni, hogy a szocialista tibor
megsziinése is gyokeresen megvaltoztatta az Eurdpai Kozosség helyzetét és igy bo-
vitési politikdjatis. Amigaz 1973 és 1995 kozotti bovitésekben egy—hérom, tobbnyi-
re hasonlé fejlettségi és politikai kultardju orszag csatlakozdsa volt napirenden, és az
integricid foldrajzi terjeszkedésének vilagos hatdrai voltak a politikailag megosztott
Europaban, addigakeleti bévitéssel valdjiban egy uj integracios folyamat indult meg,
amelynek térbeli és idébeli hatarai képlékenyek.

Ugyancsak precedens nélkiili a keleti b6vités abban is, hogy olyan kényes politi-
kai és eszmei kérdéseket is napirendre t{izott, amelyek kordbban elképzelhetetlenek
lettek volna a mindenekel6tt és legfoképpen az eurdpai gazdasagi integricié szerve-
zetének tartott Unidban. A kisebbségek védelme, amely amuigy is a nemzetkozi kap-
csolatok és a nemzetkozi jog egyik vitatott eleme, kiilonosen ilyen kérdésnek tekint-
het6.6

* Aluxemburgi hatok mellett Lettorszdg, Litvinia, Milta és Szlovénia.

S A bévités elézményeirdl és folyamatérdl lisd példiul Karen Henderson (ed.): Back to Europe: Central and
Eastern Europe and the European Union (London, UCL Press, 1999); Micheal ]. Baun: A Wider Europe - The Pro-
cess and Politics of European Union Enlargement (Lanham, Rowman & Littlefield Publishers, 2000); José 1. Tor-
reblanca: The Reuniting of Europe — Promises, negotiations and compromises (Aldershot, Ashgate, 2001). A
bévitéssel foglalkozo elméleti kutatdsok eddigi eredményeirdl jo Gsszefoglaldst ad Frank Schimmelfennig -
Ulrich Sedelmeier (eds.): The Politics of Enropean Union Enlargement (London, Routledge, 2005).

* AzEU bévitése és a kisebbségek helyzetérdl lisd példiul: Giuliano Amato — Judy Batt: Minority Rights and
EU Enlargement to the East - Report of the First Meeting of the Reflection Group on the Long-Term Implications of EU
Enlargement: the Nature of the New Border, RSC Policy Paper 98/5 (Firenze, European University Institute,
1998); Gordmbei Sara: A kisebbségek esélyei az EU csatlakozds utdn, Pro Minoritate, 200t/Osz 27—-41; Andre
Liebich: Ethnic Minorities and Long-Term Implications of EU Enlargement, RSC WP 98/49 (Firenze, European
University Institute, 1998); Gabriel Toggenburg (ed.): Minority Protection and the Enlarged European Union: The
way forward (Budapest, Local Government and Public Reform Initiative, 2004); Bernd Rechel {ed.): Minority
Rights in Central and Eastern Europe (London, Routledge, 2009).
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2. Akisebhséqgi kérdés helye az EU-bGvitéshen

Az uralkod, realistinak nevezett megkozelitések szerint — amelyek az dllamokat,
mint raciondlis érdekeik szerint cselekvd entitasokat a nemzetkozi kapesolatok egye-
dili szerepléinek tekintik — a nemzetkozi szervezetek terjeszkedését donté mérték-
ben gazdasagi és hatalompolitikai érdekek hatdrozzik meg, A tagsdgra vagyé dllamok
atagsdg nyujtotta gazdasdgi, biztonsigi vagy politikai elényok reményében hajlando-
ak szuverenitdsuk egy részének feladdsara, mig a régi tagallamok hasonloan raciona-
lis gazdasagi-politikai megfontoldsok (aterileti terjeszkedés, a nagyobb piac elényei,
biztonsigpolitikai érdekek) alapjan dontenek a szervezet bévitése mellett.” A realista
elmélet alapjin az dllamok azért csatlakoznak egy nemzetkozi szervezethez, mert ez
politikai vagy egyéb érdekérvényesitésuk hatékonyabba tétele szempontjabol megéri
nekik. Az, hogy egy nemzetkozi szervezet a bévités mellett dont, a szervezet tagalla-
mai és a tagsdgra vigyo orszagok érdekegyezését mutatja csupdn, s ebben a megko-
zelitésben a nemzetkozi szervezetek pusztdn az egyes allamok sajat politikai érdekér-
vényesitésének eszkozeiként jelennek meg.® A szereplék dontései raciondlis mérlege-
lés eredményei és célorientdltak. Az Eurdpai Unioval kapesolatban ez azt jelenti, hogy
az 1990-es évek elejére gazdasigilag olyan befolydsra és dominans szerepre tett szert
az Unid arendszervaltdssal kizd6 kozép- és kelet-europai dllamokkal szemben, hogy
atagsdg megszerzése elkertlhetetlenné vilt. Az EU gazdasigi ereje automatikus von-
zissal hat a kozvetlen szomszédsagdban [évé szegényebb dllamokra” Mattli szerint
hidba jelentia tagsig a szuverenitds komoly korlatozasit, a gazdasagikapesolatok ereje
miatt a térség dllamainak fontosabbd vilt a dontéshozatalban valo részvétel és a tag-
sdg nyUjtotta biztonsdg," Ebben az értelmezésben a tagjeloltek csak a tagsag elérése
érdekében hajlandéak a politikdikon valtoztatni, a csatlakozis teltételeit teljesiteni. Az
intézményi dinamika csupan egy esetleges jelenség, amelynek nincs komolyabb sze-
repe afolyamatban. Az dllamok - stabilnak tekintett — érdekeik mentén cselekszenek,
és raciondlis hatékonysdgelemzés alapjan dontenek a csatlakozdsrél.

Ezzel szemben a konstruktivista elméletek, amelyek inkabb szociolégiai inditta-
tdsi magyardzatokra épitenek, a nemzetkozi szervezetek bovitését azideologiai, esz-

7 Andrew Moravesik: The Choice for Europe: Social Purpose and State Power from Messina to Maastricht (Ithaca,
NY, Cornell University Press, 1998). A realista és konstruktivista értelmezésekrol lisd még Frank Schimmel-
fennig: The Double Puzzle of EU Enlargement — Liberal norms, rhetorical action, and the decision to expand to the
East, Arena Working Papers, 99/15 (Oslo, Arena, 1999).

* Kenneth Abbott és Duncan Snidal: Why states act through formal international organizations?, Journal of
Conflict Resolution Vol. 42,1998/1,3-32.

? Richard Rosecrance: The EU: a New Type of [nternational Actor, in Jan Zielonka (ed.): Paradoxes of Euro-
pean Foreign Policy (The Hague, Kluwer Law International, 1998), 15—25.

1 Walter Mattli: The logic of regional integration: Europe and beyond (Cambridge, Cambridge University Press,

1999).
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mei, kulturdlis tényez8k valtozdsival magyardzzik." , Minél inkdbb azonosul egy adott
kiilsé [a nemzetkdzi szervezeten kiviili] dllam a szervezet dltal képviselt nemzetkizi k-
zdsséggel, anndl inkdbb osztja azokat az értékeket és normdkat, amelyek ennek a szervezet-
nek céljait és politikdit meghatdrozzdk, anndl jobban meg kivdnja erdsiteni a szervezethez
fiiz6dd nemzetkizi kapesolatait, és a szervezet tagdllamai anndl inkdbb hajlanak a kiilss
dllam befogaddsdra”” Schimmelfennig és Sedelmeier szerint a bévités nem mas, mint
a szervezeti normék ,fokozatos és formdlis horizontilis intézményesiilése”, amely a
bévitéshez vezet."” A fokozatossdg érvényesil az intézményi kapcsolatok kiterjeszté-
sében, amit elészor a tarsuldsi megéllapodas jelent, majd a csatlakozasi targyalasok
ésvégiil atagsg, fgy ameggyGzés, a normadtvétel és az értékazonossig jatszik fontos
szerepet a szervezet bdvitésében. Friis és Murphy ramutatott arra, hogy a folyamat
sordn az EU nemcsak a kozosségi kormanyzast” (itt: ’governance’), azaz piaci szabd-
lyozdsat és normait kivanta kiterjeszteni, hanem liberalis politikai értékeit is, a de-
mokratikus intézmények megerésitését, az emberi jogok védelmét, amelyeket az in-
tegracié eszmei alapjainak tekintettek '

Ennek fényében az Eurdpa ,tjraegyesitésérol” és az ,eurdpai népek csalidjiba valo
hazatérésrél” — kiilonosen az 1990-es évek elején — a kelet- és nyugat-eurdpai politi-
kusok dltal gyakran hangoztatott szélamok valéjiban bizonyos politikai értékek (mint
a demokracia, a jogbiztonsdg, az emberi jogok tisztelete) kozosségét voltak hivatva
érzékeltetni. Barkockdzatos és félrevezetd volna azt dllitani, hogyaz dllamszocialista
rezsimek bukdsa utin Kelet- és Nyugat-Eurdpa eszmei és kulturélis egymadsra tald-
ldsa vezetett automatikusan a kozép- és kelet-eurdpai dllamok eurdpai integraciéja-
hoz, annyi minden bizonnyal allithaté, hogy nagyrészt a — legalabb retorikai szinten
— kozosen elismert politikai és kulturdlis preferencidk tették egydltaldn lehetdvé az
integracio kiterjesztését. A kozos értékek (legalabbis ami a demokratikus berendez-
kedés és az emberi jogok tiszteletben tartdsit illeti) meghatarozasa és elfogaddsa ter-
mészetes és lényegi el6teltétele volt annak, hogya kozép- éskelet-eurdpai dllamok és
az EU kozott parbeszéd kezd6djon atagsagrol.” Egyes szerzék szerint a politikai koz-
beszédben megjelend értékek és a ,koz0s europaisig” eszméje legaldbb annyira koz-
rejdtszottak az EU-bévités folyamatadnak alakuldsiban, mint a nyers gazdasdgi vagy

" Jeftrey T. Checkel: Why Comply? Constructivism, Social Norms and the Study of International Institutions, ARE-
NA Working Papers 99/24 (Oslo, Arena, 1999); ud.: Compliance and Conditionality, ARENA Working Papers
00/18 (Oslo, Arena, 2000).

' Frank Schimmelfennig — Ulrich Sedelmeier: Theorising EU enlargement: research focus, hypotheses, and
the state of research, Journal of European Public Policy Vol. 9, 2002, No. 4, 513.

" Uo. 503.

“ Lykke Friis — Anna Murphy: The European Union and Central and Eastern Europe: Governance and
Boundaries, Journal of Common Market Studies Vol. 37,1999, no. 2, June.

V6. Frank Schimmelfennig: Liberal community and enlargement: an event history analysis, Journal of Eu-
ropean Public Policy 9/4, 2002, 598-626.
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geopolitikai érdekek." Ez jol lithatd mais, az EU és Ukrajna vagy Szerbia kozottivi-
szony alakuldsdban.

Az eddigiek sorin vazolt elméleti keretben a kisebbségvédelem beemelése is ér-
telmezheté mindkét megkaozelités alapjin.

Aracionalista elméletben a biztonsdgpolitikai érvek adnak ehhez kell§ alapot. Az
1990-es évek elején az etnikai konfliktusoktol és a jelentds migricids veszélytdl valo
félelem is motivlta az EU-tagdllamokat abban, hogy a bdvitési politikdban a kisebb-
ségek helyzetére is tekintettel legyenek. A kozép- és kelet-eurdpai politikai dtalaku-
ldssal 1989 utdn feler6sodo etnikai és nemzeti alapu politizilas 1j kihivisokat te-
remtett a nemzetkozi szervezetek szimdra is. Az 1990-es évek elején, kalonosen az
egykori Szovjetunié és Jugoszlivia telbomlasat kisérd véres etnikai kontliktusok
miatt, az EU is komoly aggodalommal figyelte a kisebbségek helyzetének alakuldsat
atérségben. Az EU-tagillamok az emberi és kisebbségi jogok nemzetkozi védelme-
ben élenjiré Eurdpa Tandcs, valamint az 6sszeurdpai biztonsdgi szervezet, az Eurd-
pai Biztonsdgi és Egyuttmakodési Szervezet (EBESZ)" keretében littdk alapvetden
megoldhatonak a kisebbségi problémakat. Az EU erre épitve 6ndllo kezdeménye-
zéssel is probalta, az EBEE keretei kozott, el6segiteni a joszomszédi kapesolatok és
a kisebbségi kérdések végleges rendezését a térségben: egyebek mellett példaul az
tn. Balladur-terv, az Eurdpai stabilitdsi egyezmény utra inditasival,"™ ezzel is meg-
probélva kozvetlenil 6sztonozni a tagjelolt orszagokat, hogy a jovére nézve kiszi-
mithatatlan hatdst etnikai, nemzeti vitdikat még a csatlakozds el6tt rendezzék " Ha-
sonlo aggodalom késztette 1993-ban, a csatlakozds feltételeinek meghatarozdsakor
az EU akkori tagéllamait arra is, hogy a kisebbségek védelmét is tagfelvételi kritéri-
umma avassak.

Ugyanakkor a bovitésré] sz6lé politikai kozbeszédben a kisebbségek jogainak vé-
delme nem csak biztonsdgpolitikai, hanem ideoldgiai értelemben is megjelent, mint
az EU minden tagillama szamdra kozos értékeket jelenté egyetemes emberi jogok,
a diszkrimindcio elleni kiizdelem és a kulturdlis sokszintiség megérzésének egyik
eszkoze. A tagjelolt orszagok tarsadalmi stabilitdsinak egyik fontos eleme éppen a
pozitiv megkozelités, a kisebbségek jogainak és egyenléségének elismerése volt.

' Masok mellett Karin Fierke és Antje Wiener: Constructing Institutional Interests: EU and NATO Enlargement,
RSC WP g9/14 (Firenze, European University Institute, 1999). Ezzel némileg ellentétes képet fest Baldzs Pé-
ter: Eurdpai egyesiilés és modernizdcio (Budapest, Osiris, 2001), 78-171,

7 1994-ig Eurépai Biztonsdgi és Egyiittmkddési Ertekezlet (EBEE).

¥ Eurdpai stabilitisi egyezmény, 1995 (in. Balladur-terv), lisd részletesebben a Magyar Kiscbbség c. folyoirat
1996/3 szdmdt, valamint Jan Wouters - Frederik Naert: The EU and Conflict Prevention — a brief historic overview
(Leuven, Institute for nternational Law, 2003).

" Andre Liebich: i. m.

** Akisebbséginyelvek tekintetében vo. Niamh Nic Shuibne: EC Law and Minority Language Policy — Culture,

Citizenship and Fundamental Rights (The Hague, Kluwer Law International, 2002), 33-60.
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Valéjaban két osszetartozé megkozelitésrél van szo: az, hogy a kisebbségi identi-
tas és a kisebbségi kultardk értéket képviselnek, valamint az, hogy ezeknek az érté-
keknek a védelme hozzajérulhat az dllamok demokratikus politikai berendezkedé-
sének megerdsitéséhez, az emberi jogok tiszteletben tartdsdhoz, a béke és a stabilitas
meg6rzéséhez, ma mér nem képezi vita targyat Eurdpaban, sem az EU tagillamai
korében, sem azon kiviil*! De arrol, hogy ez a védelem kiket illethet meg, s a gyakor-
latban milyen jogok biztositdsaval lehet elérni, mar radikalisan megoszlanak az alla-
mok kozott a vélemények. Hasonloképpen, az, hogy a kisebbségek sajétos jogai meny-
nyire tekinthetéek az EU tagdllamai dltal kozosen vallott értékrendszer szerves ré-
szének sokaig kérdéses volt. (Csak a Lisszaboni Szerz8dés ismerte el ezt a kozos
értékrendben.) A legtbb vitdt ezen a téren pont az vetette fel, milyen médon lehet
egydltalan a kisebbségek védelmét a csatlakozis egyik elofeltételeként értelmezni,
amikor annak tartalmdban és alkalmazdsanak elveiben nincs semmilyen konszenzus,
amikor szinte dsszebékithetetlen ellentétek jelennek meg annak megitélésében, hogy
az dllamoknak mit kellene tennittk ennek a célnak a megvalositdsa érdekében.

3. A csatlakozas politikai feltételei: értékek és/vagqy érdekek

Azintézményi bdvités egyik fontos eszkoze a csatlakozdsi feltételek meghatérozasa
és szaimonkérése. Az EU esetében vildgos, hogy a kozosségi vivmdnyok dtvétele, a
kozos piachoz csatlakozas intézményi, jogszabalyi viltoztatdsokat igényel a tagjelolt
allamokban, és az alku lehetdsége itt korltozott. Am nemcsak ilyen ,objektiv” felté-
telek mertlnek fel. Az 1980-as évek ta jol ismert gyakorlat, hogy a nemzetkozi szer-
vezetek a kapcsolatok elmélyitéséhez vagy a szervezeti tagsaghoz politikai feltételeket
tdmasztanak harmadik éllamokkal szemben: a politikai kovetelmények célja, hogy
elésegitsék egy adott dllamban azoknak az intézményeknek a feldllitisat és azoknak
az értékeknek a tiszteletben tartdsdt, amelyek a nemzetkozi szervezet identitdsdnak
részei, amelyek az érintett nemzetkozi szervezettel valé kapcesolatokban vagy a szer-
vezet tagsagihoz alapvetSen szitkségesek.** A nyugat-eurdpai dllamok kozil tobb

' Akisebbségek védelme, az Eurdpai Biztonsigi és Egyiittmiikddési Szervezet (EBEE/EBESZ) ésaz Eurdpa
Tandcs (ET) 1990-es évek elsé felében elfogadott dokumentumaiban a nemzetkdzi egyittmikédés legitim
céljaként jelenik meg, amely teraleten kimondottan fontos és kivanatos az allamok kozétti egytittmitkodés,
mivel ezzel hozzdjirulnak a béke és a nemzetkozi stabilitds megérzéséhez. Lasd példiul: ET Regiondlis vagy
Kisebbségi Nyelvek Eurdpai Chartdja (1992), ET Nemzeti kisebbségek védelmérdl szolo keretegyezmény
(1995) vagy az EBEE Pirizsi Charta egy 64j Eurépaért (1990) preambuluma, az Emberi Dimenziorol szolo
EBEE Konferencia Koppenhigai Dokumentuma (1990) 30. cikk. Az ET-egyezmények elfogadottsiga ugyan
nem egységes az EU tagdllamai kozétt, de a jogilag nem kételezé EBEE-nyilatkozatok elfogaddsdban az EU
mindegyik tagillama részt vett,

* Vo.: Georg Serensen (ed.): Political Conditionality {London, Frank Cass-EADI, 1993).
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egyszerre tagja szamos regionalis nemzetkozi szervezetnek, és ez a tobbes tagsag is
befolyasolja a nemzetkozi szervezetek kulso tagjeloltekkel szembeni stratégijat. A
politikai feltételek szerepe igazan 1990 utdn, az eurdpai nemzetkozi szervezetek ki-
bévitésénél nétt meg, Példaul az emberi jogok tisztelete és a demokratikus intézmé-
nyek stabilitdsa — kimondva vagy kimondatlanul — mind az ET, mind a NATO ese-
tében a tagsag egyik eléfeltétele volt. Az ilyen politikai elvirasoknak azonban rend-
szerint joval kisebb a szerepe a stratégiai, intézményi kovetelményeknél az allam és
anemzetkozi szervezet kapcesolataiban, és ezek a politikai elvardsok nem szoktak az
illeté nemzetkozi szervezettdl idegen” feltételekre kiterjedni.** Igy mig az ET-tagsag
elnyerésében az emberi (¢s kisebbségi) jogok tiszteletben tartdsa nagy hangsulyt ka-
pott,addiga NATO bévitésében értelemszertien a katonai-intézményi teljesitmény
domindlt. De a politikaijellegti feltételeket egyik esetben sem vették tulzottan szigo-
rdan.** Rdaddsul mindkét szervezet hajlott arra, hogy a tagsdgot alapvetéen geopoli-
tikai stratégiai kérdésként kezeljék, igy sokszor elégvolt a tagjeloltek részérél az igéret,
hogy a villalt feltételeket teljesitik, akar a tagsdg megszerzése utdn is.

Mind mindségében, mind nagysigrendjében, mind pedig hatdsiban messze ki-
magaslanak az EU tagsdgi feltételei a hirom szervezet kozul. Mindenekelétt, az EU
nagy hangsulyt fektetett az ex ante feltételek meghatdrozasara és teljesitésére. Ezzel
kétcéltkivantelérni: eldszoris, akdrcsak a tobbiregionalis nemzetkozi szervezet, po-
litikai befolydsdt a kozép- és kelet-eurdpai orszagok demokratikus dtmenetének ta-
mogatdsdra és a liberilis demokracia megerdsitésére kivinta hasznilni, masodszor
pedig a csatlakozisi folyamat sordn a tagjelolt dllamoktol elvirta az EU szervezeti
szabdlyainak és normdinak dtvételét. Ez a kettds céljelent mar meg 1989-t6l a kozép-
és kelet-eurdpai dllamoknak a gazdasagi és politikai reformokra nydjtott pénzigyi
és politikai tdimogatdsban is, amikor az EK elinditottaa PHARE-programot.**

Az Eurépai Unio hivatalos kiadvanyainak és dokumentumainak nyelvezete azt
tikrozi, hogy a demokratikus és piacgazdasagi dtmenet céljai egybeesnek a csatlako-

2 Checkel: Compliance and Conditionality... 1-3; Heather Grabbe: A Partnership for Accession? The Imp-
lications of EU Conditionality for the Central and Eastern European Applicants, RSC WP 99/12 (Firenze,
European University Institute, 1999).

* Katlijn Malfliet - Stephen Parmentier: On the membership of Russia to the Council of Europe (Leuven, Raad
voor Europees Onderzoek, 1997); valamint a NATO vonatkozésdban Cottey, Andrew: Central Europe after
NATO Enlargement,1996-1998, NATO Research Fellowship Final Report.

% A PHARE-t eredetileg Magyarorszig és Lengyelorszig gazdasigi reformjainak timogatdsara hirdették
meg 1989-ben (a ,Poland-Hungary Assistance for the Reconstruction of the Economy” elnevezésbdl alko-
tott betiiszo - PHARE - Gsszecsenga francia, vildgitdtorony” — ‘phare’ - kitejezéssel), majd 1990-tél kiterjesz-
tették a tobbi kazép- és kelet-eurdpai tagjelolt dllamrais (innentdl kezdve a program neve — elszakadva az ere-
deti elnevezésbdl adodo roviditéstél — mar nem PHARE, hanem Phare). A Phare egy olyan eldcsatlakozdsi
alap volt, amely a tagjeloltek infrastrukturdlis fejlesztését, a kozosségijog konnyebb dtiiltetését és a gazdasigi
és tarsadalmi kohéziét timogatta.
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zdsi feltételek céljaival, igy tulajdonképpen ugyanannak a folyamatnak a részei.® Az
els tirsulasi megallapoddsok is, amelyeket még 1991-ben Magyarorszaggal, Cseh-
szlovakiaval és Lengyelorszaggal kotott az Europai Kozosség, a szerz6dé felek kozos
politikai és kulturilis hagyomanyaira, az emberi jogok védelmére épiilé demokracia
irdnti kozos elkotelezettségiikre hivatkozott, idézve tobb EBEE-dokumentumot is —
bar anélkil, hogy a kisebbségeket emlitette volna.”” Késébb, 1992 méjusiban a tagil-
lamokkilon tandcsidontésbenis megerésitették, hogyaharmadik EBESZ-tagallamokkal
csak olyan tarsuldsi megillapoddsokat kotnek, amelyek felfuggeszté klauzulat tartal-
maznak az emberi jogok vagy a demokratikus elvek megsértése esetére ™

Ezek a megfontoldsok és kilonosen a volt szocialista orszdgok demokratikus dtme-
netének stabilizdldsa miatt az Eurdpai Tandcs dltal 1993-ban megfogalmazott csatla-
kozési feltételek kozott konkrétan szdmon kérhetd kovetelmények (példaul a teljes
EU-joganyag, az acquis dtvétele) mellett a politikai feltételek jelentdsége is megnétt
(mint példaul a demokratikus intézmények stabilitasa, az emberi és kisebbségi jogok
védelme).” Az in.koppenhdgai kritériumok értelmében a tagga valas feltétele, hogy:

— ajelolt orszdg stabil intézményrendszerrel rendelkezzen, amely biztositja a de-
mokrécidt és a jogillamisagot, illetve az emberi jogok, valamint a kisebbségek tisztelet-
ben tartdsdt és védelmét (kiemelés itt);

~ életképes piacgazdasigot mikodtessen, és képes legyen megbirkézniaz EU-ban
miikodo piaci er6kkel és a versennyel;

— tudja vallalni a tagsaggal jar6 kotelezettségeket, kilondsen a politikai és gazda-
sdgi célokat, valamint a monetdris uni¢ célkittizéseit.

Ezen feliil azt is beillesztették, hogy maga az Unio képes legyen 1j tagok befoga-
désdra, intézményei alkalmasak legyenek erre, és szakpolitikai fenntarthatéak, ma-
kodoképesek és finanszirozhatéak maradjanak.

Akoppenhagai kritériumok jol tiikrozik a bovités érték-"illetve  érdekelvii” moz-
gatorugoinak kettéségét is: az EU tagallamai nemcsak a miikodSképes gazdasigi
egytttmiikodés és integracio operativ feltételeinek teljesitését vartdk el a tagjelolt al-
lamoktol, hanem olyan politikai kovetelményekkel is felléptek, amelyek inksbb esz-
mei jelentdségtiek. Igy a demokricia, a jogrend, az emberi jogok és a kisebbségek
tiszteletben tartdsa és védelme nemcsak nehezen értelmezhetdek (elvégre szinte le-
hetetlen minden dllamra egységesen meghatérozni, hogy mikor biztositja példdul a

2 Grabbe:i.m. 5. 0.

¥ Lisd a Magyar Koztdrsasig és az Eurépai Kozosségek és azok tagillamaikozott tarsulds 1étesitésérdl szolo,
Briisszelben, 1991. december 16-dn aldirt Eurdpai Megdllapodds preambulumit (kihirdette az 1994. évi L.
térvény).

# Council Declaration, n May 1992, 6326/92 (Press 71G).

# Presidency Conclusions, Copenhagen European Council, 21-22 June 1993, para. 7 (Aiii) Az Eurdpai Tandcs
csucstaldlkozoin elfogadott zaronyilatkozatok szovegét lisd: hitp://wivw.curopean-council europa.eu/council-
meetings/conclusions
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,demokratikus intézmények stabilitasat”), de raaddsul bizonyos tekintetben messze
tilmennek azokon a kovetelményeken, amelyeket a korabbi bovitések sordn az ak-
kori tagjeloltekkel szemben valaha is timasztottak.*

A szigortinak tekintheto politikai feltételek szabasa egymast kiegészité célokat
szolgdlt az EU szamira. ElGszor is, az EU gyors keleti bévitésével szembeni ellenke-
zést a tagallamok kozvéleményeiben csillapitani lehetett azzal, hogy olyan feltételeket
szabtak, amelyek biztosithatjik, hogy a csatlakozo orszdgok integricidja viszonylag
zokkendmentes legyen. Igy a politikailag erds, de értelmezésiikben rugalmas felté-
telek meghatarozasa segitett minimalizalni azt a kockdzatot, hogy az 4j belépsk po-
litikailag instabilld vagy az EU akkori tagjai szimdra gazdasdgilag terhessé valjanak.*
Misodsorban pedig, a kommunista rendszer 6sszeomldsa idejére az EU mar igen
elkotelezetté valt, hogy kiilkapcsolataiban harmadik orszagokkal szemben aliberilis
értékeket és azemberi jogokat is elGtérbe helyezze.* A harmadik dllamokkal szemben
a kereskedelmi kapcsolatok fejlesztésének politikai feltételekhez kotését az 1980-as
évektl kezdve jo eszkoznek talaltdk a tagallamok a liberdlis demokracia és az embe-
rijogok értékeinek propagaldsara. ¥

4. A kettGs mérce problémaja

Az1990-es években az Eurépai Unid a kisebbségvédelmikitételnek a beillesztésével
azoknak a nemzetkozi szervezeteknek a gyakorlatihoz csatlakozott, amelyek embe-
rijogi (ET) és/vagy a nemzetkdzi biztonsdg és stabilitds irdnt érzett feleldsségiik
(EBESZ) miatt a kdzép- és kelet-eurdpai dllamokkal szemben — az adott szervezet
tagsdgi feltételeként, illetve a nemzetkozi egytittmikodés soran — elvirtdk a kisebb-
ségek jogainak védelmét. Am az EU — az ETt6] és az EBESZtél eltéréen — ezt anél-
kil tette, hogy barmilyen, a sajit tagjaira érvényes jogi vagy politikai dokumentum-
ban elkotelezte volna magit a kisebbségek védelme mellett.

% Az1995-ben az Unidhoz csatlakozd EFTA-tagillamokkal szemben példaul egyetlen palitikai je]leg(j telté-
telt sem fogalmaztak meg a tagallamok.

# V6. Grabbe: i.m. 3. 0.és Anna Michalski — Helen Wallace: The Europeair Commnunity: the challenge of enlarge-
ment (London, Royal Institute of International Affairs, 1992).

* Enzo Cannizzaro (ed.): The European Union as an Aclor in International Relations ( The Hague, Kluwer Law
International, 2002); Andrew Clapham: Where is the EU's Human Rights Common Foreign Policy, and
How is it Manifested in Multilateral Fora?, in Philip Alston et al. (eds.): The EU and Human Rights (Oxford,
Oxtord University Press, 1999), 627-683.

* Ahogy a Tanics 1991. junius 28—29-i luxemburgi Glésén elfogadott tandesi kivetkeztetésekben fogalma-
zott: ,az emberi jogok védelme, tiszteletben tartisa és elémozditisa a nemzetkozi kapesolatok lényegi eleme,
és az eurdpai egylttmiikodés, akdresak a Kozosség és tagillamai vagy mas dllamok kézotti kapesolatok sa-
rokkove.” European Council in Luxembourg 28-29 June 1991, Conclusions of the Presidency, Annexs, para.i.
Bulletin 02/07/1991; SN 151/2/91 p. 25.
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Az EU keleti bévitési folyamatdban gyakran felmeriilt a tagjeloltekkel szemben
alkalmazott kett6s mérce vadja: a koppenhagai kritériumokat az Eurdpai Tandcs az
1997 jiniusaban elfogadott Amszterdami Szerz8dés 6. cikkelyében a kisebbségek
jogaira tett barmilyen utalas nélkal épitette be az acquis alapjit képzé unids szerzé-
déses jogba. A 6. cikk (1) pontja igy fogalmazott ,az Unié a szabadsdg, a demokrdcia,
az emberijogok és alapvets szabadsdgok, valamint a jogrend tiszteletben tartdsdnak alapel-
veire épiil, és ezek az alapelvek azok, amelyek minden tagdllamban kozosek, s ame-
lyeket a csatlakozé dllamoknak is tiszteletben kell tartaniuk (49. cikk); mindennek
alapjan akisebbségek védelmét nem lehetett a csatlakozas jogi feltételének tekinteni. >
S6tezahelyzeta 2009-ben hatilyba lépett Lisszaboni Szerzédéssel is csak annyiban
valtozott, hogy bar a kisebbségekhez tartozo személyek jogaiis bekertiltek a felsoro-
lasba — viszont ez nem keletkeztet automatikusan kozosségi jogi kotelezettségeket,

Aztlehet mondani, hogy a kisebbségvédelem megkavetelésében az EU-tagdllamok
lathatélag nem vallalték egyértelmuien a normativ elkotelezettséget, dm igyekeztek
akisebbségi jogok kelet-eurdpai elfogadtatisiban megjelend érdekeiket érvényre jut-
tatni. A hatékony érdekérvényesitéshez azonban legaldbb bizonyos minimélis, de
kovetkezetesen képviselt elvardsok, standardok felallitdsa lett volna szikséges, igy
ennek hidnyiban a csatlakozds sordninkabb csak formalis (egy-egy torvényben vagy
politikai programban megjelend) eredményeket tudott az EU a tagjelolteknél elérni;
ezek megfelelé alkalmazdsa és gyakorlati hatdsai stb. mdraz EU ellenérzési és érdek-
16dési korén kiviil maradtak.

5. Az EU-csatlakozas hatasai a kisebhségpolitikara

A nemzetkozi szervezetek feltételrendszerének sikerét altalaban azon lehet lemérni,
hogy mennyire sikertl az érintett dllam politikajdt, intézményeit ténylegesen befo-
lydsolniegyadott teriileten. Azzal, hogy az EU igen hatdrozott politikai kovetelmé-
nyekkel lépett fel a tagjelolt dllamokkal szemben, s killonosen azzal, hogy ezeknek a
feltételeknek a teljesitését viszonylag erélyesen igyekezett ellenérizni is (az éves
orszdgjelentések monitoringrendszerével, az tn. el6csatlakozdsi timogatdsok — pél-
d4ula Phare — felhaszndldsanak felagyeletével stb.) nagymértékben képes volt a tag-
jelolt allamok politikait tobb tertleten is befolyasolni. Az a tény, hogy az EU sikerrel
tudta a tagjeloltekkel szemben olyan feltételek teljesitését is megkovetelni, amelyek
a régi tagillamokkal szemben lehetéségként és nem kotelezettségként merultek fel
(példiula Schengen-rendszer dtvétele), jol mutatja, hogy a csatlakozasi folyamatban

Y VE.: De Witte: i m. 3— 4.
¥ Checkel: Compliance and Conditionality... 2.
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az EU abszolut domindns szerepe megkérddjelezhetetlen volt.** A kisebbségvédelem
kérdésében azonban —az EU bizonytalan és viltozo dllispontja miatt — ez a befolyds
csak korldtozott mértékben érvényesulhetett. Raaddsul, a kisebbségek helyzetének
befolydsoldsiban az Uni6 korantsem volt egyediili szerepld, az Eurdpa Tandcs, az
EBESZ és mds nemzetkozi szervezetek ugyancsak aktivak voltak. Az egyes orszagok
kisebbségpolitikdjira pedig szimos mas szerepld (nemzetkozi civil szervezetek, anya-
orszagok) és tényezd (kisebbségek tarsadalmi elfogadottsiga, jogi kultirastb.) is nagy
hatdssal lehet. A nemzetkozi szervezetek és folyamatok hatdsai tehat ritkdn érzékel-
hetdek kozvetlentl, sokkal inkdbb a belsé tényezdkon keresztitl megsziirve jelennek
megvagy vannak hatdssal a kisebbségpolitikdra, ahogy ezt az alabbi dbréval érzékel-
tetni lehet:

A kisebbségpolitikt befolydsold kiilsd és belsé tényezdk

( kT
nemzetkdzi tényezok Bisshbedpek
Eurcpa Tanacs (ET; AMyACTSZAgal
{Patlamend P "
K8zgviiles, ‘mas ketoldalu
Miniszterek orszagon behili ) kapcsolatok
Bizottsaga, ECRI, partpolitika tényezik e mne
Keretegvezmeny ) allamepites
Tanacsado " Besied
; i nemzet, 5d N

Bizottsaga, stb ] Fsttarielon Lisebbségpolitika o, & nemzatkézd civil

hastar el szervezetek
EBESZ szervezet
EBESZ Kisebbségl ap
Edbiztos politikai elit kézvélemeny o

nacionalizmusa etnilal

demegrafia
kozigazgatas Eurcpai Unic

jogallamisag tobbsegi {Bizoticag,

NATO tolerancias/intolerancia Tanacs,
Pardament!
ENSZ €5 szakositolt szervel e
Vilaghank, UNDP
A vy

Egyes orszagokban a nemzetkozi szereplék csak felerdsithetik a belsé folyamato-
kat. [gy Magyarorszdg, elsésorban a szomszédos orszdgokban él6 magyar kozossé-
gek miatt, kifejezetten timogatta a nemzetkozi kisebbségvédelmi kezdeményezése-
ket, és a hazai kisebbségek jogainak szabalyozdsiban a magyar kormdnyok is igye-
keztek ezeknek a nemzetkozi standardoknak megfelelni. Mds orszigokban viszont,

3 V3. Grabbe: im.

¥ Bernd Reahtlabla anyomdn; im. s,
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mint példiul Romaniaban vagy Szlovikidban, a nacionalista, kisebbségellenes bel-
politikai kozhangulat akadilyozta a nemzetkozi szervezetek ajanlésainak beépulését.
A Me¢iar-kormidny Szlovakiaban példaul sokkal fontosabbnak itélte 1994 és 1998
kozott a belpolitikai megfontoldsokat, mint az eurdpai integraciot, és a kisebbségve-
delem terén is — tekintet nélkiil a kovetkezményekre — masodlagosnak tartotta a
nemzetkozi elvirasokat. Ugyanakkor az is igaz, hogy a szlovik ellenzék megerdso-
déséhez hozzdjarult az a tény, hogy az EU az 1997-es korben nem kezdte meg a csat-
lakozasi targyaldsokat Szlovikidval. (Természetesen a Meciar-korméannyal szembe-
ni kritikaban nem a kisebbségek helyzete, hanem dltalaban az emberi jogok, a piac-
gazdasg és a demokratikus kozélet veszélyeztetése volt a f8 kifogds.)

Az EU és mas nemzetkozi szervezetek kozott sem volt mindig 6sszhang a kisebb-
ségek helyzetének megitélésében. Annak ellenére, hogy szoros egyiittmiikodés ala-
kult kiaz Eurdpai Bizottsdg és az Europa Tandcs intézményei vagy az EBESZ kozott,
sokszor eltérd jelzéseket kitldtek a tagjelolt dllamoknak. A Bizottsag — dvatossagbol
vagy politikai megfontoldsokbdl — olykor figyelmen kiviil hagyta az ET Keretegyez-
mény Tandcsado Bizottsdganak vagy az ECRI javaslatait, és ez is felbétorithatta a
tagjelolt orszagok kormanyait, hogy ezeket az ajanldsokat 6k is igyelmen kiviil hagy-
ja. De azisviligossa vilt, hogy a nemzetkozi szervezetek sem monolitikus szereplok;
az Eurépa Tandcs Parlamenti Kozgyalése vagy Miniszteri Bizottsdga, illetve az Em-
beri Jogok Eurépai Birdsiga eltéré szerepet tolt be a szervezetben, és adott kisebbsé-
gi kérdések megitélésében sem egyforma véleményeket fogalmaznak meg. Ez az Eu-
ropai Unidraisigaz, hiszena Bizottsig,a Tandcsvagya Parlament teljesen mas intéz-
ményi szerepet toltenek be, ami a csatlakozdsi folyamatban is érzékelhetd volt. A
Bizottsig kifejezetten szakmai feladatnak tekintette a tagjeloltek értékelését, a Parla-
ment fogékony volt az emberi jogok, a tarsadalmi problémék irint, miga Tandcsban
leginkabb a tagillamok geopolitikai és stratégiai érdekei fogalmazédtak meg,

Frdekes médon mind a tagjelolt dllamok, mind az Eurépai Unid hajlottak arra,
hogy az EU-csatlakozds nyomdsgyakorlo szerepét tulértékeljék a politikai véltoza-
sokban. Ennek oka lehetett az, hogy a kozvéleményben a tobbi nemzetkozi szerve-
zethez képest az EU domindns szerepléként jelent meg, A csatlakozashoz fazott vé-
rakozdsok és az EU-tagsdg tirsadalmi timogatottsiga egyarant hozzéjérultak ahhoz,
hogy az EU-intézmények részér6l megfogalmazott vélemények avalos jelentdségiik-

hoz képest nagyobb figyelmet kapjanak.

6. Akeleti bdvités, 1997-2007

Atényleges csatlakozasi folyamat 1997-ben kezd6dott el, amikor a Bizottsdg elkészi-
tette az elozetes orszigvéleményeket, amelyek alapjan az Eurdpai Tandcs targyaldsi
mandatumot adott a Bizottsignak. Ennek alapjan kezdédtek meg a csatlakozdsi tar-
gyaldsok 1998 marciusiban a luxemburgi hatokkal, majd 1999 oktéberében Bulgs-
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ridval, Lettorszaggal, Litvanidval, Miltaval, Romdnidval, és Szlovakiaval. A csatlako-
zdsitdrgyaldsokat atizekkel - Romania és Bulgdria kivételével - 2002 decemberében
zértdk le, a csatlakozasi szerz6dést pedig 2003 dprilisaban irtdk ald. Romdnidval és
Bulgaridaval 2004. december 17-én zdrték le hivatalosan a tirgyaldsokat, és 2005-ben
kototték mega csatlakozdsi szerzédést, azzal, hogy a Bizottsdg — aszervezett binozés
és az igazsigszolgdltatds helyzete miatt — tovébbra is fenntartja monitoringeljarasat
(Co-operation and Verification Mechanism) a két orszdggal szemben. A csatlakoza-
si targyaldsok ideje alatt a Bizottsdg minden tagjeloltrol éves orszagjelentéscket tett
kozzé, amelyben értékelte a targyaldsok el6rehaladdsdt és dltaldban a tagjelolt allam
felkésziltségét. Az orszagjelentéseket az Europai Parlament is véleményezte, és rend-
szerint kiilon hatdrozatban fogalmazta meg sajit véleményét. Az orszigjelentések
nagy sajtovisszhangot kaptak, és a benntik megfogalmazott kritikak vagy dicséretek
a tagjelolt allamokban komoly érvekként jelentek meg a belpolitikai vitakban.

6.1. A csatlakozdsi folyamat intézményi szerepli — az Eurdpai Bizottsdg szerepe

Az, hogy a bovités sordn a politikai, ezen beltl a kisebbségvédelmi feltételek megha-
tirozisa nem volt egyértelmi, megnovelte a csatlakozdsi folyamatban részt vevé sze-
replék salydt azdltal, hogy jelentéséget kapott, hogy ki hogyan értelmezi a politikai
kritériumokat. Bar a bovitési folyamat kulesfontossdg dontéseit a Tandcs hozzameg,
acsatlakozasi feltételek teljesitésének ellendrzésében a Bizottsagnak jut donté szerep,
Annakellenére, hogy a Bizottsig legitimdcioja mindig kérdéses a kozvélemény elott,
a bévitési diskurzus meghatdrozasa jelentds részben a Bizottsigon mulik. A konst-
ruktivista érvelés szerint az aktorok preferencidi identitisukbol erednek; azaz, a Bi-
zottsdg sajdt szerepfelfogisa sokkal meghatirozobb volt dlldspontja kialakitdsiban,
mint mds szereplék — akdr a tagjelolt dllamok — érvei vagy tevékenysége. Az a tény,
hogy a Bizottsag elokészits szerepe dltal és szakmai appardtusa révén komoly befo-
lydssal rendelkezik a kozosségi dontéshozatalban, a csatlakozasi folyamat diskurzu-
sanak meghatdrozasibanislitszott. A koppenhdgaikritériumok értelmezésében tu-
lajdonképpen a Bizottsdg, az Eurdpai Parlament és a tagéllamok kormdanyai vettek
részt, de a Bizottsig véleménye volt meghatdrozé, hiszen a csatlakozdsi targyalasokat
vele folytatjak a tagjeloltek, és a tagjeloltek felkésziiltségét is a Bizottsdg értékeli.

A Bizottsdgnak mdr a kordbbi bévitések soran betoltott szerepe is jelentés befo-
lydst ad a csatlakozdsi folyamatban. El6szoris, a Tandcs a tagjelolti stitus megadass-
rél a Bizottsig elzetes véleménye alapjan dont, és a csatlakozasi szerz6dést is csak
azutdn kothetik meg, ha a Bizottsiga csatlakozdsi targyaldsokatlezarta.® Akeletibo-
vités sordn is a Bizottsdg ldtta el ezeket a feladatokat, de a jelentkezd orszdgok nagy

# Desmond Dinan: The Commission and Enlargement, in John Redmond — Glenda G. Rosenthal (eds.):
The Expandirrg European Union: Past, Present and Future (Boulder and London, Lynue Rienner, 1998), 1740,
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szdma, gazdasagi és politikai fejlettsége/fejletlensége és a szigorbb tagsagi feltételek
egy jobban kidolgozott és részletesebb eldesatlakozdsi stratégiat tettek szitkségessé,
amimegnovelte a Bizottsig szerepét. A korabbi bévitések soran, mivel ott a Kozosség
és a tagjelolt kozotti politikai alkuknak volt nagyobb szerepiik a kevésbé preciz el6-
feltételekkel szemben, a Tandcs kozvetlenebb ellendrzést és hatast tudott gyakorolni
a csatlakozdsi folyamatra a tdrgyalisok soran is. Ez nem érvényesiilhetett annyira a
keleti bovités sordn, ami a korabbiaknal sokkal formalizaltabb folyamat volt. A Bi-
zottsdgnak ,szird™feladata is van, mert kifelé megfogalmazza a szervezet elvérasait,
befelé pedig kozvetiti a kiilsé szerepl6krél sziikséges informdcidkat. Ez azt jelenti,
hogy hdrom elvirasnak kell megfelelnie: a) képesnek kell lennie arra, hogy a kiilsé
szereplSk értékeit, preferencidit, elvérdsait a szervezet tagjai felé kozvetitse; b) a szer-
vezet és tagjai felé a lényeges informécidkat kell kozvetitenie agy, hogy a kilsé kor-
nyezet valtozasainak megfelelden a szervezet is véltoztatni tudjon; ¢) a szervezetrdl
éstevékenységérélinformaciokat kell adnia a kiilsé szerepl6knek.* Ahhoz, hogy ezt
a feladatot jol lissa el, mindenekel6tt kellé tdjékozottsigra, szakértelemre és j6 hely-
zetfelismerésre van sziikség,

Manddtuma és appardtusa miatt az EU tobbi intézményéhez képest a Bizottség
yhivatalbdl” rendelkezik ezekkel a képességekkel, de ahogy azt litni fogjuk, az embe-
rijogok és a kisebbségek védelmének teriiletén ezeket valéjdban csak hossza tanuld-
si folyamat eredményeként tudta megszerezni.

Atagjelolt orszagokban a Bizottsagnak kettds szerepe volt, amibél kifolydlag nagy
befolydssal birt a folyamatban. Egytel6l — osszhangban belsd hataskoreivel - bizto-
sitania kellett a kozosségi jog megfeleld alkalmazasit, atiiltetését a nemzeti jogrend-
szerekben. Masfelél pedig a kozép- és kelet-eurdpai tagjelolt dllamok szdmara a Bi-
zottsag testesitette megaz Unidt, irdnyitotta a timogatdsi programokat, éves jelenté-
seiben értékelte az egyes orszdgok elémenetelét a tagsag felé. Ez a kettsség domindns
szerepet adott a Bizottsignak a tagjeloltekkel szemben. Rdaddsulaz EU hivatalos po-
litikdja szerint a tagjelélt orszdgokat egyéni teljesitménytk alapjan értékelték, azaza
targyaldsok lezdrasa (és igy elméletben a csatlakozds ddtuma is) — hivatalosan — az
egyes orszagok el6rehaladdsin mulott. Ez egyértelmien egytéle ,versenyhelyzetet”
teremtett a tagjeloltek kozott, amiugyancsak novelte a Bizottsdg szerepét. Akdr egy
olyan futéversenyhez is hasonlithatjuk ezt, ahol a versenyzék kilon palyan futnak,
nem ldtjak egymdst, és a bir6 szerepét a Bizottsag tolti be, aki csak koronként kozli
veliik a futott résziddket (az éves orszégjelentésekben), majd a befutdk sorrendjét is
& allapitja meg a végén.

Az Eurdpai Bizottsig kezében alegfontosabb eszkoz az éves orszdgjelentések osz-
szedllitdsavolt. Az 1997-ben kozzétett orszdgvélemények és a tarsuldsi partnerségrol

¥ Kathrin Béhling: Opening up the Black Box. Organizational Learning in the European Commission (Frankfurt
am Main, Peter Lang, 2007), 26-27.
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sz6l0 dokumentum utdn az orszégjelentésekben értékelték a tagjelolt dllamok elére-
haladdsat. A formalis monitoringeljards elemzése megmutatja, hogy milyen meggyo-
26dések vezették a bizottsdgi dontéshozokat, és milyen kényes egyensulyra toreked-
tek a kitlonbozo érdekek kozott az orszdgjelentések megfogalmazasakor. El6szor is,
az orszagjelentések célja — a Tandcs szerint — az volt, hogy értékeljék, miként haladt
el6re a tagjeldlt orszag az acquis dtvételében.*” Masodszor, a Bizottsig rendkiviil dva-
tosan kezelte a politikai és igy akisebbségi problémékat, a szigort jogi elvirdsok csak
a kozosségi jogi normak dtvételére vonatkoztak, a vitatott tigyekben — igy a kisebb-
ségijogok érdemikérdéseiben — a Bizottsag kerilte, hogy dllist foglaljon.* Harmad-
részt, igyekeztek mas nemzetkozi szervezetek munkadjéra tdmaszkodni, és a politikai
kritériumok értékelésénél nemcsak a tagjelolt orszagokban miikodo EU-képviselet
és a tagillamok diplomaciai képviseleteinek munkdjira timaszkodtak, hanemaz ET,
az EBESZ és nemzetkozi civil szervezetek véleményét is igyelembe vették. A Bizott-
sdg céljaaz volt, hogy kiegyensulyozott és megalapozott véleményt fogalmazzon meg
az orszdgjelentésekben. Amennyiben egy vitatott igyben nem sikeriilt teljesen meg-
gyoz0 és erts ,bizonyitékokat” taldlni a tagjelolt orszdg jogsért6 gyakorlatara, akkor
a Bizottsdg inkdbb nem foglalkozott a kérdéssel, ,mert, ha egy orszagnak sikeriilt vol-
na bebizonyitania, hogy a Bizottsdg tévedett, az az egész monitoringeljards tekintélyét
és hatékonysagat rombolta volna”*

Arendszerint két-hdromszaz oldalas éves orszdgjelentések felépitése is a targyala-
si fejezeteket (amelyek leginkdbb egy-egy unids politikat fedtek le, példdul verseny-
jog, kozlekedés sth.) kovette,dea politikaikritériumokkal kiilon, a bevezet6 részben
foglalkoztak. Amigegy targyalsi fejezet lezdrasanak komoly szerepe van a csatlako-
zasi folyamatban, addig ez a bevezetd rész a tagjelolt orszdg dltalanos politikai érté-
kelését mutatja inkdbb. Jellemz8, hogy a csatlakozdsi targyaldsok ideje alatt, minden
kritika ellenére, a Bizottsdg minden évben kimondta, hogy a tagjelolt orszagok meg-
feleltek a politikai kritériumoknak.

6.2. Az orszdgjelentések szovegezési munkdlatai

Az orszdgjelentések tényleges megszovegezése el6tt a Bizottsag kiterjedt konzultdci-
okat folytatott, és alehetd legszélesebb korbéligyekezett informdciokat gyujteni. Ezen
belil a bizottsagi tisztviselok rendszeresen taldlkoztak az ET Keretegyezmény Ta-
ndcsado Bizottsdginak tagjaival és az EBESZ Kisebbségi Fobiztosanak irodaigazga-
tojaval. Ahogy az egyik tisztviseld fogalmazott, ,ezek a talilkozok segitettek abban,

* Presidency Conclusions, European Council, Luxemburg, 12-13 December 1997. para. 20.
" Interjd a Bizottsig Bovitési Féigazgatosiginak tisztviselgjével, 2003. augusztus 3-5.
a2y
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hogy egyes kérdésekre nagyobb rélatasunklegyen, és kiegyensulyozottabb véleményt
tudjunk kialakitani a tagjelolt orszdgokrél”* Az orszagjelentések altaliban nem hi-
vatkoznak ezekre a konzultécidkra, de a Bizottsdg célja az volt, hogy egyes informi-
cidkat tobbszor is ellendrizzenek; ha kell, két-hirom kilon forrasbol is. A tagjelolt
orszagokban az EU-képviseletek is komoly részt villaltak az informécidszerzésben,
igyekeztek az érintett minisztériumokon kivil kapesolatot tartani a kormanytol fiig-
getlen szakértokkel, civil szervezetekkel is. De természetesen a Bizottsag elsédleges
forrdsdt a tagjelolt allam dltal adott informécidk adtik. A nemzetkézi szervezetek
ajanldsal, véleményei inkabb azt szolgiltak, hogy a Bizottsdg a kritikai észrevételeit
kellen ald tudja timasztani. Az ET és az EBESZ nemcsak azért jitszott kiemelked
szerepet ebben, mert akisebbségek jogaival érdemben foglalkozé szervezetekrél van
sz6, hanem azért is, mert ennek a két nemzetkozi szervezetnek az 6sszes EU tag- és
-tagjelolt dllam részes dllama volt. Ennek megfelelden, az orszigjelentések idénként
hivatkoznak is ezen szervezetek ajanlésaira.** A kisebbségek helyzetének értékelésé-
ben a legnagyobb kihivist az jelentette, hogy mig més teriileteken elég volt az acquis
formalis atvételét vizsgdlni, azaz a jogharmonizacié és ajogkozelités eredménye azon-
nal lathaté volt az elfogadott jogszabalyok alapjan, itt a kormanyok politikait kellett
értékelni. Egy jogszabily elfogaddsahoz képest a politikik alkalmazisanak vagy egyes
jogintézmények hatékony mikadésének vizsgalata sokkal bonyolultabb feladat. Az
informdciok kiértékelése sokszor honapokat vett igénybe, mert, ahogy egy bizottsagi
tisztviseld fogalmazott ,100 szdzalékig biztosak akartunk lenni abban, hogy a vég-
eredményként megjelend szoveg a tényleges helyzetet tikrozi”*

A szovegezési eljdrds is igen hosszu volt, és nemcsak a Bévitési Féigazgatosag
(Enlargement DG) egyes tagjeloltekkel foglalkozé referatardit (Country Desks) érin-
tette; az orszagjelentések koherencidjdra a kozel huszonot f6s un. horizontalis koor-
dinacios csoport (Horizontal Co-ordination Unit) tigyelt. Ez a csoport minden év-
ben elkészitette azt a bels6 kézikonyvet, amit a tagjeloltek orszdgreferatirdinak a je-
lentés elkészitésében kovetniiik kellett. Ebben a fébb kérdéskoroket, az abban az
évben aktudlis problémakat jelslték meg, valamint a jelentések nyelvezetére ésa tébb
szempontokra tértek ki. Amint az egyik tisztvisel megemlitette, ,az volt a cél, hogy
szinte bennszilotté valjunk abban az orszagban, amellyel az osztalyunk foglalkozott,
és azért, hogy a teljesen negativ és pozitiv véleményeket kiegyensulyozzuk, szikség
volt a k6zos zsindrmértékre.” A tisztviseldk azt is hangsulyoztik, hogy fontos volt

41 UO.

* Az ET Miniszteri Bizottsiginak a Keretegyezmény végrehajtisit értékeld ajanldsaira minden tagjelolt
orszdgndl hivatkoznak a 2002-es orszigjelentésekben, migaz EBESZ-tleginkibb anyelvijogokkal és a vilasz-
tasi torvényekkel kapcesolatban emlitik meg, példéul Esztorsz:ig 1998-as és 1999-es orszdgjelentésében vagy
Lettorszdg 1999-es, 2000-es és 2001-es orszdgjelentésében.

* Interji a Bizottsig Bovitési Figazgatdsganak tisztviseléjével, 2003, augusztus 3-s.
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megtaldlni egy olyan semleges, elsziirkitett nyelvezetet, amely nem kend6zte el tel-
jesen a problémads kérdéseket, de nem is volt provokativ.*® Idével pedig a korabbi je-
lentések is tampontul szolgaltak, kulonésen a megfogalmazdsok, a nemzetkozi és
eurdpai standardokra valé hivatkozasok tekintetében.

Ahdzon beluli szovegezés dltalaban janius koral kezd8détt, miutdn a kilonboza
jelentések, észrevételek mdr beérkeztek, és lezajlottak az elsé talalkozdsok mas nem-
zetkozi szervezetek képviselSivel. A nydr sordn mind az érintett f6igazgatdsagok szak-
értdl, mind a bovitési fGigazgatosig orszdgreferatiirai a killonbozé szovegtervezetek
atnézésével foglalkoztak, amelyeket a horizontilis koordindcios munkacsoport ellen-
drzott. FO szabaly szerint a szdvegek szeptemberre keriiltek olyan allapotba, hogy a
Bizottsig Jogi Szolgdlathoz kertiljenek egyeztetésre. Az orszdgjelentéseket - oktober
végi,novemberi — hivatalos megjelentetéstikig szigortan bizalmasan kezelték. Termé-
szetesen a tagjelolt orszagok és a sajté képvisel6i is igyekeztek mieldbb informaciokat
szerezni a jelentésekrol, és ahogy az egyik tisztviseld fogalmazott, ,ez néha a tagjelol
kormanyoknak sikertltis”* Kéralbeltl hat héttel az orszagjelentések publikalasa el6tt
atagjelolt orszagok kormdnyainak magas rangu tisztviseléit (jellemzden a f8targyalot)
a bovitési figazgatd, a horizontilis koordinacids csoport vezetdje és az adott orszag
jelentésének elkészitésében résztvevé mas tisztviseld tdjékoztatta a legfontosabb ko-
vetkeztetésekrol. A szovegezésnek ebben a szakaszaban a teljes jelentés végso kovet-
keztetéseit mégnem véglegesitették, éppen azért, hogy a tagjelolt orszagok kormdnya-
inak lehetdsége legyen alegfrissebb fejleményekrél is tajékoztatni a Bizottsagot.

Két orszagjelentés elkésziilte kozott, jellemzben a tandcsi elnokségek viltasakor,
a Bizottsdg roviden tdjékoztatta a Tandcsot az orszagjelentések dlldsarol és a benniik
megfogalmazott problémakrol. A tagjelolt dllamok kormanyai és az EU-tagallamok
diploméciai képviseletei rendszeresen egyeztettek évkozben is ezekrdl a bizottsagi
megallapitdsokrdl és tajékoztatdsokrol. A csatlakozdsi folyamat végén, a csatlakozési
szerzddést lezdrd évben a Bizottsag mdr csak Gsszefoglalé monitoringjelentést adott
ki, amely a politikai kritériumok teljesitésével nem foglalkozott, pusztin az acquis dt-
tiltetésével. Ezekben a zirdjelentésekben a kisebbségekre vonatkozo megjegyzések
az egyes targyaldsi fejezeteknél (kozlekedés, szocialis politika, igazsigszolgaltatas
stb.) jelentek meg;

6.3. A kisebbségek helyzeténck értékelése az orszdgjelentésekben

Az 1997-2007 kozotti bovitési idGszakot dttekintve azonnal ldtszik, hogy az
orszagjelentések 1) vilogattak a kisebbségi problémak kozott; 2) szdmos kovetkezet-

46 UO
47 UO
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lenség jellemezte a jelentéseket; és 3) sokszor alkalmi politikai megfontolasok jelen-
tek meg a szovegben.*

Annak ellenére, hogy a tagjelolt kozép- és kelet-eurdpai orszagokban sok jelentés
lélekszdmu etnikai, nemzeti kisebbség €, az orszdgjelentések érdemben a balti alla-
mokban él6 orosz, valamint a bulgdriai, csehorszagi, magyarorszégi, romdniai és szlo-
vikiairomak helyzetével foglalkoztak visszatéréen.* A Bulgdridrél, Magyarorszagrol,
Romanidrol és Szlovikiarol sz6l6 elsé orszagjelentések egyediil a romdakrdl tesznek
emlitést, annak ellenére, hogy ezekben az orszigokban mas jelent6s lélekszdmu ki-
sebbségek is élnek. A kisebbségek kozott alkalmazott hierarchia nyilvinvaléan két
stratégiai szempontot tikroz. Egyrészt, az EU torekedett arra, hogy megérizze az
energiaellatds miatt kiemelkedd fontossigu kétoldalu kapcsolatok stabilitdsat Orosz-
orszaggal. Mdsrészrl, egy olyan tertletileg szétszort, belulrél megosztott és a térsa-
dalom szélére szorult kisebbség, mint a roma, politikailag sokkal kevésbé érzékeny
kérdéseket vet fel, mint egy politikailag jol szervezett, teriiletileg koncentralt, nagy
lélekszdmu és aktiv kisebbség, mint a romaniai magyarok vagy a bulgdriai torokok.
Rdadasul, a romdk elétérbe helyezésével igyekeztek mérsékelni a tarsadalmi kire-
kesztettségiik miatt jelentSs migricios veszélyeket is.*' Kétségtelen tény, hogy aromdk
komoly és gyakran rendszeres diszkriminacié, tarsadalmi és politikai kirekesztés al-
dozatai, és a szegregacio, a szegénység orszighatartdl fuggetlenil sujtja dket, de ez
nemcsak a tagjelolt dllamokra, hanem az akkori tagallamokra is igaz volt.*!

Atagjelolt orszigok ,el6rehaladdsanak” az értékelésében litszottak leginkébb azok
anehézségek, amelyekkel a Bizottsignak szembe kellett néznie amiatt, mert akozos-
ségijog nem nyujtott kapaszkodot a kisebbségi jogok megitéléséhez. Ebben a kérdés-
ben sokkal inkdbb bizonyos formai intézkedések hidnya vagy megléte kapott hang-
sulyt, semmint ezek alkalmazdsa, a kisebbségi jogok tényleges érvényesiilése. Az
orszigjelentések nyomon kovetik az dllampolgdrsdgi, a nyelvhaszndlati, honositési
stb. torvények mddositdsait, a kisebbségi tigyekkel foglalkozo intézmények helyzetét
ajogalkotdsban és akorményzatban, a kisebbségekkel kapcsolatos kormanyzati prog-
ramokat. A fobb trendeket statisztikai adatokkal igyekeztek érzékeltetni, igy az al-
lampolgdrsagot szerzett kisebbségiek, az allampolgarsagi és az dllamnyelvvizsgakat

* Egyéb problémikat is felvet James Hughes — Gwendolyn Sasse: Monitoring the Monitors: EU Enlarge-
ment Conditionality and Minority Protection in the CEECs, Journal on Ethnopolitics and Minority Issues in Eu-
rope, 2003, No.1.1-38.

# Alkalmankéntkét mésik jelentdsebb kisebbséget emlitenek még meg: aszlovikiai ésromdniai magyarokat,
illetve a bulgdriai torokoket.

" Vo.: Peter Vermeersch: Minority policy in Central Europe: Exploring the impact of the EU’s enlargement
strategy, The Global Review of Ethnopolitics Vol. 3,2004, no. 2. 3-19.

1 Lasd példdul Az EBESZ Nemzeti Kisebbségi Fobiztos 1999-es és 2000-es jelentéseit a romdk helyzetérol az
EBESZ-térségben. Lisd Majtényi Baldzs — Vizi Balizs (szerk.): Eurdpa kisebbsége. A roma kisebbség a nemzetkozi
dokumentumokban (Budapest, Gondolat Kiadé, 2005), 198 -209.
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teljesitok, a kisebbségi nyelven oktatd iskolak, a kisebbségi tanitoi képzettséget szer-
26 didkok szamaval, a kisebbségi nyelven sugirzott misorok hosszdval stb. A szam-
szerGsitett adatokkal a Bizottsag a kisebbségek tarsadalmiintegracidjit hangsilyoz-
ta: akdr nyelviintegrdcidjukat (az orszdgjelentések az allamnyelvismeretét tekintették
ennek), akdr térsadalmi, politikai integracidjukat.

Szévegezésukben a jelentések kifejezetten dltalinositéd nyelvezetet hasznaltak az
selérehaladis” értékelésére, hasonloan a nemzetkozi kisebbségijogi dokumentumok
szohasznilatihoz. A tagjelolt orszégok elkotelezettségét a kisebbségek helyzetének
javitdsiban kedvezen mindsitik, amikor gy fogalmaznak, hogy ,a kisebbségijogok
védelme melletti folyamatos elkotelezettség’, , szimos kedvezd fejlemény’, jelentds
elérehaladds”, ,szdmottevé er6feszitések”, ,nagymértéka elérelépés”, konszolidalodo
és elmélyls [...] tisztelet és védelem” jellemzi azt.™* A tagjelolt allamokban ¢l6 ki-
sebbségek helyzetét sokszor dltalanossagokkal irjék le, példdul a kisebbségek ,jol in-
tegralddtak a magyar tarsadalomban’, vagy Magyarorszdg ,jol tejlett intézményi ke-
retet biztosit a kisebbségek érdekeinek védelmére, kulturilis és oktatdsi autondmidjuk
elémozditasara”.>?

Ajelentések gyakran hivatkoznak a ,nemzetkozi” vagy ,eurdpai standardokra’
anélkil azonban, hogy megkisérelnék az Eurdpai Unio szdmara irdnyado standar-
dok meghatdrozdsat.** Amikor a Bizottsag bévitési fSigazgatosaganak vezetd tisztség-
visel6i azzal a kérdéssel szembesiiltek, hogy miként jeleniti meg a monitoringeljdras
akisebbségek védelmének koppenhégai kritériumat, akkor az ET Keretegyezmény
ratifikdciojénak jelentdségét hangsulyoztik, amely a legfontosabb eszkoz e feltétel
teljesitésében. ™ Tény, hogy az orszdgjelentések rendszeresen felhivjik a tagjelélt or-
szagok figyelmét a Keretegyezmény aldirasdra, illetve ratifikaldsira. Ugyanakkor a
Nyelvi Charta alig szerepel a jelentésekben.

Az orszagjelentésekkel szemben az egyik legkomolyabb kritika az volt, hogy ko-
vetkezetlenek *® A kedvez6 értékelések akkor is megjelennek, ha a korabbi években az

2 Az éves orszdgjelentésekre azok angol elnevezésének (regular report’) roviditésével RR hivatkozom. RR
1998 Rominia, 12.; RR 2001t Romadnia, 29.; RR 1999 Szlovikia, 16.; RR 2002 Szlovikia, 33.; RR 2000 Eszt-
orszdg, 20.; RR 2001 Esztorsz;ig, 23.

32 RR 2001 Magyarorszig, 22.; RR 2002 Magyarorszdg, 30.

* Ajelentések igen gyakran hivatkoznak mds nemzetkozi szervezetek, igy kilondsen az EBESZ, és az Eurdpa
Tanidcs tevékenységeire, alapelveire, dokumentumaira, ajdnlisaira, Mds nemzetkozi szervezetek elvrdsai
kiemelked§ szerepet kaptak Esztorszag és Lettorszdg esetében, amely orszdgokkal kotott tarsuldsi megdl-
lapodisokban (Eurdpai Megillapodasokban) kimondtik, hogy mindkét orszdgnak meg kell felelnie egye-
bek mellett az EBEE és az EBESZ keretében tett villalisaiknak - a jogillamisdg és az emberi jogok védelme
terén, beleértve a kisebbségekhez tartozo személyek jogait.” Official Journal L 68, 9 March 1998, 3. és Official
Journal L 26, 2 February 1998, 3—4.

% Abovitési foigazgatosig koordinicids csoportjinak vezetojével készitett interju, 2003. augusztus 4.

% Vo.: Hughes — Sasse: i.m., és Gwendolyn Sasse: Tracing the construction and effects of EU conditionality,
in Bernd Rechel (szerk.): i m. 2225,



106 1 EUrOPAI KALEIDOSZKOD

érintett kérdésben nem is merilt fel kritika az orszdgjelentésekben. A kisebbségekkel
foglalkozd alfejezetek megfogalmazidsa a jelentésekben nagyon pozitiv hangvételd.
fgy példaul a Romaniardl szold 1999-es orszagjelentés anélkil emliti meg, hogy ,a
kisebbséginyelvek, kiilonosen a magyar nyelv hasznélatinak feltételei javaltak”, hogy
ezt birmilyen adattal vagy informdciéval aldtdmasztand. Hasonléképpen minden
elézmény nélkiil emeli ki kedvezé elemként a jelentés a torok musorokat a bolgar
médiaban az orszag 2001-es értékelésében.” Az orszdgjelentések rendszertelentil fog-
lalkoznak az egyes kisebbségi csoportok helyzetével, és nem alkalmaznak az egyes
orszdgokkal szemben sem olyan zsindrmértéket, amely az egyes évek viltozdsait ko-
vethetévé, Gsszehasonlithatéva tenné. A Roménidval foglalkozo 2002-es orszdgjelentés
példaul megemliti, hogy a kisebbségi nyelvek kozigazgatasi hasznélatardl sz0l6 tor-
vényt ,sikeresen alkalmazzik, egyes prefektirik és helyi onkormanyzatok ellenke-
zése dacdrais”* Am az, hogy ez pontosan milyen mértékben érintia kisebbségiko-
z0sségeket, vagy, hogy mit tesz az dllam — vagy mit kellene tennie az dllamnak - a
helyhatosagi ,ellenkezés” legy6zésére, mar nem jelenik mega jelentésekben. Tovab-
b3, egyetérthetiink Sasse véleményével, aki kimutatja, hogya kilsé standardok” be-
emelése is belsd kovetkezetlenségekkel és ellentmondasokkal jart. A Lettorszéggal
foglalkozd 2002-es orszégjelentés példdul ,siirgette” a parlamentet a Keretegyezmény
ratifikdldsara, és hangsilyozta az EBESZ és az EU aggodalmait a honositdsi torvény
alkalmazdsa és anyelvijogok korlitozdsa miatt, valamint a dokumentum hivatkozott
az Emberi Jogok Furdpai Birdsiganak egyik itéletére is, amely birdlta a lett gyakorla-
tot a parlamenti vilasztisokon jeléltként indulishoz megkivant nyelvtuddsi feltétel
megszoritd értelmezése miatt.”” Mindezek dacdra a jelentés azzal a megdllapitdssal
zarul, hogy ,az orszagjelentGs elrelépést tett a kisebbségek tiszteletének és védelmé-
nek tovibbi megerésitésében és elmélyitésében”

Aroma kisebbségek helyzetének bemutatdsa ugyancsak problematikusnak bizo-
nyult: el6fordult, hogy a Bizottsig még a roma kisebbség létszaménak becslésében is
vaktabanlovoldoznilatszott.' Aza tény, hogyaromdkkal szembenibandsmadot na-
gyon hevesen kritizalta a Bizottsag tobb tagjelolt orszagban is, mikézben folyamato-
san elismerte, hogy a tagjelolt ,tovabbra is teljesiti a koppenhdgai kritériumokat’, azt
afesziiltséget érzékeltette, amely a kisebbségek tényleges helyzete és az EU stratégiai
érdekei kozott jelentkezett. Ahogy az egyik bizottsagi tisztviseld fogalmazott: ,Fo-
lyamatos belsd fesziiltség volt a politikai kritériumok teljesitése és a romak helyzete

¥ RR1999 Romdnia, 18; RR Bulgiria, 24.

¥ RR 2002 Rominia, 15.

¥ Bar az orszdgjelentés nem nevezi meg, feltehetden a Podkolzina v. Lettorszdg (Appl. no. 46726/99) agyre
utalhat, amelyben 2002. dprilis 9-én sztiletett alett kormdanyt elmarasztalé ftélet.

" RR 2002 Lettorszig, 30-3s.

*' Példdul a Romdnidban él6 ciginyok lélekszamat a Bizottsig 1999-es orszdgjelentésében 1,2-1,5 millio fére
becsiilte, miga 2002-es jelentésben mdr 1,8—2,5 millidra tette,
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miatti kritikak kozott. A mi megitélésunk szerint az emberi jogok, kisebbségi jogok
terén a romakérdés volt a legsulyosabb probléma a tagjelolt dllamokban. Egy olyan
kérdés, amely folyamatos aggodalommal toltott el, s tolt el ma is, még ha tudjuk is,
hogy erre a problémara valészintleg sosem mondhatjuk, hogy »megoldédott«.
Ameddig a helyzetik nem romlott litvinyosan, addig igyekeztiink kovetkezetesen
nyomon kovetni a romapolitikdkat.

Tovabbi gondot jelentett a jogalkalmazis, a végrehajtas értékelése a tagjelolt alla-
mokban. A bovitési folyamat alatt a Bizottsdg a formai jogharmoniziciérdl fokoza-
tosan az intézményi héttérre és a végrehajtdsra helyezte a hangsulyt. A politikdk és a
végrehajtasuk kozotti dr alegtobb orszagjelentésben megjelenik a romdkkal kapeso-
latban. A gyenge végrehajtas kiros kovetkezményeire szokatlan nyiltsaggal hivja fel
a figyelmet a 2002-es bolgar orszagjelentés, kimondva, hogy ,a romak és bolgir et-
nikum kozotti novekvd fesziiltség jelei tapasztalhatdak”.*> Maskor viszont a Bizottsag
mintha a tagjelolt dllam érdekeihez igazodva asszisztalt volna a kormdnyzati roma-
politika megerdsitésében. 1999-ben példaul a Bulgariardl szolé orszagjelentés ki-
mondja: jelentds elérelépést sikeriilt elérnia romék tovabbiintegraciéjabana »Roma
Lakossdg Teljes Térsadalmi Integriciojaért« keretprogram elfogaddsaval és a meg-
felelé helyi és orszdgos intézmények létrehozdsdval” ** Ugyanakkor az nem dertil ki,
hogy a program pusztan formilis elfogaddsa miért is lenne ,jelentds elérelépés”, mi-
kor még két év mulva is lathato, hogy megvalositasat illetéen alig tortént valami.®

Ajelentések elékészitésében részt veve tisztviseldk a velitk készult interjuk sordn
elismerték, hogy hirom lényeges akadallyal kellett szembesiilnitik, amikor a kisebb-
ségek jogainak helyzetérd! fuggetlen, szakértdi véleményt kivantak megfogalmazni.
Eldszor is, az EU éltal alkalmazott csatlakozasi feltételrendszer tobb célt szolgilt, és
a gazdasdgi feltételek els6dlegességét soha nem kérddjelezték meg, mig a kisebbségi
jogok védelme csak egyike volt a politikai eléfeltételeknek. Kovetkezésképpen az
orszdgjelentésekben a kisebbségi kérdések salyit mis, fontosabb témakhoz viszo-
nyitva ardnyosan kellett megjeleniteni, figyelembe véve a tagjelolt orszdg egyéb felté-
telek teljesitésében elért eredményeit is. Amint a horizontalis koordindcids csoport
egyik munkatdrsa megfogalmazta: =1 Bizotts;ig egy oOsszetett ellenérzé mechaniz-
must alakitott ki, amely a kisebbségi jogok tekintetében a mis, hasonld nemzetkozi
ellendrzé mechanizmusokhoz hasonloan épult fel. Maga az eljards részben hasonlit
a Keretegyezmény Tandcsado Bizottsdginak eljardsahoz; elsddleges informaciokat
a korményoktdl kapunk, amelyeket késdbb még kérésre kiegészithetnek, tovabba a
nemzetkozi szervezetek, kisebbségi és civil szervezetek széles kord bevondsa az in-

° Abovitési figazgatosdg koordindcids csoportjdnak vezetdjével készitett interju, 2003. augusztus 4.
** RR 2002 Bulgdria, 39.

* RR1999 Bulgiria, 75.
5 Maria Kantardjieva: Bulgdriaikisebbségek és abévités: jellegzetességek, valtozdsok, kihivasok, Pro Minori-

tate, 2003/ Tavasz 41—50.; és EUMAP 2001
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formdcidszerzésbe és a helyzet értékelésébe biztositja az egész eljaras szakmaijellegét.
Am ez nem jelenthette azt, hogy a Bizottsag képes lett volna fuggetlen és valoban
szakértéi értékelést megtfogalmazni, hisz ez nem is lehetett feladata. Tudtuk miis,
hogy abszoldt valészinitlen, hogy olyan mértékd jogsértéseket dllapitsunk megaki-
sebbségijogok védelme terén, amelyek felilirhatnak a mds tertileteken elért kedvezé
eredményeket.*® Masodsorban, a Bizottsdg nem rendelkezett semmilyen szakértéi
hdttérrel, tapasztalattal a kisebbségvédelem terén. Még ha szamos kiilsé szakmai for-
rastigénybe is vettek a helyzet feltardsakor, a végsé értékelés és szovegezés a Bizottsag
feladata maradt. A Bizottsag Jogi Szolgalata példéul ragaszkodott a tagjeldlt orszagok
jogi szabdlyozésinak formalis kozosségijogi értékeléséhez, és teljesen figyelmen ki-
viil hagyta az amuigy mas bizottsigi dokumentumokban is eléforduld nemzetkozi
jogisoft-lawnorméakat.” Harmadszor pedig, a fent leirt ellen6rzési eljdrds végén a vég-
leges orszigjelentést maga a Bizottsdg fogadta el. Tehdt amig alacsonyabb szinten, az
el6készités sordn a szakmai szempontokat kivintdk érvényesiteni, hogy hiteles és
megbizhato jelentések sziilessenek, addig a bovitésért felelds biztos és maga a Bizott-
sdg is elsdsorban az orszagjelentések politikai hatdsait vette figyelembe. Igy egyértel-
mu volt, hogy a politikai megfontoldsok mindig donté szerepet jétszanak az
orszdgjelentések elfogadasaban.

6.4. Kisebbségpolitikai vdltozdsok a tagjelolt dllamokban — a ,bévitési hatds”

Annak ellenére, hogy az EU-csatlakozés tobb bels és kiils6 hatds kozott csak egy
tényez6 volt a tagjelolt dllamok kisebbségpolitikajanak alakitdsaban, egyes jogsza-
bilyok (péld4ul az észt, a lett dllampolgdrsagi torvény, a szlovak nyelvtorvény, a ma-
gyar statustorvény vagy az antidiszkrimindcios torvények) elfogaddsénak vagy mé-
dositisdnak jellegében, id8zitésében mégis tetten érheté a hatdsa. Ez akkoris igy van,
ha természetesen a belpolitikai valtozdsok és a tirsadalmiigények jétszottak mindig
donté szerepet a jogi vagy intézményi djitasokban. Ahogy egy tisztviseld igen reali-
san megfogalmazta, ,mi, a Bizottsdg részérol csak segitiink a tagjelolteknek abban,
hogy azt tegy¢k, amit mdrugyis tesznek . Maga az EU-csatlakozds, a tagsdgi feltéte-
lek teljesitése leginkdbb a kisebbségi kérdés diszkurziv kornyezetét, a politikai reto-
rikdt befolydsolta a tagjelolt allamokban, semmint hogy jogi dtmutatésul szolgélha-
tott volna. Az llam, a nemzeti identitds szerepével, a kisebbségek elismerésével, a

*¢ Abdvitést tdigazgatsdg koordindcios csoportjanak munkatdrsival készitett interjd, 2003, augusztus 4.

*7 Ezlitvinyosan megmutatkozott a magyar kormdny és a Bizottsag kdzotti vitdban a 2001-es stdtustorvény
értelmezésében. Errél részletesen ldsd jelen kitet , A magyar stitustorvény értékelése az Eurdpai Unidban” ¢.
tanulmanyit.

8 Tdézi Sasse:i.m.24. 0.
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kisebbségi jogok megitélésével kapcsolatban legalibb annyitéle gyakorlat jellemzi a
bévités utdn a tagallamokat, mint azelétt a régicket.

Az EU-bévités hatdasanak megitéléséhez tehdt csak abbol lehet kiindulni, amit
maga a Bizottsig — a belsd kovetkezetlenségek ellenére — célként fogalmazott meg,
ésamia tagjelSlt orszdgokban lithaté viltozasokat indukalt. A jogszabalyi kérnyezet
jelentds viltozdsara két példit lehet felhozni: a balti orszdgok dllampolgarsagi és ho-
nositdsi torvényeinek médositsait, valamint a tobb tagjelolt orszdgban az esélyegyen-
[8ségi szabalyozds harmonizicidjit a kozdsségi joggal.

Az Eurdpai Unid folyamatos és kitartd figyelme az Esztorsz:’xgban és Lettorszag-
ban él6 orosz nyelvii lakossdg irdnt hdrom rendszeresen felmeril6 kérdésben ossze-
gezheté a Bizottsdg orszdgvéleményében és orszdgjelentéseiben: a honositis gyorsa-
saga, az dllampolgdrsagi és nyelvhasznalati torvények modositdsa és az ET Keret-
egyezmény ratifikdlisa. A fuggetlenség kivivdsa utdn elfogadott megszoritd
dllampolgdrsagi és nyelvhasznélati torvények csak nagyon lassan, [épésrol lépésre
valtoztak, és visszafordithatatlan eredményekrdl sem beszélhetunk.*” Lettorszdgban
a nemzetkozi szervezetek mar 1991-ben, kozvetlendl a tiggetlenség kivivisa utdn
aktivan igyekeztek nyomdst gyakorolni az orszdgra annak dllampolgarsigi gyakor-
lata miatt. A 90-es évek elején az EBESZ, 1997 é5 2004 kozott pedig az Eurdpai Unid
volt a legfontosabb nemzetkozi szerepld ebben a vitdban. Természetesen az EU- és
NATO-tagsig feltételeinek teljesitése volt a legersebb 6sztonzé erd, de mis csator-
nikon is probaltak a nemzetkozi szereplék beavatkozni.™ A 90-es évek elején megfo-
galmazott EBESZ- és ET-elvirdsokat a lett torvényhozds részben figyelmen kiviil
hagyta (példdulazt, hogya Lettorszdg teriiletén sziiletett gyermekek automatikusan
megszerezzék a lett dllampolgarsdgot), részben fellazitotta. Mivel a honositasi folya-
mat tovabbra is csak docogott, a kiilsé nyomast felerdsitette az Eurdpai Bizottsag
1997-¢s orszdgvéleménye, amelyben tobb ajanldst is megfogalmazott a honositdsi
eljards konnyitésére. Bara Bizottsag nem kérte a lett torvények modositdsat, informa-
lis és hivatalos megbeszéléseken ezis felmeralt.” Hasonloképp komoly kritika érte a
lett jogrendszert az 1999-ben elfogadott nyelvtorvény miatt, amely a lett nyelv hasz-
ndlatdnak kiterjesztését szolgalta a magan- és a kozéletben egyarant. Az Eurdpai Bi-
zottsag, az Eurdpa Tandcs és az EBESZ képviseldi 0sszehangoltik erdteszitéseiket,
hogy meggydzzék a lett jogalkotot, hogy a kisebbségi nyelvhasznalat sziikségtelen
korldtozasa ellentétes az emberi jogi normikkal, de az EU-tagsdgi feltételekkel is. Ezt
mindhdrom intézmény egyforman hangsulyozta, minek kovetkeztében még a lett

% Pal Kolste: National Integration and Vielent Conflict in Post-Soviet Societics. The Cases of Estonia and Moldova
(Oxford, Rowman and Littlefield, 2002).

" Példaul tarsadalmi integricios programok, nyelvtanuldsi programok finanszirozdsival. EUMAP 2002,
319321

' David J. Galbreath —Nils Muiznieks: Latvia. Managing post-imperial minorities, in Bernd Rechel (ed.): i.
#1.139.
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elnok is azzal érvelt az EBESZ-ajinldsok elfogadasa mellett, hogy anélkil veszélybe
kertlhet az orszig EU-tagsdga.”* A nyomdsgyakorlis eredményeként végiil is olyan
torvény sziletett 1999 decemberében, amelyet az EBESZ Kisebbségi Fobiztosa is
elfogadhaténak tartott. Az EBESZ Kisebbségi Fobiztosinak befolyasat elemz¢ cik-
kében Dorodnova arra a kovetkeztetésre jutott, hogy ,a politikai érvek, mint az EU-
csatlakozds, sokkal hatdsosabbnak bizonyultak, mint a nemzetkozi emberi jogi nor-
midkra valé hivatkozds””?

Nagyon hasonld helyzet alakult ki Esztorszégban is, ahol 1995-ben szigoritotta a
parlament a honositdsi torvényt, ugy, hogy az észt nyelvvizsga mellett észt nyelvii 4l-
lampolgarsagi vizsga letételét is el6irta, 1997-ben pedig a parlamenti valasztisokon
indul¢ jeloltek sziméra szigort észt nyelvismereti kovetelményeket allitottak fel.
Ezekre a Bizottsag mar a csatlakozdsi tirgyalasok megkezdésekor felfigyelt, és az 4l-
lampolgérsiggal nem rendelkezé lakosok kérdését 1997-t6l napirenden tartotta,
1999-t6l pedig a valasztasi jeloltek induldsanak feltételeit is kritizdlta (az ENSZ, Pol-
gari és politikai jogok nemzetkdzi egyezségokmanyara hivatkozva). A fenti torvény-
modositisokat az észt parlament 2001-ben végtl visszavonta. Az észt nyelvhasznélat
torvényi megerdsitését a maganszektorban pedig azzal vetette el a Bizottsig, hogy az
amunkaerd szabad dramldsinak kozosségi elvét sértené™ Esztorszdgban is aza véle-
kedés alakult ki, hogy mds nemzetkozi szervezetekhezképest egyediil az EU-nak volt
igazdn befolydsold képessége, a tagsagi feltételek ellenérzése révén.”

A csatlakozds utan mind Lettorszagban, mind Esztorszégban visszalépés tortént
abévités sordn elért enyhitésekhez képest. Lettorszig 1999-es nyelvtorvénye, amely
az 1989 és 1992 kozott elfogadott nyelvhasznalati korlatozasokat tompitotta, tovdbb-
rais azt célozza, hogy a lett nyelvhasznalatot még a maganszektorban, egyéni vallal-
kozoknal és civil intézményekben is erésitse. A torvényi definicid, amely meghats-
rozza, hogy mikor érintenek ezek a tevékenységek kozérdeket, nagyon tég, és az 4l-
lamnyelvismeretének vizsgiahoz kotése tovébbrais széles korben alkalmazott eldirs.
Esztorszdg 2007-ben médositott nyelvtorvénye hasonlé modon kiterjesztette a nyelv-
hasznalati gyakorlat ellenérzését, amit er6sen kritizilt a Keretegyezmény Tandcsado
Bizottsiga is.”® Lettorszdgban a bovités utan jelentdsen csokkent a honositisok szdma,

> Uo.

™ Jekaterina Dorodnova: Challenging Ethnic Democracy: Implementation of the Recommendations of the OSCE
High Commissioner on National Minorities to Latvia. 1993-2001 (Hamburg, Centre for OSCE Research, 2003).
™ RR1999 Esztorszdg, 14-15.

™ Vello Pettai — Kristina Kallas: Estonia. Conditionality amidst a legal straightjacket, in Rechel, Bernd (ed.):
i.m.2-na.

7 Third Opinion on Estonia, adopted on 1 April 2011, ACFC/OP/111(2011)004 Council of Europe Commit-
tee of Ministers Resolution ResCMN(2006)1 on the implementation of the Framework Convention for the
Protection of National Minorities by Estonia (Adopted by the Committee of Ministers on 15 February 2006
at the 956th meeting of the Ministers’ Deputies).
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és 2008-ban tovébbra sem rendelkezik allampolgdrsiggal alakossag 17%-a, mig Eszt-
orszdgban alakossdg 9%-a nem észt dllampolgar. Mindezek alapjan ugy létszik, hogy
azakorlitozott befolyds, amit az EU a kisebbségi jogok terén a bévités soran el tudott
érni, nem hozott tartds eredményeket.

6.5. Az egyenld bandsmdd jogi szabdlyozdsa

Akisebbségeket érinté jogi kornyezetre a tagjelolt dllamokban ldtvanyosabb hatdsa
volt az antidiszkrimindcios kozosségi normdk atvételének. Az Amszterdami Szerz6-
dés 6ta megjelent a kozosségi jog részeként a faji és etnikai diszkrimindcio tilalmas.
A 13. cikk felhatalmazdsa alapjan sztletett meg 2000-ben a 2000/43/EK irdnyelv a
személyek kozotti, faji vagy etnikai szdrmazasra valo tekintet nélkili egyenlé bands-
mod elvérdl (Paji Irényelv), valaminta 2000/78/EK iranyelva foglalkoztatdsi és mun-
kahelyi egyenld baniasmod dltalanos kereteinek a létrehozdsardl (Foglalkoztatasi
Iranyelv). Ezenfeliil meg kell emliteni az Alapvetd Jogok Eurdpai Chartsjat is, amely
21.cikkében a,nemzeti kisebbséghez tartozas” miatti hatranyos megkiilonboztetést
is tiltja.

A Faji Irdnyelv a kozosségi jog egyetlen lényeges rendelkezése, amely kozvetlendl
érintiakisebbségeket. Pontosit és egységesit bizonyos fogalmakat, igy meghatarozza
a kozvetett és a kozvetlen diszkriminacié fogalmat, a zaklatds jogi fogalmat, rendel-
kezik a bizonyitasi teher megforditdsarol és az esélyegyenléséget biztositd ondllo tes-
tiletek felallitasdrol. Az irdnyelv fontos eleme, hogy a munkahelyen és a foglalkozta-
tason kiviil kiterjed az oktatdsra, alakhatdsra, a szocidlis védelemre is, sét, tdimogatja
a hdtranyos helyzetd csoportok felzarkozésit segitd intézkedéseket. Riadasul, a Bi-
zottsdg a bovités sordn torekedett arra, hogy a tagjelolt dllamok egységes
antidiszkrimindcios torvényt fogadjanak el, még ha az irdnyelv maga meg is engedi,
hogy tobb kiilon torvényben valosuljon meg. A Bizottsag fellépésének hatdsat legin-
kabb a diszkrimindcidellenes jogalkotas idézitésében mérhetjiik le, mivel 2000 elott
— vonatkozo kozosségi jogi szabélyozas hianyidban — ez a kérdés nem merdalt fel. Bar
2000-ben kotelez6vé vilt — az acquis részeként — ennek az irdnyelveknek az dtvétele
is, ez a csatlakozdsig htralév idoben akkor vilik stirget6vé, ha mas politikai feltéte-
lek hidnyossagai is kapcsolddnak hozza.” Igy varhato volt, hogy azok a tagjelélt orsza-
gok, amelyekkel szemben — a romak helyzetével kapcsolatban — erés politikai felté-
teleket fogalmaztak meg, jobban hajlanak aziranyelv mielobbi dtvételére. Ez a feltevés
atapasztalat szerint be is igazolddott.”® A jogharmonizicio kovetelménye miatt, vala-
mint azért, mert a Bizottsdg akiilondllo jogszabily elfogaddsa mellett tette le a garast,

77 Guido Schwellnus: Anti-discrimination legislation, in Bernd Rechel {ed.): i. m. 33-43.
® Uo.13s.
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az irdnyelvek formalis dtvétele mindegyik tagjelolt orszdgban megtortént. Azok az
orszigok, ahol a romak helyzetét és a veliik szembeni hatrényos megkiillonboztetést
kitlonosen aggasztonak taldlta a Bizottsdg, hamarabb reagdltak és jobban hajlottak
arra, hogy kiilondllé jogszabalyban tltessék dt az irdnyelv rendelkezéseit. Ez még ak-
korisigaz, ha belpolitikai ellenkezés miatt egy esetben (Csehorszdgban) ajogszabaly
elfogaddsara csaka csatlakozdsi datum utan kertlt sor. Mds tagjeloltek orszdgok, ahol
a diszkrimindcios problémak nem jelentek meg erés politikai felhanggal, az
antidiszkriminacios szabalyozds dtultetését sokdig hgyelmen kival hagyték. Ilyenkor
gyakran az volt a gond, hogy nem vették tekintetbe, hogy a Faji Irdnyelv nem csak a
foglalkoztatds terén érvényesil, és megelégedtek a diszkrimindciot tilté rendelkezé-
sek beillesztésével a munka térvénykonyvébe. Am a Bizottsag kitarté figyelmezteté-
sének meglett a hatdsa ezekben az esetekben is, és végiil megsziilettek a szitkséges
jogszabilyok.”

Amennyiben a hatrinyos megkiilonboztetés tilalmdnak szabdlyozasit nézzik
csak, akkoraz EU-csatlakozds sikertorténetnek latszik, hiszen minden tagjelolt allam
attiltette a vonatkozd irdnyelveket. De ha azon mérjitk a Faji Iranyelv alkalmazésdnak
sikerét, hogy miként jottek létre és mikodnek a fuggetlen esélyegyenléségi hatdsa-
gok, akkor sokkal kritikusabbak lehetink. Mig vannak olyan orszégok, ahol a haté-
sagok sok panaszt birdlnak el, és kellden elriaszté szankciokat is felvéllalnak (példaul
Magyarorszdg vagy Romdnia), addig mds orszigokban a hatésdg nehezen dllt fel
(Csehorszag, Szlovakia), illetve a panaszok szdma is rendkiviil alacsony (Szlovénia,
balti dllamok). Ez utébbi nem feltétlentil jelenti azt, hogy ezekben az orszdgokban ne
lennének jogsértések, sokkal inkdbb az lehet mogotte, hogy a tarsadalom tgjékozat-
lan, jogtudatossdga gyenge. Az is vilagos, hogy akdrmiként is miikodnek ezek a ha-
tosdgoka tagallamokban, a mélyen gyokerezé tirsadalmieléitélek és az egyes kisebb-
ségi csoportok elleni hangulatkeltés hosszt tavon is érzékelhetd jelenségek lesznek.

6.6. Kisebbségi pdrtok kormdnyzati szerepe

A normativ hatdsok mellett meg kell emliteni a bévités politikai hatdsait is azokban
az orszdgokban, ahol jelentds és politikailag aktiv kisebbségek élnek. Bulgariaban,
Roménidban és Szlovikidban akisebbségi etnikai partok stabil szerepléia parlamen-
ti kozéletnek. Ezekben az orszdgokban a csatlakozési targyaldsok megkezdése és a
politikai kritériumok ellendrzése is hozzdjarulhatott ahhoz, hogy a posztkommunis-
ta autoriter kormdnyok helyébe aliberdlis demokricia mellett elkotelezett kormany-
koaliciok lépjenek (Meéiar levaltasa 1998-ban, a Romaniai Demokratikus Koalicié
hatalomra jutdsa 1996-ban, de ide sorolhaté az 1997-es bulgdriai kormanyvéltas is).

” Uo.42.
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Ezekben az orszagokban a rendszervaltds hajnala 6ta jelentds kisebbségi politikai
partok timogattak aktivan a kormdnyvaltdst és kulonosen az eurdpai integraciot. A
szlovakiai és a romdniai magyar partok mar az 1990-es évek elején részletes kisebb-
ségvédelmi javaslatokat dolgoztak ki, és parlamenti tevékenységikkel a demokrati-
kus konszolidéciot segitették. Az Eurdpai Unié a kisebbségi jogok védelmének fel-
karoldsaval hozz4jarult ahhoz, hogy n6jon a kisebbségi partok politikai mozgdstere.
Ez tikrozédott abban is, hogy a csatlakozdsi targyaldsok idején a tobbségi partok is
fontosnak tartottak a szoros koalicios vagy egyéb kormdanyzati egyuttmtkodést veluk.
Ugyanakkor, az Eurdpai Bizottsig sosem lépett fel a kisebbségi jogok alkalmazdsat
érintd belpolitikai vitdkban, ahogy példaul figyelmen kiviil hagyta, hogy a szlovik
nyelvtorvény 1999-es médositdsa tovabbra is ellenkezést viltott ki a magyar kozos-
ségbdl. Az Eurépai Bizottsag ~ féleg informalis csatorndkon — csak akisebbségi par-
tok korményzati részvételét tdimogatta, mert ebben ldtta a politikai stabilitds egyik
zdlogat. A konkrét kisebbségpolitikai eredmények, illetve az, hogy milyen sikeres tu-
dott lenni egy etnikai part a kisebbségi jogok érvényesitésében, a b6vités sordn nem
érdekelték a Bizottsigot. Romdnia kormanya példaul hosszt elokésziiletek utdn fgé-
retet tett arra, hogy méga csatlakozés eldtt elfogadja a parlament a kisebbségek joga-
irol szolé torvényt, ez azonban a mai napig nem tortént meg. Az Eurdpai Bizottsdg
meg sem emlitette a problémdt az orszigjelentésekben, igy az Europai Parlament fel-
hivasa stket fulekre taldlt a roman kormdnynal, hiszen a Bizottsag — és a tagallamok
kormdnyai - jelzése alapjan vildgos volt, hogy e torvény hianya nemlehet a csatlako-
zds akadalya.*

7. Az Gjabb bovités: a Nyugat-Balkan és a kisebhségi kérdés

A keleti b6vités tanulsagait levonva az egykori Jugoszlavia utodallamai felé az EU
igazdn Gvatos bévitési politikat inditott el. Ennek egyik lényeges eleme, hogy a ko-
rabbi gyakorlattdl eltéren a csatlakozasi folyamatot tobb szakaszra osztotték. Amig
kordbban a tagjelolti stitusz megszerzése automatikusan a csatlakozasi térgyaldsok
megkezdését is jelentette, ez a nyugat-balkdni orszdgoknal mar elvilik egymastdl. Ezt
jelezte mar 1997-ben az a tandesi dontés is, amely a ,fokozatos kozeledés” politikajat
hirdette meg és 0j politikai feltételeket hatdrozott meg ™ Az 1993-askoppenhdgai tag-
sdgi feltételek mellett kilon feltételeket szabtak a kereskedelmi kedvezmények meg-
adasihoz,a Phare-program kiterjesztéséhez vagy a szerzédéses kapesolatokhoz (jel-

8RR 2005 Romdnia, 19.0. és European Parliament resolution on the extent of Romania’s readiness for acces-
o !’

sion to the European Union (2005/2205(IN1)), P6_ TA-PROV(2005)0531.
1 Council Conclusions on the Application of Conditionality with a view to developing Coherent EU-Strate-
gy for the Relations with the Countries in the Region, Bulletin EU, (1997) 4.137.
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lemz8en a stabilitdsi és tarsuldsi megallapoddsok). Az elsd szint eléréséhez még nem
nevesitik a kisebbségek védelmének kovetelményét, de a masodik lépesd, a Phare-
program, mdr megkoveteli az orszdg ,hiteles elkotelezettségét a demokratikus refor-
mok mellett és az el6relépést az dltalanosan elismert emberi és kisebbségi jogi stan-
dardok tiszteletben tartdsiban” A csatlakozisi tdrgyaldsok megkezdése pedig csak
akkor lehetséges, ha az érintett orszag tiz dltalinos feltételt teljesit. Igy egyebek mel-
lett ,a lakohelyiikrél elildézott személyek |displaced persons] (beleértve a belsé
migrénsokat is), valamint a menekiiltek szimara hiteles modon valos lehetdségeket
nyUjt alakéhelytikre visszatérésiikhoz és ezeket lithatéan alkalmazza, valamint meg-
sziinteti a hatosagok dltal megtiirt és kezdeményezett zaklatasokat’, tovibba ,meg-
sziinteti a kisebbségek zaklatdsat és dltaldnos diszkrimindcidjat a hatdsdgok részérdl”.
Atirgyaldsok megkezdéséhez ,alacsonyabb szintt feltételeket kell teljesiteni, mint a
megéllapodasok megkotéséhez. Minden szakaszban, beleértve a megéllapoddsok
megkotése utdni szakaszt is, a megillapodds vonatkozd rendelkezéseinek megfele-
l6en értékelni kell @ helyzetet és a [megdllapodis] felfiiggeszthetd, amennyiben su-
lyos kotelezettségszegés tortént”. A feltételek teljesitésének ellendrzéséhez a tanacsi
kovetkeztetések melléklete ad itmutatot, amely a kisebbségi jogok terén hirom ele-
met emel ki: I) a sajat oktatdsi, kulturdlis és valldsi intézmények, szervezetek és egye-
siiletek alapitasdnak és fenntartdsanak jogat; IT) megfelelé lehetdségeket a kisebbsé-
geknek arra,hogy a hatosagok és a birosagok eldtt anyanyelvitket hasznalhassék; 111)
amenekiiltek és alakhelytkrol elildézott személyek védelme azokon a tertileteken,
aholkisebbségben élnek. A stabilitdsi és tarsulasi megallapodasoknil ezt a fokozatos
megkozelitést egy orszagra szabott értékelési mechanizmus egésziti ki, amely kell§
rugalmassagot ad a Bizottsagnak és a Tandcsnak az egyes orszégok el6rehaladésinak
megitélésében. A legtobb stabilitasi és tarsuldsi megallapodas hivatkozik ezekre a fel-
tételekre, anélkul azonban, hogy a kisebbségek helyzetére maga a megillapodas hi-
vatkozna. Ugyanez vonatkozik a CARDS szabélyozisirais.** De az Eurdpai Partner-
ségrendszere is a CARDS-ra és a mdsodik generdcids feltételekre hivatkozik.**

A tobblépesos feltételrendszernek az egyik kévetkezménye lett, hogy a tagjelolti
stdtusz és a csatlakozasi targyaldsok megkezdése kozott igen hossza idé telhet el. A
2013-ban taggd valé Horvétorszag ritka kivétel ebbél a szempontbdl, hiszen 2003.
februdr 21-én nyujtotta be felvételi kérelmét, és a Bizottsig kedvezd értékelése alap-
jan 2005-ben nemcsak a tagjelolti statuszt nyerte el, hanem ugyanazon év oktéberé-
ben a csatlakozasi targyaldsok is megkezdédhettek. Ehhez képest Maceddnia 2003-

2 COUNCILREGULATION (EC) No 2666/2000 of s December 2000 on assistance for Albania, Bosnia
and Herzegovina, Croatia, the Federal Republic of Yugoslavia and the Former Yugoslav Republic of Macedo-
nia, repealing Regulation (EC) No 1628/96 and amending Regulations (EEC) No 3906/89 and (EEC) No
1360/90 and Decisions 97/256/EC and 1999/31/EC. Official Journal 7/12/2000 1.306/1-6.

** Vo.: Gabriel Toggenburg: A Remaining Share or a New Part? The Union'’s Role vis-d-vis Minorities After the En-
largement Decade, EUT WP LAW 2006/15 {Firenze, EUI Department of Law, 2006).
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ban benyujtott tagsagi kérelmét hidba fogadta kedvezden az EU, és kapta meg 2005-
ben a tagjelolti statuszt, a csatlakozasi targyaldsok azota sem kezdddtek el, aminek
Gorogorszag heves ellenkezése is az oka. Jelenleg Montenegré all a legjobban, 2012
nyaran megkezdhette a csatlakozasi targyaldsokat, de Szerbia egyelére csak remény-
kedhet ebben: 2009-ben nyujtotta be tagkérelmét, és 2012 mérciusiban — a targya-
lasok megkezdése nélkul — csak a tagjelolti stitust kapta meg,

Anemzetkozi szervezetek —az ET, EBESZ ésaz EU —azegykori Jugoszlavia utéd-
allamaival szemben is szorosan egyuttmuikodtek az emberi jogok és a kisebbségi jo-
gok ellendrzésében.** Ezekben az orszagokban a hdboru térsadalmi és demografiai
kovetkezményeinek a kezelése volt a legfontosabb az 1990-es évek médsodik felében,
amenekultek, alakdhelytkrél eluldozottek visszatelepitése, a nemzeti-etnikai kozos-
ségek kozotti tarsadalmi megbékélés. A nemzetkozi kozosség az ENSZ, az EBESZ
helyi misszidin keresztiil is kozvetlen befolyast igyekezett szerezni ezekre a folyama-
tokra. A térség allamai kozil Horvétorszag eddig az egyetlen, amely sikeresen lezar-
ta a csatlakozdsi tdrgyaldsokat. A hdbort utin a horvit torvényhozés a kisebbségi
jogok szabalyozdsat igyekezett a nemzetkozi elvarasokkal 6sszhangba hozni. Bir a
horvit alkotmdany nem foglalkozik részletesen a kisebbségek jogaival, a kisebbségek
jogairdl sz6l6 alkotményos torvény médositdsarol éppen 2000-ben dontottek, ami-
kor az EU eldszor ajanlott tavlati integracios perspektivét az orszagnak — éppen a
zagrabi csucson.® A torvény elfogaddsa azonban kordntsem volt egyszerd. A parla-
mentben benyujtott modositast az Europa Tandcs Velencei Bizottséga kritizdlta, mi-
szerint ,a torvénytervezet nem felel meg a horvatorszagi kisebbségek politikai igé-
nyeinek’,*¢ ezért azt ismét atirtak. A torvény végil csak 2002-ben sziletett meg®” A
kisebbségek jogait viszonylag széles kortien rendezi, a kozéleti nyelvhasznalat, anya-
nyelvi oktatds és képviseleti egyenldség mellett a kisebbségek helyi szintd kulturilis
onkormdnyzatisdgat is megteremti. Bir a menekiltek visszatérése komoly aggoda-
lomként meriilt fel az EU-ban, érdekes modon a hangsuly a bévités soran a hagai
nemzetkozi torvényszékkel™ valéd egytattmiikodésen volt. A Bizottsag 2003-as
orszagvéleményében nem éllapitott meg stilyos emberi jogi jogsértéseket, és a higai

% Maria Dicosola: Diritti delle minoranze e condizionalitd nella ex Repubblica Jugoslava di Macedonia e in
Croazia: implementntion 0 compliance?, Diritto pubbl:’w comparato ed clropeo, 2008, 4. 32—46.

8% Errél lasd Antonija Petricusi¢: Croatia, in Lantschner, E. — Marko, J. — Petricusi¢, A. (eds.) European Inte-
gration and its Effects on Minority Protection in South Eastern Europe (Baden-Baden, Nomos, 1998), 167—187.

% QOpinion on the Croatian Constitutional Law Amending the Constitutional Law of 1991, adopted by the
Venice Commission at its 43rd Plenary Meeting (Venice, 16 June 2000) CDL-INF (2000) 10.

%7 Lasd errdl: Antonija Petricusic: Constitutional Law on the Rights of National Minorities in the Republic
of Croatia, European Yearbook of Minority Issues Vol 2, 2002/3 (The Hague, Brill, 2004), 607-629.

* Az ENSZ Biztonsdgi Tandcs 1993-ban dllitotta fel a volt Jugoszlivia teriiletén 1991 ota elkovetett, a nem-
zetkozi humanitdrius jogot salyosan sérté cselekményekért felels személyek megbuintetésére létrejott Nem-
zetkozi Torvényszéket (angol roviditéssel JICTY, a koznyelvben gyakran higai nemzetkozi torvényszék).
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torvényszékkel valo egyiittmikodés erdsitése mellett a kisebbségek védelmének ja-
vitasit emelte ki. A Bizottsig az orszagjelentésekben tobbszor is visszatért arra, hogy
bar a 2002-es kisebbségi torvény eléremutatd, annak alkalmazésa nagyon lass és
hidnyos. A Bizottsig megemlitette példaul, hogy a kisebbségek integracidjanak, a tar-
sadalmi tolerancidnak és a megbékélésnek az erdsitése a médian keresztil rendkivil
lassan halad, valamint a nyelvi jogok is nehezen érvényestlnek a gyakorlatban.®
Dicosola elemzésében ramutat arra, hogy az EU-tagsdg perspektivajanak csak a for-
malis jogalkotasra volt 6sztonz6 hatdsa, a Bizottsig a csatlakozasi folyamat idején
nem tudta sem érdemben segjteni, sem befolyasolni a kisebbségi torvény hatékony
végrehajtasit. A horvat kormannyal a végrehajtds eredményességérol nem alakult ki
érdemi parbeszéd, és az ellenérzés is formalis maradt, annak ellenére, hogy sulyos
hidnyossigokat a Bizottsdg is érzékelte ezen a téren””

Anyugat-balkdni bovitésnél lathatoan nagyobb figyelmet forditott a Bizottsdg és
az EU-tagdllamok is a kisebbségek jogainak védelmére, és ezt segiti az is, hogy ezek-
nek az orszagoknak mar a Lisszaboni Szerz6dés szerinti kozosségi jogot kell atven-
nitik,amelyben a szerz6dés 2. cikkén ésaz Alapjogi Chartén keresztiil a kisebbségek
jogainak és a diszkriminacié elleni kiizdelemnek az alapjai is megerésodtek.”!

8. A tagallamok befolydsa a bovitési folyamatban

A tagjelolt orszagokkal szemben egyes tagallamoknak is lehetnek olyan elvardsaik,
amelyeket még a csatlakozas elott érvényesiteni kivinnak. Amikor valamelyik tag-
jelolt allamban él6 kisebbség anyadllama tagja az Uniénak, akkor felmertilhet, hogy
a tagéllam az EU-ba igyekvo orsziggal szemben a nemzeti érdekeit is érvényesitse.
Annak ellenére, hogy a csatlakozasi folyamatot kifejezetten szakmai, lehetéleg ob-
jektiv szempontok alapjan és az orszdgjelentések révén atlathatéo médon igyekszik a
Bizottsig levezényelni, a tagéllamok politikai kifogasai megakaszthatjik a csatlako-
zast. Eltekintve most attél az extrém esettél, hogy Gorogorszig az orszig elnevezé-
sével szembeni fenntartasai miatt akaddlyozza mar évek 6ta Maceddnia tagjeloltsé-
gét, mas alkalommal is eléfordult, hogy a csatlakozasi folyamat donté pillanatdban
valamelyik tagallam a vét6 fenyegetésével akart nyomdst gyakorolni a tagjelolt 4l-
lamra. Ez nagyon kivételesen merult csak fel, még ritkdbban vetédott fel a kisebbsé-
gek helyzete miatt, és az érdemi dontés el6tt jellemzden sikerilt megegyezniaz érin-
tett orszdggal. Els6 ranézésre csdbitdé megoldasnak téinhet, hogy a tagsag megvéto-
zdsaval eros nyomast lehet gyakorolni egy tagjelolt allamra, annak érdekében, hogy

* RR Horvitorszdg 2006.

“ Dicosola:i.m.

% Lisdajelen kotet , Kényszerti feleldsség: az Eurdpai Unid és a kisebbségek jogai” ¢. tanulmdnyat.
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az érdekelt anyaorszdg komoly engedményeket csikarjon ki az ott él6 nemzettdrsai
szdmdra. A gyakorlatban azonban ez igen kockdzatos eszkoz: ha a tagsagrol a végso
déntést meghozo Tandcsban magara marado egy tagallam egy ilyen vétotenyegetés-
sel, akkor azt a tobbiek felesleges akadékoskoddsnak tekinthetik, hiszen a bévités
mindig 6sszeurdpai stratégiai célokat szolgdl. Raaddsul a csatlakozdsi folyamatnak
és a Bizottsdg monitoringjinak kellé biztositékot kellene adnia arra, hogy a tagjelolt
illam minden feltételnek megfelelt. Igy — a bévitési folyamat barmely szakaszédban
—az utolso pillanatban uj feltételeket szabni sdlyos politikai kockazatokkal jar: ajelolt
illam nemzeti kozvéleményében egy ilyen ,célszalag elétti gincsoskodds™ éppugy
ellenérzéseket sziilhet, mint mas tagillamokban, amelyek a Bizottsag jelentései alap-
jan kedvezéen dontottek.

Ennek ellenére a vét6 egy létezd és alkalmazhato taktikai lehetdség a tagéllamok
szamdéra, amellyel olykor élnek is.”* Nemzeti tigyekben eldszor Olaszorszag vetett fel
aggdlyokat: Szlovénia EU-tarsuldsaval szemben, az isztriai olaszok helyzete miatt. Bar
a fuggetlen Szlovénia igen békezi jogokat biztositott az éshonos magyar és olasz ki-
sebbségnek, az olasz kormdny az Isztridrdl Tito idején elildozott olaszok karpotlisit,
azolasz dllampolgirok ingatlanszerzési jogt és azisztriai olaszok kulturdlis jogainak
kiterjesztését kivinta elérni”® Annak ellenére, hogy nem légb 6l kapott igényekrél volt
sz0,a szlovének a rejtézkodd olasz irredentizmus jelének tekintették ezeknek az igyek-
nek a napirenden tartdsit. Az olasz kormany mar Szlovénia fuggetlenségének kikial-
tdsa utdn felvetette, hogy a korabban e tirgyban Jugoszlavidval kotott szerzddések
nem kielégitoek. Akét fél kozott leginkabb az Isztridrdl elizott olaszok tulajdonszer-
zésének kérdése okozott vitdt, ami az elsé Berlusconi-kormény hatalomra keriilése
utdn igen elmérgesedett. Berlusconiék semmilyen kompromisszumra nem voltak
hajlanddak: a korldtozds nélkali ingatlanszerzés jogit kovetelték az olasz dllampol-
garoknak is. Végil is a kormdanyviltas —, el6szor a Dini-féle hivatalnokkormany hi-
vatalba lépése, majd a baloldali Prodi-kormannyal kotott megdllapodds — haritotta
elazakaddlyt az EU-tarsuldsi megallapodds megkotése elél, amire akornyez6 orszd-
gokhoz képest igen késdn (négy és fél évvel Magyarorszdg, Csehszlovikia és Len-
gyelorszdg utin, de még Romdnia és Bulgaria utdn is hirom évvel), 1996-ban keriilt
sor.”* A Berlusconi-kormdny kompromisszumképtelen hozzdillisa nem hoztamega

#* Ezt a szempontot van, aki teljesen figyelmen kivil hagyja, pl. Odor Bilint: A nemzetpolitikai érdekérve-
nyesités lehetdségei az EU-ban Lisszabon utdn, Pro Minoritate, 2011/Osz 3-18.

V6. Massimiliano Rovati: La minoranza italiana in Istria e U'ingresso della Slovenia in Europa, htp: // www.arc-
ipelagoadriatico.it/allegati/interviste/estratto%2 orovati.pdf

* Bojko Bucar — [rena Brinar: ,Slovenia - Political Transformation and European Integration, in Anselm
Skuhra (ed.): The Eastern Enlargement of the European Union. Efforts and Obstacles on the Way to Membership,
(Innsbruck, Studienverlag, 2008), 96-97. Az olasz kormdnyok dllispontjard] lisd még Horvith Jend: Olas-
zorszdg Kelet-Kozép-Euripa politikdja 1918-tél napjainkig (Grotius E-konyvtir, 2006, http://www.grotius.hu/
doc/pub/YW]MAR/horvath_jeno_grotius_e-konyvtar_2006.pdf), 71.
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gyumolcsét, de osszességében mégis sikerult napirendre tiiznie a kérdést, és akéséb-
bi rémai kormanyok Gsszességében az olasz éllasponthoz kozelebb esé megoldast
tudtak elfogadtatni a szlovénekkel. De hangsulyozni kell, hogy a torténelmi hattér
ellenére itt nem kisebbségi kérdésként kezelték az tigyet, hiszen a kilfoldiek tulajdon-
szerzését a kozosségi jog is szabélyozza, és a Szlovéniaval kotott megallapodas is ér-
telemszertien az uniés dllampolgarokra vonatkozott, nem csak az olaszokra.
Csehorszag esetében nagyobb visszhangot kapott — de az orszag csatlakozdsdra
mégafentiszlovéniai esetben tapasztaltnil is kisebb hatdssal volt — a Benes-dekrétumok
tigye: 2002-ben, heves vita bontakozott ki német és cseh politikusok kozott arrdl,
hogy vajon akadilyalehet-e a csatlakozdsnak az dldozatokkal szembeni krtérités és
bocsanatkérés elmaradasa. A mésodik vilighabort utan erészakkal kitelepitett szu-
détanémetek ésleszarmazottaik mar régota szorgalmaztik, hogy a német kormdanyok
érjék el, hogy Csehorszag hivatalosan bocsanatot kérjen az 1944 és 1946 kozott el-
kovetett jogfosztasért, sét, akdr az dldozatok anyagi kdrtalanitdsa is keriiljon napi-
rendre. A politikai csorte azt kovetSen valt élessé, hogya 2002 juniusaban lekészond
cseh miniszterelnok, Milos Zeman nemcsak hatdrozottan elutasitotta ezeket az igé-
nyeket, de a Bene$ elndk nevéhez kothetd dekrétumokat ismét igazsdgosnak, a német
,hazadrulok” elleni jogos védekezésnek nevezte” A vilasztdsokra készild Németor-
szdgban is erds tiltakozast viltott ki ez a hozzadllis. A CDU-CSU jeléltje, Edmund
Stoiber hatarozottan kiallt a dekrétumok visszavonasa és elitélése mellett *° A Gerhard
Schroder vezette baloldali kormény azonban, amelyet 2002 szeptemberében tjra is
vilasztottak, a konfliktus mérséklésében volt érdekelt. Visszafogott dllaspontot kép-
viselt az Eurdpai Bizottsig bovitésért felelés német biztosa is, Gunther Verheugen.””
Avita a magyar—szlovék kapcsolatokban is felmertlt, amikor Orban Viktor az Eu-
ropai Parlament kulugyi bizottsaga elétt kifejtette, hogy véleménye szerint a dekré-
tumok ellentétesek az unios jogelvekkel” A politikai vita eredményeként 2002 szep-
temberében az Eurdpai Parlament neves jogdszokat kért fel arra, hogy értékeljek:
osszeférnek-e a dekrétumok a kozosségi joggal. A haromf6s jogaszbizottsig kozos
jelentése a Bizottsdg dllaspontjit erdsitette meg: kovetkeztetéseiben arrajutott, mivel
a Benes-dekrétumok kiaddsdra és alkalmazasdra az Eurépai Kozosség alapitésa el6tt
kertlt sor, a kozosségi jogelvek nem vonatkoznak ra. A cseh kormany nyilatkozata,
hogy 2002-ben az orszdgban minden unids polgirt egyenldjogok illetnek meg, szin-
tén azt timasztotta ald, hogy a dekrétumok mdr nem élnek. A szakértéi jelentés en-
nek alapjan gy taldlta, hogy a dekrétumok kival allnak a kozosségi jog keretein, és
nem befolyisoljak Csehorszdg csatlakozdsat. Erdekes médon a jelentés a masik érin-

* The Benes decrees — A Spectre over Central Europe, The Economist, 15 August 2002.
% o

’ Verheugen lepasszoltaaz tigyet... Bruxlnfo, 2002. februdr 26.

% 2002. februdr 20.
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tett csehszlovik utodallammal, Szlovikidval nem foglalkozott érdemben.”” Ahogy az
is elkeriilte a jelentéskészitok hgyelmét, hogy egyes esetekben a dekrétumok miatt
tovabbra is joghatriny ér egyes magin vagy jogi személyeket (ingatlan-visszaszolgdl-
tatdsi igyekben stb.). Azt sem vizsgéltdk, hogy vajon diszkriminatfvnak tekinthetd-e
azdldozatok kirtalanitdsanak elmaradisa annak tényében, hogy ugyanazon idészak-
ban elkovetett més dllami jogsértések dldozatai kdrtalanitast kaptak. A szakértok,
akdrcsak a Bizottsdg, egyértelmien olyan torténelmi, politikai kérdésnek tekintették
az igyet, amelynek megbolygatdsa a bovités soran Pandora szelencéjeként nyitna
meg az utat tovabbi torténelmijogsértések napirendre ttizése el6tt az EU-ban — amit
el kivantak kertilni.'"

Magyarorszag szamara mais izgalmas kérdés az anyaorszdgi szerep, a szomszédos
orszdgokban él6 magyarok helyzete miatt. A magyar korméany a roman csatlakozist
megel626 id6szakban igen visszafogottan dllt a kérdéshez, és a csatlakozasi feltételek
teljesitésével kapcsolatban nem tematizélta a kisebbségi jogokat. Az Eurdpai Parla-
mentben és az Eurdpai Bizottsdg utolso jelentésében még 2006-ban is napirenden
szerepelt, hogy Romdnidnak milyen elérelépéseket kellene tennie a kisebbségvéde-
lem terén (kiilonosen a parlamenti vitaban elakadt kisebbségi torvény elfogadasit
siirgették). A roman kormany a csatlakozdsi szerz8dés aldirasit kvetd dtmeneti évek-
ben a késziil kisebbségi torvényre vald hivatkozassal szerelte le ezeket a kritikakat.
Természetesen a Bizottsdg szimdra sem volt ez a kérdés prioritas, és a kisebbségi jo-
gok helyzete a Tandcsban is olyan margindlis kérdés maradt, hogy a magyar kormany
sem akart konfrontalodniebben az igyben. A {6 érva minél simébb csatlakozas mel-
lett az volt, hogy az EU-tagsiag mar 6nmagdban is hasznos a magyar kisebbségnek, ,az
egységesilo Europaban az egységesiilé magyarsigot” segiti, ezért a folyamatot meg-
akasztanivagy lassitani nem érdemes."" Ezek az érvek azonban csak részben jogosak,
ahogy azt az olasz—szlovén vita is mutatta: ésszer( keretek kozott és megfelel6 takti-
kaval érdemes lehet kovetkezetesen napirenden tartani jol korulhatdrolhaté és iga-
zolhato kisebbségi koveteléseket, aminek legnagyobb eredménye pont egy utolso
pillanatban — avétéfenyegetés elkertilése érdekében — megkotheté kompromisszum
lehet. Az a hit, hogy 6nmagdban a csatlakozas, vagy akéar példéul a roman kormany-

% Legal Opinion onthe Benes-Decrees and the accession of the Czech Republic to the European Union. pre-
pared by Prof. Dr. Dres. h.c. Jochen A. Frowein, Prof. Dr. Ulf Bernitz, The Rt. Hon. Lord Kingsland Q.C.
PE323.934 Luxembourg, European Parliament, October 200:.

0 Akérdésazonban gjra és Gjra felmeriil, és 2012, szeptember 20-dn az Eurdpai Parlament peticios bizottsiga
napirendre is tiizte a dekrétumok szlovikiai érvényességének iigyét (PE 496332, FdR 912660).

1 Vo.: Romdniamegkell, hogy oldjaakisebbségi kérdést. Makkai Jozsetés Gil Kinga beszélgetése, Transylva-
nia Erdélyi Tajékoztatd, 2006/3. Lisd még a romdn csatlakozisi szerzddés ratifikicigjinak parlamenti vi-
tdjaban felszolald kormanyparti képviselok megnyilatkozdsait; Szalay Klira — Szabd Gergely: Romdnia Eu-
ropai Unids csatlakozasa a magyar Orsz:’tggyﬁ[és munka’j;iban, Romdniai Magyar ]agfudomcinyi Kc’izfdrry,
2007/1.37-54.
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nak a kisebbségi torvény elfogadisira vonatkozo igéretel, javithatnak a romdniai ma-
gyarsag helyzetén, egyértelmtien hamisnak bizonyult. Az EU-tag Romédnidban a bé-
vités idején tett véllalasoknak nem volt kedvez6 hatdsa a kisebbségi jogokra, és a ki-
sebbségi torvény tervezete is parlamenti bizottsagok iokjainak sallyesztéiébe kertlt.
A romdniai kisebbségpolitika nem az EU-csatlakozés fényében viltozott.'”

Legkozelebb csak Szerbia csatlakozisandl lehet értékelni, hogy miben valtozott
Magyarorszag taktikdja ezen a téren, de az eddigijelek szerint a mésodik Orban-kor-
mdny a csatlakozasi folyamaton keresztil is érvényesiteni kivanja a magyar kisebbség
érdekeit. Ezt mutatta, hogy a 2011 8szén a belgradi parlamentben elfogadott karpot-
l4si torvény miatt, amely a magyarokat hétranyosan érintette, Magyarorszdg a szerb
tagjeldltséggel szembeni véto lehetdségét is meglebegtette annak érdekében, hogya
vajdasagi magyarsig érdekében modositsak a kdrpétlasirendszert.'** Szerbidval szem-
ben a legmesszebb Romdnia ment el, azzal, hogy vératlanul, a tagjelslti sttuszrél
donté tandcsi szavazas elétt, vétdval fenyegetett a szerbiai vlachok helyzete miatt. Ez
tobb tagdllam vezetdije részérdl rosszallést véltott ki ugyan, de Szerbia az utolso pil-
lanatban mégis hajland6 volt egy kilonmegallapodasra a romdn kormény megnyug-
tatasa érdekében.!™

Azbiztos, hogy azilyen esetekben sokat nyom alatban az érintett anyaorszag EU-n
beltli salya, valamint az érintett tagjelolt orszag szerepe, geopolitikai silya is. A na-
gyobb tagillamoknak egy kis tagjelolt orszaggal szemben, a csatlakozasi folyamat
korai szakaszdban vélhetden a mozgdstere és nyomasgyakorlo ereje is nagyobb. Ar-
rél nem sokat lehet tudni, hogy az egyes tagéllamok mennyit és hogyan lobbiznak a
Bizottsagnal a csatlakozdst értékeld orszdgjelentések elkészitésénél, de a keleti bovi-
téssel kapesolatban a bizottsdgi tisztviselok - sajit bevallasuk szerint — ennek nem
tulajdonitottakjelentdségetakisebbségek helyzetének értékelésénél " AzEU-tagéllamok
anyaorszigként valé fellépése a bévitési folyamatban mindenképp érzékeny kérdés,
és ennek sikere, fogadtatdsa sok szempontté! figg, Nemcsak az érintett jelolt allam-
mal val6 kétoldali kapcsolatok szdmitanak, hanem legalabb ilyen fontos az EU tob-
bi tagdllamdnak a reakcidja is. Ezen a téren — egy-egy tandcsi dontés elStt — a tagdl-

7 A csalddottsdg okairol bévebben ir Varga Attila: 1laziok, tapasztalatok, tanulsigok. Romdnia kisebbség-

politikdja az uniods csatlakozds utdn, in Szarka Liszlo - Vizi Balizs — Téth Norbert — Kantor Zoltin — Majté-
nyi Baldzs (szerk.): Etnopolitikai modellek a gyakorlatban (Budapest, Gondolat, 2009),191-201.

% Gyéri Eniko: A szerb kirpotldsi torvény eurdpai igy, MT1, 2011. oktéber 3.

'** Romdnidval szemben felmeriilt a gyany, hogy csak azért hozta fel az utolso pillanatban a szerbiai romanok
(vlachok) jogainak kérdését a Tandcsban, mert a tagjeldltséggel szembeni véto fenyegetésével kivint volna
nyomdst gyakorolni a tobbi tagallamra Romdnia Schengen-ovezeti csatlakozasa érdekében. Vo.: Romidn
akaddly aszerb tagjeloltség atjiban, Bruxinfo, 2012. tebrudr 28. Mindenesetre, a Bizottsig kozvetitésével elérte
aromdn kormdny, hogy Szerbia kialon kétoldali megéllapodast kosson a kisebbségek jogainak védelmérdl, és
maga a tény, hogy egy tandcsi iilésen is napirendre keriilt egy kisebbségi kérdés, azt mutatia, hogy kiélezett
helyzetben islehet mozgdstere egy anyaorszignak ajelolt dllammal szemben.

"% A bévitési toigazgatsig tisztviseldivel készitett interjuk, 2003. augusztus.
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lami kéréseknek kell6képpen indokolhatonak és méltanyolhatonak kell lenniiik, de
a kérés megitélése nyilvdn fugg az érintett anyaorszig EU-n belili politikai stlydtdl,
a felvetett kisebbségi probléma komolysigatol is.

9. Az EU valtozd intézményrendszere
és a hOvités hatasa a kisebbségek jogainak elismerésére

Abdvitésnek nagy szerepe volt abban, hogy az Eurdpai Unié intézményi reformja el-
induljon."*® A Nizzai Szerz6déssel kezd6dott és a Lisszaboni Szerzdéssel lezart folya-
mat egyik f6 céljaaz volt, hogy anagy bévités utan huszonot-huszonhét tagallammal
is megérizze az EU a mikoddképességét. Az intézményi viltozasok jelentds részben
technikai jellegtiek, egyszertien a tagillamok szdimanak emelkedésébol adodnak
(megjegyzendd, hogy ez sem javit azonban jelentésen a helyzeten, amelyben a kapuk
eltt allo hét dél-kelet-europai éllam felvétele komoly gondokat okozhat a dontésho-
zatalban; gondolva a bizottsigi helyekre, tandcsi szavazati aranyokra stb.) Ugyanak-
kor,haazintegracié egészében nemis, de azigazgatasi rendszerben a bévités — és ezen
belul tobbek kozott a kisebbségi feltétel — lényegi valtozdsokat is hozott az EU-ban.
Abdvitési folyamat az Eurdpai Bizottsag mikodését is dtalakitotta. A Bévitési F6-
igazgatdsag csak ,menetkozben” allt fel, 1999-ben, addig a Kulkapcesolati Féigazga-
tosagon belil foglalkoztak a bévitéssel is. Ez lathato jelzése volt annak, hogy a keleti
bévités levezényléséhez komoly szakmaiapparatusra van szikség. A Bizottsag valto-
zott a sajdt szerepfelfogdsat illetden is: a kordbban inkdbb adminisztrativ, technikai
jellegti feladatok végrehajtoja helyett itt egytajta normakozvetitének kell lennie a fo-
lyamatban. Kiilonosen a Bévitési FSigazgatdsagra harult az a feladat, hogy az unios
tagdllamok aggodalmait és preferencidit figyelembe véve — mégis lehetéség szerint
kovetkezetesen — képviselje a csatlakozasi feltételeket a tagjeloltekkel szemben.
ABizottsag, ahogylattuk, mind a bévitési folyamat tartalmdt, mind annak levezény-
lését meghatdrozza. '’ Azonban abovités [ényegi elemei adottak, hiszen akozosségijog
és az unids intézményrendszer ezeket megszabja, a Bizottsdgnak és a tagjelélteknek
nincs komoly targyaldsi mozgdstertik, hiszen a taggd vdlds olyan adaptdcios tolyamat,
amely az integrdcié normdinak atvételérdl szol A politikai feltételek — mindenekeldtt
a kisebbségek védelmének feltétele — voltak azok a koppenhdgai kritériumok kézal,
amelyek kapcsan a Bizottsagnak valoban volt mozgistere a feltétel tartalmanak meg-

106 Azintézményiviltozasok céljaa dintéshozatal hatékonysiginak megbrzése voltabdvités utdn, deais ésas
tag EU mukodésének dsszehasonlitd elemzésébol elég kritikus képet kapunk: Pierpaolo Settembri: The sur-
gery succeeded. Has the patient died? The impact of enlargeiment on the European Union, Jean Monnet Working Pa-
per 04/07 (New York, New York School of Law, 2007).

07 V§.: John O'Brennan: The Eastern Enlargement of the European Union (New York and London, Routledge,
2006).
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hatdrozdsara. Az elsé keleti bévités idején a Bizottsag lithatéan nem volt felkészalve
erre a feladatra. A kezdeti id6szaknak a politikai feltételek teljesitésével kapesolatos ta-
nulsdga az volt, hogy a Bizottsdgon beltl is szitkség van olyan szakemberekre, akik a
kozép- és kelet-eurdpai térség dsszetett problémai kézott otthonosan téjékozodnak;
masrészt pedig meg kell erésiteni az egyittmiikodést mas kiilsé szereplékkel: az euro-
painemzetkozi szervezetekkel, civil szervezetekkel is."™ A Bizottsdg mindenképp tanult
abovitési folyamatbol, hiszen a délkelet-eurdpai dllamokkal szemben mdr sokkal kifi-
nomultabb stratégidt kovetett, ami a fokozatossdg elvét érvényesitette a kisebbségi jo-
gok ellendrzésében is. A kisebbségi tigyek dtértékelédését jelzi az is, hogy ma mér az
egyik targyaldsi fejezetbe illesztették: a 23. fejezet (igazsdgszolgaltatds és alapvetd jo-
gok) keretében vizsgaljak.

A 2007-ben felallitott Alapjogi Ugynokség (FRA) ugyancsak fontos szerepet jat-
szik, mivel az EU tagdllamaiban él6 kisebbségek jogaival is foglalkozik, és mér ere-
deti manddtuma szerint is nyitott: mas nemzetkozi szervezetekkel szoros egytittm-
kodésben értékelhetia helyzetet az Unidn belil. "™ Raadasul a tagjelolt allamok felé is
nyitott, hogy segitséget adjon abban, hogy bels¢ jogrendjiiket fokozatosan dsszhang-
ba hozzék a kozosségi normikkal. Az Eurépai Bizottsag is tdimaszkodhat az Alapjo-
gi Ugynokség tevékenységére, igy a bévitési folyamatban fontos szakmai tdmponto-
kat kaphat.

A tagallamok hozzddllisa is érzékelhetéen megvaltozott a bovitési feltételek sza-
monkérésével kapcsolatban. Ma mar messze nem elég a koppenhdgai kritériumok
betartasa; ahogylattuk, a csatlakozési folyamat egyes szakaszait éppugy, mint a csat-
lakozisi tirgyalasok sordn az egyes fejezetek lezdrdsét az egész folyamat perspektivé-
jaban értékelik. Ez azt is jelenti, hogy a tagallamok ma inkabb vissza kivinjik szerez-
ni a kozvetlenebb ellendrzésiket a bovitési folyamat felett. Mivel a nagy keleti bévi-
téshez képest joval kevesebb tagjelélt van, ez konnyebb is, és ez a Bizottsdg korabbi
dominancidjat is mérsékli a folyamatban.

10. Rovid kidvetkeztetések

A koppenhidgai kritériumokkal 1993-ban az volt a célja az akkori tagdllamoknak,
hogy olyan kapaszkodot nydjtsanak az egykori szocialista orszagoknak, amellyel se-
githetik az eurdpai integracidjukat, mikézben hozzéjirulhatnak a demokricia és az
emberi jogok megerdsitéséhez; a kisebbségek védelmének feltételével pedig a térség

‘% André Ghione: Pushing the Boundaries: DG Enlargement between Internal and External Environments, EU
Diplomacy Papers 7/2010 {Brugge, College of Europe, 2010),

"% Council of the European Union, Council Directive (EC) No168/2007 of 15 Feburary 2007 establishing a
European Union Agency tor Fundamental Rights, Official fournal of the European Union, L 53, 22 February
2007.
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stabilitasit akartak biztositani. A rugalmasan értelmezheté politikai feltételek azt is
segitették, hogy az EU ne csak a tagjeloltek teljesitménye (példaul a jogharmonizi-
cioban tett elérehaladdsuk) alapjan donthessen a felvételitkrdl, hanem az aktudlis
politikai érdekeinek megfeleléen tudja ellenérzése alatt tartani a bovitést.

Az Burdpai Unio a kisebbségvédelem kiilpolitikai eszkozzé és tagsigi feltétellé
emelésével nemcesak kilpolitikai szerepvallalasival, hanem sajat intézményi identi-
tisaval szemben is igen komoly kihivist villalt. A térség EU-t is érinté biztonsdgpo-
litikai fesziiltségeinek nagy ivi rendezése (mint a Balladur-terv) helyett a bovitési
politika inkdbb az aprobb lépésekre épitett. A csatlakozisi folyamat a legkényesebb
ugyekben nem hozott igazi dttorést: a kisebbségek és az allamalkoté tobbség kozot-
ti torésvonalak megmaradtak, a nemzetdllami intolerancia jellemzé maradt, nem
tortént litvanyos kiegyezés a szomszédos orszagok kisebbségi kérdésekkel terhelt
kapcsolataiban sem, sét, a bévités utdn egyes kisebbségek helyzete még romlott is.

Még ha a kisebbségek jogai tekintetében dltaldnos, nagy eurdpai politikai fordu-
lopontrél nemis beszélhettnk, a bévitési politika elemzése ebb 6l a szempontbol né-
hdny tanulsiggal szolgil. Az EU nem valt és nem is vilhatott a nemzetkozi kisebb-
ségvédelem bajnokdva. Kozosségijogi alapok hijan még a kisebbségijogok kovetke-
zetes politikai értékelése is braviirnak szamitott volna. Viszont ezen a tertleten is
érvényesiltaz EU finomabb - és sokszor kozvetett — befolydsa, ami bj jogszabdlyok-
ban vagy kormdnyzati programokban érhetd tetten.

Akozép- és kelet-eurdpai tagjelolt orszagok kisebbségpolitikdjat az EU mas nem-
zetkozi szervezetek ajinlasainak tdimogatisaval, az orszagjelentésekben megfogal-
mazott észrevételekkel igyekezett befolydsolni. A kisebbségpolitika formalisa azon-
ban szimos belsé és kiilsé tényezd fuggvénye, igy az EU-csatlakozas hatdsdt azokban
anormativ viltozdsokban lehet leginkabb latni, amelyek a kozosségi jogharmonizi-
cidhoz kotédnek. Az esélyegyenloségi irdnyelvek dtvétele és az ehhez sziikséges sza-
bilyozas megjelenése a 2004-es és 2007-es bévitésben érintett orszdgokban akisebb-
ségek szamara is jelentds volt. Ezenkiviil, a bovitési politikiban és a koppenhdgai
kritériumok kozott a kisebbségvédelem megjelenése elsérendien politikai kérdés
volt, és maradtis. De a lazdbb, aktudlpolitikai megfontolasoktolitt is a normativ stan-
dardok iranydba tortént elmozdulas. Az Eurdpai Parlament - a bovitések sordn épp-
gy, mint az EU-n belal - a Tandcs és a Bizottsig megnyilatkozasaindl rendszerint
hatirozottabb ajinldsokat fogalmazott meg, és a nemzetkozi jogi standardok alkal-
mazdsat javasolta. A Parlament politikai szerepe miatt viszont ezeknek az ajanlasok-
nak csak akkor lett igazin sulya, ha a csatlakozasi targyaldsokat folytatd Bizottsag
értékelésével dsszecsengtek.

A csatlakozasi folyamatot az Unio részérdl levezénylo Eurdpai Bizottsig nem tu-
dott elfogadott kisebbségvédelmi modellt dllitani a tagjelolt dllamok elé: kozosségi
jogi alapok nélkal a koppenhdgai kritériumok és az ezeket érintd tanicsi dokumen-
tumok csak bizonyos alapelveket fogalmaztak meg A Bizottsig a csatlakozdsi folya-
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mat hitelessége érdekében arrakényszeriilt, hogy a kisebbségvédelmi feltételt, annak
politikai és normativ tartalmdt maga értelmezze. Részben a bizottsdgi apparatus fel-
késziiletlensége miatt, részben azért, mert kényes politikai egyensilyra kellett tore-
kednie e teriileten, a Bizottsig tevékenységét sok kritika érte. A folytonossig és a ko-
herencia hidnyitaz EU monitoringmechanizmusaban jol mutatjik az orszégjelentések,
ahogy aztis, hogy a Bizottsdg megallapitasait sokszor aktualpolitikai fejlemények be-
folydsoltak; az éves jelentések a kisebbségeket érinté intézkedések intézményi és po-
litikai keretét nem vizsgiljak egységes keretben. A jelentésekben kiemelten szereplé
kisebbségek, mint a balti orosz és a kozép-eurdpai roma kisebbség esetében is, gyak-
ran olyan benyomadst szerezhettink, hogy a Bizottsigot nem annyira a kisebbségvé-
delmiintézkedések érdekelték, hanem inkdbb az, hogy miként befolyasolja ezeknek
akisebbségeknek a helyzete egytelél az EU kilkapesolatait az Unid egyik meghatd-
rozé szomszédjival és masfeldl a belsé migracios folyamatokat. Az EU elsdsorban
nem kisebbségi jogi rendelkezéseket kért szimon a tagjelolt dllamoktol, hanem sok-
kalinkdbb az érintett kisebbségi csoportok tirsadalmiintegracidjara és a veliik szem-
ben megnyilvanulé diszkrimindciora helyezte ahangsulyt."" Azaz, a tirsadalmibéke
megteremtése volt az elsddleges cél, és a kisebbségi jogok védelmének megerdsitése
csak ennek figgvényében jelent meg,

Azis lathat6, hogy az EU szempontjédbol a kisebbségi kérdés csak masodlagos je-
lentSségti a bévités folyamataban: azok az orszdgok is, amelyeket a romdakkal szem-
beni politikdjuk miatt az orszdgjelentések sokszor kemény kritikéval illettek, a legel-
s6 orszagjelentés 6ta tolyamatosan ,megfeleltek a koppenhdgai politikai feltételeknek "

Ahidnyossdgok ésanehézségek ellenére a kisebbségek védelmének megfogalma-
zésa a bOvitési politikaban valtozasokat hozott az Unidban és azon kival is.

1. Az Eurdpai Bizottsdg jelentSs intézményi tanuldst mutat a keleti bévités meg-
kezdése, 1997 6ta. A Bévitési Foigazgatosig szakmai appardtusa egyre hatékonyabb
és felkészultebb lett a kisebbségi tigyek elemzésében is. Legalabb ennyire fontos, hogy
a Bizottsdg és az Eurdpa Tandcs, valamint az EBESZ kozott formalizalt egytttm-
kodés alakultkia kisebbségijogok értékelésében. Az eurdpai nemzetkozi kisebbségi
jogi standardok az EU bévitési politikdjaban is meger6sitést kaptak. A Bizottsag més
nemzetkozi standardokat is fontosnak tartott, de idével egyre inkabb az Eurdpa Te-
ndcs Nemzeti kisebbségek védelmérol sz6lo keretegyezménye vilt a legfébb hivat-
kozdsi alappd a kisebbségvédelmi feltételek ellendrzésében. Ezt titkrozte az is, hogy
az éves orszigjelentésekben tobbszor is figyelmeztették a tagjelolt orszagokat a Ke-
retegyezmény aldirdsira és ratifikdlisara — annak ellenére, hogy az EU-tagallamok
némelyike sem tette ezt meg még'"

10 Hughes - Sasse: i.m. 16.

1 Példaul Hollandiais csak 2008-ben ratifikdlta a szerzddést, de Gorogorszaggal egytitt Belgium és Luxem-
burg mdig nem tette ezt meg, Franciaorszdg pedig alkotmdnyos okokra hivatkozva nemis tervezi, hogy aldir-

jaaszerzGdést.



A7 LUROPAI UNIO KELUTI BOVITESEES A KISERBSEGEK VEDELME | 125

2. A kisebbségi kérdés politikai megkozelitésének kedvezd eredménye volt, hogy
aromak tirsadalmi integricioja kiemelt kérdésként jelent meg, A Bizottsag az évek
sordn kovetkezetes dllispontot alakitott ki a tagjeloltek felé, amely a tirsadalmi kire-
kesztés és diszkriminacid elleni ktizdelmet, a szocialis felzarkoztatast, illetve a kor-
ményok részérél romapolitikai stratégidk elfogaddsit helyezte kozéppontba. Igaz, a
romdkra irdnyuld higyelem nagyrészt a migricios télelmekbél eredt, és a tagdllamok
igényeit megjelenitve a Bizottsdg igyekezett segiteni, hogya tarsadalmifesziltségeket
még a bévités és az unids mozgisszabadsag bevezetése elott rendezzék. De ennek a
figyelemnek is koszonhetd, hogy a romik helyzete a bovités utdn sem kertilt le a na-
pirendrél az EU-ban, és 2011-ben dtfogd eurdpai roma keretstratégidt fogadtak el a
tagallamok.

3. Abovitési folyamattal parhuzamosan zajlé intézményi reform, amely a Lissza-
boniSzerzédésben oltott formdt, megerdsitette az emberi jogok védelmét az EU-ban,
ésakisebbségek jogaitis az Unio értékei kozé emelte. Az EU csatlakozott az Emberi
jogok eurdpai egyezményéhez, és az Alapjogi Charta a kozosségi jog része lett. Arrél
eltérd vélemények vannak, hogy a Lisszaboni Szerzédésben vajon a bévitési folya-
matnak kdszonhetden jelent-e megakisebbségekjogainak elismerése, vagy pedig ez
csak egy technikai kiegészitésnek tekintheté-e.' > A kozvetlen okoktdl eltekintve, a
,spill-over™hatds érvényestl a kozosségi jogban a kisebbségi jogok megjelenését il-
letéen. A 2009 utdni bévitéseknél a tagjelolteknek is mér ezt az erésebb emberi jogi
védelemmel felruhdzott unids jogrendet kell dtvennitk.

4. Akeleti bovités tapasztalatainak is koszonheto, hogy anyugat-balkani allamok-
kal szemben az EU nagyobb fokozatossigot alkalmaz. Ez, ahogy lattuk, a kisebbsé-
gek védelme terén is szigoribb feltételekkel jir, amelyeket a Bizottsdg is mar jobb
szakértelemmel, eredményesebb nemzetkozi egyiittmikddésben fogalmaz meg,

Szerbia tagjelolti statuszanak megaddsa arra is példat adott, hogy a kibévilt EU
tagallamaiis igyekeznek anyaorszdgi, kisebbségpolitikai érdekeiket a bovités kereté-
ben is érvényesiteni. Osszességében ez ahhoz vezet, hogy a balkini bévités sordn a

kisebbségi jogok valdszintileg tovibbra is nagyobb figyelmet kapnak.

12 Abgvités szerepét tartom fontosnak magamis; lasd Vizi Baldzs: The unintended legal backlash of enlarge-
ment? - The inclusion of the rights of minorities in the EU Constitution, REGIO, 2005. 87-108; ezt osztja

Ghione: i.m. 25. Ezzel némileg ellentétes véleményen van Toggenburg: A Remaining Share... 7.



AT EUROPAI UNIO £S A MAGYARORSZAGI ROMAK HELYZETE
A BOVITESI FOLYAMATBAN

Az 1997-ben elindult keleti bovitési folyamat sordn az 1993-as koppenhégai csatla-
kozésikritériumok politikai feltételei kozott a kisebbségek védelme elsdsorban a roma
kozosségek helyzete miatt kapott kiemelt figyelmet.! A tagsdgra készil6 kelet- és ko-
zép-eurdpai orszdgokban a romék nemcesak jelentds szdimardnyuk miatt, hanem az
1989--1990-es rendszervaltds utdn tulnyomo résziiket sujto szocidlis valsag miatt is
nagy tarsadalmi, politikai kihivast jelentettek a kormanyoknak.

Az EU kilénosen nagy hangsulyt fektetett a kozép- és kelet-eurdpai csatlakozo
orszagokban €l6 romék helyzetére, de az EU-intézményeknek ebben a témaban ta-
nusftott hozzaallisa a kisebbségi jogok egészen sajétos értelmezésérdl tanuskodott.?

Magyarorszagaz 1993-ban elfogadott kisebbségi torvényben® megkisérelte meg-
teremteniakisebbségi jogok széles korti védelménekjogi kereteit, beleértve akisebb-
ségi onkormdnyzati rendszert is. Mindazonaltal, a legnagyobb hazai kisebbségi ko-
z0sség, a romék szocidlis helyzetébdl adédé problémak megoldasira a kulturilis,
nyelvi és nemzeti identitds megérzését szolgalo kisebbségi torvény alkalmatlannak
bizonyult. A magyar orszdggytlés 201 1-ben yj torvényt fogadott el, amely szakitott
anemzetivagy etnikai kisebbség kifejezések haszndlataval, és helyette az érintett cso-
portokat ,nemzetiségként” jelolte meg. A 2011-es torvény lényegében megtartottaa
hazai kisebbségvédelem gerincét alkotd dnkormanyzati rendszert, de djitdsokat is
hozott, egyebek mellett jogilag rendezte a nemzetiségek parlamenti képviseletét.* Az
0 szabdlyozds az eurdpai integricids folyamatoktol fuggetlentl készilt el, ezért itt
nem is célunk ennek elemzése.

Ez a tanulmény azt vizsgilja meg, hogy az EU-tagsig megszerzése hatdssal volt-e
a magyarorszigi romapolitikdra. A csatlakozdsi folyamatban milyen kérdések és v4-

' Atanulminy egy kordbbi, angolul megjelentett irdsomra épiil: The EU and the Situation of Roma in Hun-
gary in the Accession Process, Central European Political Science Review Vol. V1, 2005, No. 20, Summer, 66— 91.
Itt az egyszertiség kedvéért a ,romdk’, ciginysag” kifejezéseket dltalinosan roma kozosségekre (beds, ro-
mungro stb.) hasznilom. Természetesen ez nem jelenti, hogy valoban egységes ciginysigrol beszélhetnénk;
hogy ne lennének a kiilonbozé roma csoportok kazott lényeges kilonbségek.

* Lasd mégerrél Rachel Guglielmo: Human Rights in the Accession Process: Roma and Muslims in an En-
larging EU, in Toggenburg (ed.): Minority Protection and the Enlarged European Union: The Way Forward (Buda-
pest, OSI-EURAC, 2004), 37-58.

¥ 1993. évi LXXVIL tdrvény a nemzeti és etnikai kisebbségek jogairsl.

* 20n. évi CLXXIX. tdrvény a nemzetiségek jogairol.
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laszok fogalmazodtak mega ciganység helyzetének javitiséra? Ennek kapesan kiilon
is kitériink az esélyegyenl6ségi torvény jelentdségére és megsziiletésének korilmé-
nyeire.

Az EU-bévités sordn az Eurdpai Bizottsagnak volt kiemelt szerepe, ezért elsésor-
ban a Bizottsig tevékenységét, targyaldsi poziciojat, elvardsait érdemes elemezni eb-
ben a kérdésben. A Bizottsag technicista, politikailag kényesen évatos, ugyanakkor
olykor szakmailag feluletes hozzaalldsaval szemben a magyar kormanyok ,megfele-
ési kényszere” 4l az EU-tagsag feltételeit illetéen. A felek pozicidja jelentés mérték-
ben meghatarozta azt is, hogy milyen formaban és milyen kontextusban kertlt a ci-
ganysag helyzetének kérdése a csatlakozisi targyalasok asztaldra. Erdekes médon, a
hazai partok kozotti dddz ideoldgiai harcok dacdra nem fedezhet fel lényegi kilonb-
ség aromapolitikik megitélésében a bovitési folyamatban érintett Horn-, Orbdn- és
Medgyessy-kormédnyok kozott. A csatlakozasi targyaldsok oroszlinrésze az els6 Or-
ban-kormany idejére esett, de — akdrcsak a tobbi kormdnynal — érzékelhets, hogy az
EU-csatlakozdssal sszefuggésben a koncepcionalis kovetkezetességgel szemben a
pragmatikus megkozelités érvényesult. Az egyes kormanyok prioritasai kozott ko-
moly hangsulyeltolodasok voltak, amit a cigdnysdg felzdrkéztatdsira vonatkoz6 in-
tézkedési tervek modositasa jelzett. Am ennek ellenére a csatlakozas sordn a végre-
hajtds és a finanszirozds gondjai jelentek csak meg, a megfogalmazott célok realita-
sainak értékelése nélkal.

Aromik problémdi a csatlakozési eljards soran mindenekelott politikai megkoze-
litésben kertiltek napirendre, nem olyan szempontbdl, hogy milyen valos megolda-
sokat lehetne talalni megolddsukra.

1. Politikai megkozelités

Az Eurdpai Bizottsdg a tagjelolt orszagok felkészaltségének rendszeres ellendrzése
sordn kényesen vigydzott arra, nehogy a kisebbségi jogok védelmében politikai véle-
ményt formaljon. Ahogy az Eurdpai Bizottsdg egyik tisztviselGje ezt hangsulyozta:
»amifeladatunk nem a meglévé kisebbségvédelmi rendelkezések hatékonysdginak
részletes jogi elemzése, mert erre vannak mds, jobban hivatott nemzeti és nemzetko-
zitestiiletek. Az éves rendszeres jelentések azt szolgdljak, hogy kiemeljék azokat a ki-
sebbségekhez kothetd problémakat, amelyek sértik az eurdpaiintegracio elveit és igy
a tagsdgi kovetelményeket is.”™

* A bovitési fGigazgatosig vezetd munkatarsival készitett interju, 2003. augusztus 3. Az 1999-ben hatalmas
sajtovisszhangot kapott, Strasbourgban menekiiltstituszt kéré zamolyi romak esete csak egy volt azon tgyek
kozil, amelyek a tagjelolt allamokban és az EU-tagillamokban is a migriciés problémakra irdnyitottdk a fi-
gyelmet.



128 | CUROPAI KALEIDOSZEOP

Az 1990-es évek masodik felében, a bévitési folyamat keretében kezdett az Euro-
pai Bizottsag kalonos igyelmet forditani a roma kozosségekre. Térsadalmi, szocidlis
helyzetiik és a diszkrimindcidellenes jogalkotds kertlt az Eurdpai Bizottsag ellenér-
zési eljirdsanak kozéppontjdba.

Az 1990-es évek elején az EU kilpolitikajaban elsésorban akkor foglalkoztak egyes
kisebbségek helyzetével, ha annak a nemzetkozi kapesolatokra és a politikai stabili-
tasraisvolt hatdsa. Ezt mutatta, hogy csak a volt Jugoszlavia tertletén kialakult habo-
ruk kapesdn sikertlt a tagallamoknak a kisebbségi kérdésben is kozos dllaspontra
jutniuk; mig az enyhébb konfliktusokndl (pl. magyar-romadn alapszerzédés vagy
késébb a szlovéniai szerbek esetében) a kozos dlldsfoglalds igénye nem meriilt fel a
tagdllamokban.

Mindennek alapjin a romik nehezen vilhattak volna komoly kérdéssé az EU sz4-
mdra. A romdk soha, egyik tagjelolt orszdgban sem fogalmaztak meg teriileti alapu
koveteléseket, nincs anyadllamuk, ami azonnal nemzetkézi mezdbe helyezhetné
gondjaikat. (Ambiér az, hogy az EBESZ, mint elsddlegesen biztonsagpolitikai szer-
vezet, mar 1993-ban elkezdett foglalkozni a romék tgyeivel, jelezhette a romak hely-
zetének sulyossagit Eurépaban.)

Mindazondltal, a csatlakozdsi tirgyaldsok megkezdése azzal jart, hogy az Eurdpai
Bizottsdgnak hivatalosan is foglalkoznia kellett a tagjelolt dllamok mindegyikének
kisebbségi problémdival. Ahogy a tagjelolt orszdgok szamadra belathato tavolsdgba
keriilt az EU-tagsdg megszerzése, aromik helyzete megkilonboztetett igyelmet ka-
pott az EU bévitési politikajaban.® Vermeersch azt vetette fel, hogy az Uni6 hozzd4l-
ldsanak megvaltozasa ebben a kérdésben leginkabb a nemzetkozi civil szervezetek-
nek mint a Project on Ethnic Relations vagy a European Roma Rights Centre —, va-
lamint a nemzetkozi médidnak koszonhetd.” Ezt latszik erdsiteni az is, ahogy az
Europai Bizottsag egyik tisztviselje érzckeltette a viltozast: véleménye szerint tulaj-
donképpen a bovitési folyamatban, a Bizottsdg éves értékeld jelentéseinek fényében
dobbentek rd a dontéshozok az EU-tagdllamokban és a Bizottsdgban is arra, hogy a
kozép- és kelet-eurdpai tagjelolt orszdgokban milyen nagy lélekszamu roma kozos-
ségek élnek, tirsadalmilag mennyire kitaszitott helyzetben és milyen nehéz koril-
mények kozott. Természetesen az keltett kiilonos aggodalmat, hogy ez a helyzet mi-
lyen problémakat okozhat a tagsaggal egyttt jar6 kozosségi alapelv, a személyek sza-
bad mozgasanak megnyitdsa kovetkeztében. Mivel a tagsag feltételei kozott a schengeni
rendszerhez valé csatlakozds is szerepelt, a varhaté gazdasdgi migraciotol valé félelem
a cignysagra irdnyitotta a tagallamok kormanyainak és kozvéleményének figyelmét

® Vermeersch, Peter: Ethnic mobilisation and the political conditionality of European Union accession: the
case of the Roma in Slovakia, fournal of Ethnic and Migration Studies Vol. 28,2002 No. 1, 85-88,
7 Vermeersch, Peter: EU Enlargement and Minority Rights Policies in Central Europe: Explaining Policy

Shiftsin the Czech Republic, Hungary and Poland, Journal on Ethnopolitics and Minority Issues in Europe, 2003,
No. 1.
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is.* Jol latszik, hogy a bévitési folyamatot az EU arra kivianta felhaszndlni, hogy stir-
gesse ¢s segitse a romak tdrsadalmi helyzetének javitdsit annak érdekében, hogy a
csatlakozas utin minimalizalni lehessen a nem kivinatos tomeges migraciot a ko-
zép- és kelet-curdpai tagallamokbol. Az EU-dontéshozok szemében Magyarorszag
csatlakozdsa és a személyek szabad mozgdsara vonatkozé biztositékok egy sor meg-
oldhatatlan konfliktus veszélyével fenyegettek. Az, hogy ez nem volt redlis fenyegetés,
mér ekkor is lathat6 volt, de az altalinos politikai kozérzettd! az Eurdpai Bizottsdg
sem tudta fuggetleniteni magat rovid tévon.” Vildgos, hogy az Eurdpai Unidnak és a
magyar kormanynak egyarant az volt az érdeke, hogy komoly és lithato kisérleteket
tegyenek a romdk problémdinak megolddsdra.

Kétségtelen, hogy a keleti menedékkérok szamanak emelkedésétol vald, szimos
EU-tagéllam részérél megmutatkozo félelem' sokat lenditett azon, hogy az EU a bo-
vitési napirenden elékeld helyre tegye a romdk helyzetének kérdését. Az is jol érzé-
kelhetd, hogy azilyen jellegti migracié korul az EU-tagallamokban kialakult politikai
vitdk miatt a Bizottsag nagyon dvatosan jirt el annak értékelésében, hogy a tagjelsl-
tek mennyire felelnek meg a koppenhdgai kritériumoknak. Ez latszott mar abban is,
hogy a csatlakozasi targyaldsok megkezdése elott, 1997-ben kiadott Agenda 2000 a
tagsdgért folyamodo orszagokban a kisebbségek helyzetét kielégitonek taldlta,  kivé-
ve szamos kérelmezd orszagban a roma kisebbség helyzetét”.

Azisigaz ugyanakkor, hogy az eurdpai ciginysig helyzete az 1990-es évek maso-
dik felében mar tobb nemzetkézi forumon: az Eurdpa Tandces Parlamenti Kozgy d-
lése és az EBESZ napirendjén is szerepelt.”! A Bizottsdg tehat azért is kezelhette a ro-
mékat kiemelten az EU-bévités sordn, mert majdnem mindegyik tagjelolt orszagot
érintette a sorsuk, és a kormdnyoknak nagyon hasonlé feszultségekkel kellett szem-

* Interjuaz Eurépai Bizottsag Bévitési Fdigazgatdsdga magyar referattrdjinak munkatdesdval, 2003. augusz-
tuss.

¥ A 2004-es bovités 6ta ugyan kidertlt, hogy ezek a télelmek a magyarorszigi romdkkal szemben alaptala-
nok, de tény, hogy pl. Olaszorszdgban vagy Franciaorszdgban fesziiltségekkel jirt a romdniai és bulgdriai
romdk tomeges bevandorlasa. Vo.. European Comnission assesses recent developments in France, discusses overall
situation of the Roma and EU law on free movenient of EU cilizens, 20/09/2010.1P/10/1207. Ugyanakkor az elmalt
években aggaszto mddon megnétt a Kanadidba menekiltként kivindorlo romak szama, ajelenségrol lasd ju-
dit Toth: The Incomprehensible Flow of Roma Asylum-Seckers front the Czech Republic and Hungary to Canada
(Centre for European Policy Studies, Brussels, 2010),

" Az1990-es évek misodik felétdl vilt rendszeres jelenséggé, hogy a keleti tagjeldlt dllamokbol nagy csopor-
tokban, sokszor szervezetten érkeztek menedékkérck az EU-tagillamokba. Komoly gondot okozott, hogy
ezek a menedékkérck tényleges tldoztetés dldozatai — vagy, a tarsadalmi helyzetitkbdl kiindulva, az Gldozte-
tés redlis veszélyének kitettek — vagy pusztin gazdasdgi migransok. Belgiumravonatkozdan erréllisd Cahn,
C. - Vermeersch, P.: The Group Expulsion of Slovak Roma by the Belgian Government: A Case Study ofthe
Treatment of Romani Refugees in Western Countries, Cambridge Review of International Affairs Vol. 13, 2000.
No.2,71-82.

" Lasd Majtényi Baldzs — Vizi Balizs (szerk.): Eurdpa kisebbsége. Aroma kiscbbség a nemzetkizi dokumentumok-
ban (Budapest, Gondolat, 2005).
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benéznitik. Ezért a Bizottsigot egyik tagjelolt dllam sem vidolhatta részrehajléssal,
misfelél pedig a roma kozosség helyzetének reflektorfénybe dllitdsa — szemben mds
kisebbségekkel — nem fenyegetett a tagjeloltek kozotti konfliktusokkal.

2. A magyarorszagi ciganysag helyzete

Aromakozosségek helyzete az egymast koveté magyar korményok szamara is tartds
fejtorést jelentett. A legnagyobb hazai kisebbségi csoporthoz tartozok szdmét sem
konnyd meghatarozni: a hivatalos népszimlalasi adatok szerint 2001-ben 190.046
f6 vallotta magit roménak, de kisebbségi szervezetek és fuggetlen civil szervezetek
becslései alapjan 400-600 ezer roma élt ekkoriban az orszagban, és ezt a becslést
még a magyar kormdny is elismerte.'* Rendszeres éves jelentéseiben az Eurépai Bi-
zottsdg is — meglehetdsen nagy szordssal — ezekre a becsilt szamokra hivatkozott.?
Réadasul, messze nem egy homogén kisebbségrodl van szo: a hazai ciganysag nyelvi
identitas, kulturdlis hagyomanyok alapjan is sokszint; illetve szocidlis szempontbol
is eltérd helyzet kozosségekbol dll. Ennek ellenére a bévitési folyamat sordn egysé-
ges csoportként kezelték a romdkat.

Amagyar kormdny az 1997-es parlamenti beszimolojiban is hangsilyozta, hogy
aromik szocidlis, oktatdsi és demografiai mutatéi elmaradnak mind az orszégos at-
lagtdl, illetve alulmuljak a tobbi hazai kisebbségi csoport atlagat: A cigdnysdg tdrsa-
dalmi integrdcidja a belsd stabilitds, az orszdg gazdasdgi helyzete szempontjdbol is kiemelten
fontos, a hagyomdnyos kisebbségpolitikai eszkozrendszertol eltérd modszerekkel kezelends
kérdéskor. A jelenlegi folyamatok folytatoddsa esetén hosszabb tavon alacsony iskolai végzett-
ségtl, rossz egészségi dllapott, a tdrsadalmi deviancidk legtobbjéts] kimagaslo ardnyban sij-
tott, marginalizdlodott népességgel kell ugyams szdmolni. Ezzel egyidejiileg lassan kialaku-
[6ban van a cigdnysdg kozéposztalya.™

12 EUMAP2001 — Minority Protection in the EU Accession Process. Report of the EU Monitoring and Advo-
cacy Program of the Open Society Institute (Budapest, OS], 2001), 260,; valamint Magyarorszdg jelentése az
Eurépa Tandcs Nemzeti kisebbségek védelmérdl szolé keretegyezmény végrehajtisirdl. 1999. ACFC/
SR(1999)010.2011-ben a magyarorszigi romak lélekszdmat hivatalosan — az Eurdpa Tandcs adataialapjian —700
ezer fore becsiitték (lisd: Annex of the Communication from the Commission to the European Parliament,
the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions — An EU
Framework for National Roma Integration Strategies up to 2020, Brussels, 5.4.201 COM{201 1) 173 final).

' Lésd: Az Eurdpai Bizottsig véleménye a csatlakozsi kérelmekrdl, 1997, 19. (Opinion on Hungary’s Appli-
cation for Membership of the European Union; tovibbiakban: Opinion 1997); Az Eurdpai Bizottsdg éves
jelentése Magyarorszdg elérehaladdsirol a tagsig felé, 1999, 14. (az éves orszdgjelentéseket a hivatalos angol
viltozat alapjin idézem, az oldalszamok is erre vonatkoznak; tovdbbiakban RR); RR 1999, 14.; RR 2001, 22,;
RR2002,31.

" J/3670 Kormdnybeszimolé a Magyar Kéztdrsasagban €16 nemzeti és etnikai kisebbségek helyzetérsl.
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Ezentelul, hasonléan a tébbi kisebbségi csoporthoz Magyarorszagon, aromék je-
lentés mértékben asszimildlodtak nyelvileg a tobbséghez, a kisebbségi identitas, a
nyelv és kultura megdrzését szolgilo kisebbségijogi rendelkezések pedig értelemsze-
rden nem alkalmasak tdrsadalmi problémaik megoldasara. A magyar kisebbségi tor-
vény altal kindlt kisebbségi onkormanyzatisig intézménye lényegében kudarcot val-
lott a romdk tirsadalmi helyzetének javitisaban.* A magyarorszagi kozvéleményben
is sokdig az volt a visszatér$ kérdés, hogy a létez6 kisebbségvédelmirendszer képes-e,
alkalmas lehet-e a romdk — nagyrészt szocidlis — problémdinak kezelésére.'* Ez a kér-
dés mind a tudomdnyos, mind a politikai vitikban rendszeresen felmerult a romak
helyzetének értékelésével kapesolatban.”

Az 1970-es években elkezdett, és 1993-ban, majd 2003-ban megismételt szocio-
logiai kutatasok révildgitottak a hazai cigdnysag helyzetét meghatarozo legfontosabb
tirsadalmivéltozdsokra. A rendkivil magas munkanélkiliségi mutatok, aroma ésa
nem roma lakossdg iskoldzottsigi szintje kozott taitongo szakadék, valamint a telepi-
lési szegregdcio részben ezekkel osszefuggésben allo jelenségének tekintetében is
romlott a helyzet az 1989--1990 utdni idészakban.™

Mindazondltal, a rendszerviltozas jelent6s véltozast hozott abban a tekintetben,
hogy a ciganysdgot 1990 utdn a magyar politikai elit egyontetten elismerte kiilon-
allo etnikai kisebbségnek. Kordbban, a szocializmus évtizedeiben az dllamhatalmi
szervek a ciganysag etnikai, kulturdlis identitdsit nem akartak elismerni, és ezt a ne-
gativ megkozelitést hozta helyre az 1993-as kisebbségi torvény. Ennek ellenére, ma
is vannak olyan roma vezetdk, akik problematikusnak taléljik a ciginysig nemzeti
vagy etnikai identitasinak meghatdrozasat, és igy a kisebbségvédelmi szabdlyozast
is akaddlynak latjak a tarsadalmi hdtranyok és a szegregicio lekiizdésében.” A nem-
zetkozi dokumentumok ugyanakkor egyontettien tikrozik az arra vonatkozé poli-
tikai konszenzust, hogy a romdk nemzeti vagy etnikai kisebbségnek tekintendok
Eurdpaban.®’ Ennek a megkozelitésnek a helyességét timaszthatja ald magyarorszagi
vonatkozdsban is az a tény, hogy nem csak a ciginy kisebbségi onkormanyzatok sza-

 Vo.: Killai Erné: Helyi cigdny kisebbségi onkormdnyzatok Magyarorszdgon (Budapest, MTA Etnikai-nemzeti-
ségi Kisebbségkutaté Intézet — Gondolat Kiadéi Kor, 2005).

¢ Lasd pl. az Europai Osszehasonlité Kisebbségkutatas Kézalapitviny jelentését: A Roma’s Life in Hungary.
Report (Budapest, Public Foundation tor European Comparative Minority Research, 2000),79-81.

7 Majtényi Baldzs — Majtényi Gyorgy: Jelen és malt kézott, in Majtényi Baldzs (szerk.): Merre visz az ut? A
romdk politikai és emberi jogai a valtozo vildgban (Budapest, Lucidus, 2003), 249-158.

¥ Akutatisok 2003-as eredményeit dsszefoglalo kotet: Kemény [stvan et al.: A magyarorszdgi ciganysdg 1971~
2003 (Budapest, Gondolat Kiadé, 2003).

¥ Midsok mellett pl. Horvith Aladir: Magyar nemzet, roma nemzet, Népszabadsig, 2004. jilius 12, 6.

** Egyebek mellett ldsd az ET Parlamenti Kozgylésének, az Eurépai Parlament vagy az EBESZ Kisebbségi
Fobiztosdnak ajinldsait; Majtényi Baldzs — Vizi Baldzs (szerk.): Eurdpa kisebbsége. A roma kisebbség a nem-
zetkozi dokumentumokban (Budapest, Gondolat, 2005).
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ma magas, de 1991-hezképest 2001-re a népszamlélason is nétt a magukat romanak,
cignynak vallok szima. Kemény Istvin 2003-as felmérése azt is kimutatta, hogy a
magyarorszigi romak korében a nyelvi asszimilacié mellett a disszimilacié folyama-
tais érzékelhetd.”!

Osszességében, amellett, hogy a hazai ciginysagot etnikai kisebbségnek tekint-
hetjik, a roma kozosségek problémai sokoldald intézkedést igényelnek az allamtol.
1990 és 1995 kozott a magyar kormdnyzati politika elsédlegesen a kisebbségi jogok
erdsitésében, a kisebbségi torvény el6készitésében és elfogadisaban bizott, mint ami
esélytadhataromak helyzeténekjavitisdra. 1995 utin vélt viligossd, hogy a kormény-
zati intézkedésekben a ciginysdg problémdinak komplex megkozelitésére van sziik-
ség, kiemelve a tarsadalmi felzdrkoztatasuk és a szocidlis koralményeik javitasanak
fontossigit.

3. Az Eurdpai Bizottsdg dllaspontja

Az Eurdpai Bizottsdg lathatéan nem torodott azzal az elméleti fesziltséggel, ami a ki-
sebbségiidentitis megdrzését szolgdlo kisebbségijogok és aromak jéval Gsszetettebb
igényei - a Bizottsig szohaszndlataban: a tirsadalmiintegricio igénye — kozott fesziil.
Egy ennyire heterogén, nyelvileg jelentds ardnyban asszimilalodott, de részben még
etnikai csoportidentitissal rendelkez¢ kozosségnél ugyanis fontos kérdés, hogy a tar-
sadalmi beilleszkedést a sajétos kisebbségi identitds megerdsitésén, megdrzésén ke-
resztiil vagy azasszimildciot sugallo, tirsadalmiintegraciot 6sztonzd intézkedéseken
keresztal képzeljitk-e el. Ezt a dilemmit a Bizottsig nyilvanvaléan nem érzékelte.

Ahogy az Eurépai Bizottsagnak a romdkra vonatkozé megnyilvinuldsaibdl kivi-
laglik, annak ellenére, hogy a rendszeres éves jelentésekben a romak helyzetét a ki-
sebbségi jogok alcim alatt targyaltdk, kisebbségvédelmi szempontbdl a Bizottsig
egyedil a hatranyos megkalonboztetés elleni kiizdelemmel foglalkozott. A jelenté-
sekben megfogalmazott egyéb javaslatok és aggodalmak a romak tig értelemben vett
tdrsadalmi integriciojira vonatkoztak, amelyet alig tekinthetiink elsédlegesen ki-
sebbségvédelmi kérdésnek.

Az Eurépai Uni6 — mind a Bizottsdg rendszeres éves jelentéseiben, mind az Euré-
pai Parlament vonatkoz¢ hatdrozataiban — szinte kizarélagosan azt az igényt emelte
ki,hogy megkell oldani aromdkintegralésat a tobbségi tarsadalomba, de a ciganysig
kisebbségi kulttrdjanak, identitasinak megdrzése szinte fel sem merilt a bdvitési fo-
lyamat sordn.

Az integracié elémozditisa természetesen nem egyenl6 a kisebbségi jogok eld-
mozditasival. A tarsadalmi integricié ugyanis konnyen 6sszekapcsolhaté az asszi-
mildcio fogalmdval, ami viszont nem lehet a kisebbségek problémainak redlis meg-

2 frvar -
Kemény: i. m. 37-50.
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olddsa. Amennyiben kozelebbrol vizsgiljuk a legfontosabb, széles korben elismert
nemzetkozi kisebbségijogi standardokat, az Eurdpai Bizottsag részérél megfogalma-
zott kérdések a magyarorszdgi romak helyzetével kapcsolatban nehezen térnek be a
skisebbségijogok védelme” cimke ald. Természetesen ez nem azt jelenti, hogy az EU-
intézményekben megfogalmazodott volna egy ,titkos terv” aromék asszimildlasinak
kivinatossigarol, hanem sokkal inkabb azt jelzi, hogy milyen értelmezési nehézsé-
geket jelentett szamukra a kisebbségvédelem fogalma.

Az Eurdpai Bizottsig az éves orszdgjelentésekben a romak helyzetével kapcsolat-
ban sokrétd prioritist fogalmazott meg. Ez részben a Bizottsigban és a tagillamok
egy részében elterjedt politikai aggodalmakat tiikrozte a kozép-kelet-eurdpai romak
nemkivdnatos és ellenérizhetetlen migriciojanak veszélyével kapcsolatban. A mésik
fontos elem pedigaz volt, hogy az orszigjelentésekben megfogalmazott kritikakat és
ajanldsokat az eurdpai integracio f6bb eszméihez — igy az egyenléség, a tarsadalmi
kohézio és a szocidlis stabilitas elveihez — kossék, amivaldjiban az emberi jogok egy
sajatos ,unids megkozelitését” takarhatta

A romdkkal kapcsolatban visszatéréen emlegetett t6bb témdk az éves
orszdgjelentésekben és az Eurdpai Parlament bévitéssel foglalkozé hatdrozataiban
harom csoportba oszthatok:

1) a romék tdrsadalmiintegracioja;

2) a hétranyos megkiilonboztetés elleni kiizdelem;

3)a renddrségi és mas hatosagi visszaélések visszaszoritisa.

Amint azt mdr emlitettiik, a magyar kisebbségi torvény altal kinalt kisebbségvé-
delmi rendszer alkalmatlan az ilyen jellegt problémak kezelésére. Ennek ellenére a
torvény elfogadasa utdn szinte egészen a bovitési folyamat elindulasaig, 1997-ig, a
magyar politikai elit alig foglalkozott a romak kiilonleges kisebbségi helyzetével.
Vermeersch azt sugallja, hogy az Agenda 2000, a tagjeloltek tagsigi megfelelésérél
52010 elsd ,EU-értékelés” megjelenése hatassal lehetett arra, hogy a hazai kisebbség-
politikai napirenden ez a kérdés hangsulyossa viljon.** Magyarorszig esetében is igaz,
hogy az itfogd kormdnyzati romapolitikik és intézkedéscsomagok az EU-csatlakozasi
folyamat idészakaban jelentek meg, azaz 1997 utdn. Eletszer(inek létszik, hogy a ro-
matigyekben az EU nyomidsgyakorldsa fontos tényezo volt, de ugyanakkor az is igaz,
hogy az 1993-as kisebbségi torvény kudarca ezen a tertleten szintén a kilencvenes
évek mdsodik felében valt egyértelmuivé. A kisebbségi onkormanyzatok mitkodésé-
nek elsé évei utdn tapasztalni lehetett, hogy a kulturdlis 6nkormdnyzatisagot kinalé
rendszer nem felel meg a romak igényeinek. Amint azt egy 2001 és 2003 kozott zaj-
lott kutatds is megmutatta, a helyi cigany kisebbségi 6nkormanyzatokat a helyi ko-
z0sségek sokkal inkabb szocidlis, politikai képviseletnek tekintik, semmint a kultu-

* A bovitési foigazgatosig vezetd munkatdrsival készitett interja, 2003. augusztus 3.
** Vermeersch: Ethnic mobilisation and the political conditionality... i. m., 21-22.
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ralis autonémia intézményének.** A magyar kormany politikai hozz4allasanak vilto-
zasa részben az EU-csatlakozds miatti kiils6 nyomasnak, részben annak tudhato be,
hogy egyre égetébb szitkség lett egy olyan, a romék valos szocidlis gondjait is kezelni
tudé politikdra, ami tullép a hagyomanyos kisebbségi jogok biztositotta kereteken.

Ebben az 6sszefuggésben kell értelmezni az Eurdpai Bizottsig megkozelitését, amely
a bévités sordn az éves jelentésekben fogalmazddott meg. A Bizottsig — a diszkrimi-
ndcids problémdkat nem szdmitva — a roma k6z6sség gondjait latvinyosan szocialis
kérdésként kezelte. 1997-es orszagvéleményében a Bizottsig Magyarorszaggal kap-
csolatban még egy viszonylag kiegyensulyozott megfogalmazést hasznélt: ,,a romédk
helyzetét nagyrészt szociologiai tényezék hatirozzék meg...", de ez akozosség élvezi
az 1993-as torvény védo intézkedéseinek eldnyeit...”>* Késbb azonban csak 2000-
ben —a monitoringeljdras soran - hivatkozott legkdzelebb a Bizottsig a romik kisebb-
ségi identitdsinak megérzésében elért eredményekre. Az 1999-ben elfogadott intéz-
kedési terv cigany kozosségi hazak létrehozdsat timogatta, amelyek — a Bizottsdg vé-
leménye szerint is — ,fontos szerepet jatszanak a helyi kozosségek megerdsitésében és
aroma kultdra megérzésében”*® Maskilonben a Bizottsag még igy, kozvetetten sem
utalt a kisebbségijogok gyakorldsanak kérdésére, az éves orszagjelentésekben a mun-
kaer6-piaci egyenlétlenségeket és diszkrimindciot, az dllami hatosagok dltal elkovetett
diszkrimindciot (beleértve arenddrségi visszaéléseket) és az oktatasi szegregdciot em-
litették mint fbb problémakat.”” A jelentésekben méga romdk parlamenti képvisele-
tének kérdésére sem ugy tekintettek, mint a kisebbségi politikai részvétel kiteljesitésé-
re: ennek esetleges megteremtése a romaintegracio egyik eszkozeként jelent meg*®

A Bizottsdg véleményének kialakitasdban — a belsé forrdsokon és politikai érde-
keken kivil — a magyar hatosagoktdl, civil és kisebbségi szervezetektdl kapott infor-
macidknak volt meghatdrozé szerepe. A magyar kormény altal a parlamentnek be-
nyujtott, a kisebbségek helyzetérdl szolé beszdmolok egészen objektiv képet adtak a
hazai ciginysag helyzetérél.”” Akormanyokra amugy sokszor jellemz ,sz8pité szan-
dék” itt nem volt tapasztalhato, és a Bizottsdg a kormdnyzati jelentések hitelességét
sosem kérddjelezte meg* A kisebbségi ombudsman jelentései (amelyek egyszerre
jelentek meg angolul és magyarul) ugyancsak fontos informaciéforrast jelentettek a

Kallai Erné: i m.

Opinion 1997, 8.

RR 2000, 10.

RR 1998,11.;1999,14-15.; 2000, 19-20,; 2001, 20, 6§ 22—21.; 2002, 27. 5 30—32.

RR 2001, 24.

Beszamol6 a Magyar Koztdrsasigban €6 nemzeti és etnikaikisebbségek helyzetérdl (J/3670) 1997. janudr
29,; A Magyar Koztdrsasig Kormdnydnak J/1397. szami beszamoldja a Magyar Kéztdrsasdg teriiletén él6
nemzeti és etnikai kisebbségek helyzetérél, 1999. junius.

U Abgvitési foigazgatosag vezetd munkatdrsaval készitett interju, 2003, augusztus 3.
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bizottsdgi tisztviselknek. Ezt az is mutatja, hogy az orszdgjelentésekben megfogal-
mazott kérdések gyakran a kisebbségi ombudsman tapasztalataira épitenek. A ki-
sebbségi jogok orszaggylési biztosa amellett, hogy éves jelentéseiben id6rél idére
értékelte az egész kisebbségvédelmi rendszert is, lényegében a munkéja sordn vizs-
galt tipikus panaszok tapasztalatainak osszefoglaldsat kozolte. fgy — kozvetetett mo-
don ugyan, de — a Bizottsag a kisebbségekhez tartozo személyek egyéni panaszaira
is timaszkodhatott a jelentés elkészitésekor. Végiil pedig a civil szervezetek jelentéset,
tényfeltiré kozleményei a Bizottsdg tisztviseldi szamdra jo alapot adtak az
orszagjelentésben megjelend informdciok tobbszori ellendrzésére. Kétségtelen, hogy
ezen a téren a roma civil szervezetek nagyon aktivak voltak, és joval tobb informécié
vélt elérhetdvé a ciginysdgrol a Bizottsag szdmara, mint mas kisebbségekrdl. Kiemel-
kedd szerepet jatszott ebben a Nyilt Tdrsadalom Intézet (OSI) EUMAP-programia,
amely 2001-ben és 2002-ben dtfogo jelentést készitett az emberi és kisebbségi jogok
helyzetérdl a csatlakozas el6tt dllo kozép- és kelet-eurdpai dllamokban. A Magyaror-
szagrol 52016 EUMAP-jelentések egyedul a roma kisebbség tarsadalmi problémait
nevesitették a kisebbségijogok tertiletén.* Ez azinformaciogyjtési modszer és a Bi-
zottsagalapvetden politikai kockazatokra fokuszald megkozelitése megmagyardzza,
hogy miértaromdkkal szembeni diszkrimindcio kérdése uralta az orszdgjelentésekben
a kisebbségijogok értékelését. Az ET Parlamenti Kozgydlésének vagy az EBESZ ki-
sebbségi fobiztosdnak ajanlésaival, értékeléseivel szemben a Bizottsdg nagyon szik,
politikai értelemben foglalkozott a kisebbségek védelmének ™ a kérdésével.

A magyar kormdny még joval az EU-csatlakozdsi targyaldsok megkezdése elétt
fogadta el az els6 romaintegricios programjit. Az 1120/1995 (XI1.7.) Korm. hatéro-
zatfoglalkozott el0szor kifejezetten a ciganysag egyre inkdbb ellehetetlentld helyze-
tével, amely a minisztériumok és az orszagos hatdskor(i szervek munkéjinak dssze-
hangoldsa érdekében, els¢ 1épésként létrehozott egy Cigdnytgyi Koordindciods Ta-
ndcsot. Ennek feladatai kozott a kozép- és hosszu tava program kidolgozdsa szerepelt,
amelynek célja az esélyegyenlétlenségek visszaszoritdsavolt. Felismerve a kormdny-
zati fellépés szitkségességét, az ehhez kapesolodo 1125/1995 (XII. 12.) Korm. hat.
egyéves hataridovel cselekvési részprogramok kidolgozasdra kotelezte az érintett tar-
cdkat az oktatds-kozmivelSdés, a foglalkoztatds, a szocidlis ellatds, a térségi fejlesztés
ésamezdgazdasag terliletén, és tovdbbi célul tizte ki diszkrimindcidellenes intézke-
dések bevezetését. Az ezekre épuld kozéptavi intézkedéscsomag 1997-re késziilt el.
Amint azt az Allami Szamvevszék is megallapitotta, a kozéptava intézkedési terv
elkésziiltéiga kormany nem hasznilt fel jelent6sebb forrdsokat kifejezetten a ciginy-

3 Az EUMAP jelentések ma mir nem érhetdek el az OSI honlapjin, de értékelésiikrsl 1asd: Miriam Anati:
EUMAP Advocating for Change, http://www.soros.org/resources/articles_publications/articles/eumap-
advocating-change-20060906/anati.pdf
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sag helyzetének javitdsit szolgilé programok finanszirozasira.* Az 1093/1997 (VIL
29.) Korm. hat. arra véllalkozott, hogy étfogé stratégiat épitsen fel a cigdnysdg térsa-
dalmiintegriciojira vonatkozdan. Az intézkedési terv a kultiira és az oktatds teraletén
a gyermekvédelmitimogatdsokat, az oktatdsi szegregacio felszimoldsat, a tehetséges
gyermekek felkaroldsat, bentlakdsos iskolik fejlesztését tizte ki célul. A ciginysig
munkaerd-piaci integrdcidjdt illetoen a tervben — egyebek mellett — a telepfelszamolss,
aroma hatalok szakképzésének fejlesztése, mezdgazdasagi programok elinditésa sze-
repelt. Azintézkedési terv regiondlis feladatokat is megnevezett, igy itfogo vilsigkeze-
16 programok alkalmazasit azokon a tertileteken, ahol a hitranyos helyzet(, azaz fo-
leg roma lakossag jelentés ardnyban él. A diszkrimindcid elleni kitzdelem terén a terva
romak életkorulményeit és tarsadalmi megitélését javité programok elinditésit szor-
galmazta. Az intézkedési terv masodik része olyan konkrét feladatokat fogalmazott
meg, mint a felséoktatisban tanulé roma didkok timogatdsa, a romalakosség egész-
ségiigyi dllapotanak javitésa, jogsegély-szolgdlat kiépitése és a kozmédiaban kedve-
z6bb kép kialakitdsata romdkrol. Az 1997-es kozéptavi intézkedési tervet az Eurdpai
Bizottsdg is kedvezden fogadta, am felhivta a figyelmet a megvalositds nehézségeire
is. Az 1998-as orszdgjelentés ezt igy fogalmazta meg ,a javaslatok kedvezéek, mert j6
alapot adnak a romak, a kormany és a tarsadalom kozotti folyamatos parbeszédhez,
de tgyttinik, akozpontikoltségvetésbél csak nagyon korlitozott forrasok dllnak ren-
delkezésre a megvaldsitisukhoz.

1997 utin a magyar kormdnyok a kozéptavu intézkedési tervek politikai hasznét
is feltedezték, mivel ezek alkalmasak voltak egy-egy 4j kormdny politikai program-
janak kommunikéldsira a hazaikozvélemény el6tt, ugyanakkor a kiilsé meghgyelék
szamara hangstlyozték a kormanyok tartds elkotelezettségét a roma lakossag hely-
zetének javitdsara. Az Eurdpai Unié nemcsak Gidvozolte, de szorgalmazta is, hogy a
tagjelolt dllamok hossz tavi korményzati programokat dolgozzanak ki a romék in-
tegrdcidjdra, ugyanakkor a magyar korményok kozéptava intézkedési tervek rend-
szeres fellvizsgalataval igyekeztek bemutatni a tervek hatékonyabb végrehajtdsara
tett kormanyzati eréfeszitéseket.

Az 1998-ban hatalomra keriil§, Fidesz éltal vezetett koaliciés kormany — nem meg-
lep6 médon — fontosnak tartotta a szocialista-szabad demokrata kormény 1997-es
intézkedési tervének jelentés modositasit. Az 1047/1999 (V. 5.) Korm. hat.** az okta-
tas és kultura fejlesztésére helyezte a hangsulyt. Alapvetd célkitizésként az dltaldnos
iskolai oktats fejlesztését (ezen beliil kiilondsen az iskolai lemorzsolédds csokkenté-

2 Osszegzd, helyzetfeltdrd tanulmany amagyarorszigi ciganysdg helyzetének javitisira és felemelkedésére a
rendszerviltds 6ta forditott timogatdsok mértékérdl és hatékonysigardl (Budapest, Allami Szamvevészék,
1008), 19.

¥ RR1998,11.

A cignysdg életkorilményeinek és tirsadalmi helyzetének javitisira irinyuld kozéptava intézkedésc-
somagrol sz6l6 1047/1999. (Vs.) Korm. hatdrozat.
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sét), valamint a kozép- és felsdoktatasban a kollégiumfejlesztést és az 6sztdndijprog-
ramok erdsitését fogalmaztik meg A kulturdlis intézmények timogatasét illetéen a
csoportkohézio erdsitését emelte kia program. A foglalkoztatds terén a tartésan mun-
kanélkuliek szamdra elérhetd kozmunkaprogramokat timogattik, mig a hitrdnyos
megkiilonboztetés elleni kiizdelemben a jogfejlesztés helyett inkabb a jogalkalmazds
javitisa kapott nagyobb hangsulyt, igy az antidiszkrimindcids tigyfélszolgélat felalli-
tisa. Az 4j célok érdekében az Orban-kormany a kormanyzati, igazgatasi struktdrat is
stalakitotta: az 1048/1999 (V. 5.) Korm. hatdrozat feloszlatta a Cigdnytigyi Koordi-
nacios Tandcsot; ezt az Gjonnan létrehozott Cigdnylgyi Tarcakozi Bizottsdg viltotta
fel. Ez annyiban volt elrelépésnek tekinthetd, hogy a Tércakézi Bizottsdg évi négy
rendes tilésére roma civil szervezetek képvisel6iis dllando meghivast kaptak . Azelsé
Orbéin-kormany a romak felzarkoztatasat célzo politikdjaban a hangsulyt az iskolai
osztondijprogramra helyezte; ebben az iddben indulhatott el a Gandhi Gimndzium
is. A kormany célja a ciganysdg tarsadalmi felzdrkdztatisanak segitése sordn a roma
kulturdlis identitis megerdsitése, ugyanakkor a romak kézoktatdsi integracioja volt.

A2002-es kormanyvéltas nem hozottjelentés fordulatot a kozéptavi intézkedési
tervben, de a szocialista-liberdlis Medgyessy-kormany is megfogalmazta sajat prio-
ritdsait. Az 1186/2002 (XL 5.) Korm. hat. ugyan megerdsitette a korabbi intézkedé-
sek végrehajtasat, de elsédleges eszkozként az esélyegyenldségi politikat nevezte meg,
EU-csatlakozisunk el6tt a kozéptava terv utolsd jelentds modositisit 2004 mérciu-
saban fogadta el a kormany,* akorébbi tapasztalatok alapjan hat teriileten (jogegyen-
l6ség-érvényesités, életmindség-javitds, oktatds-képzés, foglalkoztatds, informatikai
tudas és eszkozrendszer, kultira-kommunikécié-identitas) hatvankét feladatot ne-
vesitett. A 2002-es és a 2004-es kormdnyhatdrozatok mar jelentds részben szdmoltak
az elérhets EU-forrasok bevondsdvalis. A kozéptavi intézkedési terv modositdsaiban
ugyan tetten érhetd az egymdst kovetd korméanyok politikai preferencidinak valto-
zdsa is, de egyuttal a végrehajtas problémadira is vélaszt probaltak adni. A kisebbségi
jogok orszaggyilési biztosdnak 1997-es és 1998-as beszamoldiban ezzel kapcsolat-
ban megfogalmazott aggodalmakat az Eurdpai Bizottsdg 1998-as orszagjelentése is
megismételte. Akdrcsak az Eurdpai Parlament, a Bizottsdg is iidvozolte, hogy Ma-
gyarorszag tavlatos felzarkdztatdsi politikat kivan folytatni, a csatlakozo dllamok ké-
zul elséként elfogadott intézkedési tervvel, de ugyanakkor ennek buktatdit is érzé-
kelték. A Bizottsdg felhivta a figyelmet arra, hogy bar fontos a kormanyon beliili ko-
ordindciods intézmények felallitasa, ezek nem rendelkeznek kellé hatdskorrel a
minisztériumokkal szemben a végrehajtis nyomon kovetésére.’” Ugyancsak nehezi-

3 Akisebbségi ombudsman melletta Magyarorszdgi Cigdnyokért Kozalapitvany, a Gandhi Kézalapitviny és
a Magyarorszigi Roma Parlament képviseldi voltak dllandé meghivottak.

3 Aromék tarsadalmiintegriciéjiteldsegitd kormanyzati programrol és azazzal 5sszetuggd intézkedésekrol
52616 1021/2004. (11118.) Korm. hatdrozat.

7 RR 2001, 22,
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tette a program hatékonysigénak ellenérzését, hogy kezdetben a kormany nem ne-
vezett meg kilon koltségvetési forrasokat ezekre a feladatokra. Emiatt elmosddott a
hatdraromdkat célzé és dltaldban a szegénység elleni kiizdelmet szolgald intézkedé-
sek kozott, ami ellendrizhetetlenné tette, hogy ezek a programok ténylegesen milyen
hatdssal voltak a ciginysdg helyzetére. A civil szervezetek jelentéseiben is visszatérd
problémaként szerepelt, hogy a kisebbségeknek szént kéltségvetésiforrasok szétszor-
tan jelentek megaz dgazati kéltségvetésekben, igy dtlithatatlannd valt ezek tényleges
felhaszndldsanak ellen6rzése. ™ Az EU-csatlakozds fényében ennek azért volt jelentd-
sége, mert — politikai irdnyultsdguktdl fuggetlenil - a magyar kormanyok a felzar-
koztatdst célzo romapolitika legfontosabb éslegjobb eszkozeként hirdették a kozép-
tavi intézkedési tervet belfoldon és nemzetkozi szinten is. Mivel az EU-intézmények
szakért6i szamdra a civil szervezetek és a kisebbségi ombudsman jelentései angolul
is konnyen elérhetdek voltak, mind az Eurépai Parlament, mind az Eurdpai Bizottsig
hgyelemmel kisérte a tervvégrehajtdsat. A Bizottsig és a Parlament is kritizdlta az in-
tézkedési tervalkalmazdsat, killonosen a kelld forrasok hidnya miatt.*” Ebbol kifolys-
lagaz 1999-es Csatlakozdsi Partnerség cimd dokumentum kiemelt, rovid tavi (azaz
2000-ben teljesitendd) prioritasként hatirozta meg Magyarorszdg szdmdra az intéz-
kedési terv megfelelé forrdsainak eléteremtését.*” Ennek kulonés jelent6séget adott
azis, hogykozvetleniil azutdn, hogy a Tandcs dontott a csatlakozasi tirgyaldsok meg-
kezdésérdl, a Bizottsig a koppenhdgai politikai kritériumok teljesitésével kapcsolat-
ban a diszkrimindcié elleni kiizdelmet, a romdk foglalkoztatdsanak és oktatdsanak
javitdsdt fogalmazta meg rovid tiva prioritasként.

Részben az EU siirgetésére is vilaszul, a magyar kormény 2000-ben kisérletet tett
arra, hogy a koltségvetési forrdsokat nevesitse — a Bizottsdg orszdgjelentése szerint
kb. 19 millié euré értékben. Ezt a Bizottsag advozolte, és egyben az 1999-es révid
tavi prioritds teljesitésének is elfogadta.*' A kovetkezs évek orszagjelentéseiben a Bi-
zottsag visszatért az elkilonitett koltségvetési torrisok emelkedésének tényére, amit
nagyon kedvezden értékeltek.** Raaddsul, a 2001-es Csatlakozdsi Partnerség cimd
dokumentum ezt az intézkedéscsomagot olyan fontosnak itélte, hogy a Bizottsdgaz
intézkedési terv végrehajtdsinak timogatésara a Phare-alapokat is elérhetévé tette,

™ Vo.: A Roma’s Life in Hungary. Report (Budapest, EOKIK, 2000), 85.; EUMAP 2001 — Minority Protection in
the EU Accession Process. Report of the EU Monitoring and Advocacy Program of the Open Society Institute (Buda-
pest, OS], 2002),217.

¥ EP Resolution onthe Regular Report from the Commission on Hungary's progress towards accession (COM
(98)0700 -~ C4-0113/99) 15/04/1999, para. 4.; valamint a Bizottsig 1999-es orszagjelentése (angol viltozat), 16.

* Accession Partnership1999, DG Enlargement, 13 October 1999, para.4.1; az1999-es Csatlakozdsi Partnerség
rovid- és kozéptava prioritasaird! lsd részletesen: Council Decision 1999/850/EC, Official Journal Lias of
28/12/1999, 7.

' RR2000,19, illetve 84.

# RR2001,22.6s RR 2002, 13.



AZEUROPAI UNIO ES A MAGYARORSZAGI ROMAK HELYZETE A BOVITEST FOLYAMATBAN | 139

4. A Phare-programok

ABizottsignak a finanszirozdssal kapcsolatos kritikdira vilaszul a magyar kormdny
azt szorgalmazta, hogy akézéptavi intézkedési terv végrehajtisdra az Eurdpai Bizott-
sagis adjon kalon pénzigyi timogatast. A kulugyi appardtus érvelése arra épiilt, hogy
a kozos cél — a romik felzarkoztatdsa — érdekében elfogadott tervet a Bizottsdg is
jonak taldlta, tehdt ennek finanszirozdsdba is részt kellene vennie. A kuliigyminiszté-
rium a csatlakozdsi tirgyaldsokra elfogadott allispontokban (position paper’) arra
hivta fel a figyelmet, hogy olyan rejtett lehetdségek vannak még az EU kiilonbozé
eldcesatlakozasi programjaiban, amelyek a tagjelolt kormdnyok romaprogramjait is
tdmogathatndk, és az erre adhatd forrdsok novelését kérte a Bizottsagtol* A kormany
célja az volt, hogy az EU felé is bizonyitsa teljes politikai elkotelezettségét ebben a
kérdésben, amit az Unié pénziigyi timogatassal tudna segiteni. Am — érthetd okok-
bol - azintézkedési terv végrehajtisdnak, ellenérzésénck adminisztrativakadalyairdl
a magyar ¢l hallgatott.

Az Eurdpai Bizottsdg szakérté, latvan, hogy a felzdrkoztatast célzé romaprogra-
mok finanszirozdsinak komoly koltségvetési hidnyossigai vannak, mar 1999-ben
meggy6zték a Bizottsigot, hogy ezeket a projekteket a Phare-program kiterjesztésé-
vel tdimogassak.** Ezt tukrozte, hogy az Eurdpai Bizottsag részérél megfogalmazott
4j, Phare-finanszirozasu projektfelhivisok céljai nagyjabol azokat a tertileteket fedték
le, amelyeket a magyar kormdanyok az 1997-es és 1999-es kozéptavi intézkedési ter-
vekben azonositottak. A pélyazati célokat a magyar kormdnnyal ténylegesen szoros
egyuttmiikodésben fogalmaztdk meg minden évben 1999 és 2003 kozott.* 2000-
ben a Tarsuldsi Bizottsagban a magyar kormany kifejezetten azt kérte, hogy azEU a
Phare-alapokon kereszttl tdrsfinanszirozoként jelenjen meg az intézkedési tervek
végrehajtisiban, amivel az Eurdpai Bizottsag is egyetértett.* A Phare-alapok roma-
programjai minden évben meghatdroztak a prioritdsokat:*”

—1999-ben aroma gyermekek iskoldztatdsdnak javitdsa, a tehetséggondozo prog-
ramok timogatdsa, kollégiumok felujitisa, iskolabusz-programok és un. ,kis projek-
tek” (pedagdgiai programok, tandrképzés stb.) szerepeltek f6 célként;

—2000-ben a Nemzeti és Etnikai Kisebbségi Hivatal kozremuikodésével a ,romak
tarsadalmi integricioja” volta prioritds, intézményépitésen, az informdcids szolgalta-

¥ Thematic proposals for the meeting of the Association Committee, 17 April 2000. Department of EU Political Re-
lations of the Ministry of Foreign Affairs.

** European Union Support tor the Roma Communities {Brussels, EU DG Enlargement, 2003).

* 1999 és2002 kozott a magyar kormdany részérdla Phare-programokért felelés tarca nélkili miniszter latta ef
a koordindcios feladatokat, amelyek a 2002-es kormdnyviltds utin a Nemzeti és Etnikai Kisebbségi Hivatal-
hoz keriiltek.

" Az EU-Magyarorszig Tarsuldsi Bizottsdg 8. Glésének jegyzokonyve, 2000. dprilis 12.

* European Union Support for the Roma Communities, Brussels, EU DG Enlargement, 2003. 6-9.
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tasok javitisan, innovdcids programokon keresztil, romaszervezetek és civil szerve-
zetek timogatdsaval kiegészitve;

~2001-ben az Oktatdsi Minisztérium korabbi oktatasi programjainak folytatasa,
a roma és nem roma didkok kozotti kapesolatok fejlesztése, a nemzetkozi szakmai
hélozatokban vald részvétel és a fiatal romak munkaerdpiacra jutdsinak timogatésa
voltak a kiemelt témak;

—2002-ben ahelyiinfrastrukturafejlesztések timogatasa mellett a romdkkal szem-
beni tdrsadalmi eléitéletek és azok kovetkezményei kutatisinak timogatdsa keralt
elStérbe;

— 2003-ban a romak munkaerdpiacra jutdsinak tamogatasa kapott nagyobb fi-
gyelmet.

A csatlakozdsi iddszakban tehat sikertilt a magyar korménynak sajat felzdrkozta-
tasi céli romaprogramjai finanszirozésakor kozvetetten a Phare-alap pénzforrisait
is telhasznélni. Ezt 6sszességében mind a magyar kormany, mind az Eurépai Bizott-
sdg sikeresnek {télte.** 1999 és 2001 kozott a hazai ciganysdg tarsadalmi felzarkozta-
tasdra a Phare-alapokbol 18 millio eurdt koltottek, amit a magyar koltségvetésbol 15
milli6 eurdval egészitettek ki. Annak ellenére, hogy a palydzatok meghirdetése ésa
tényleges kifizetések kozott jellemzéen rendkivil hosszi idé telt el, a magyar kor-
mannyal egyetértésben a Bizottsdg is nagyon kedvezéen értékelte a programok ered-
ményeit.* Ennek ellenére az éves orszagjelentésekben nem tértek kia Phare-forrasok
felhasznaldsdnak értékelésére; az Eurdpai Parlament ugyanakkor viszont azt emelte
ki, hogy a Phare-projektek kidolgozdsaban és végrehajtdsiban nétt a roma kozosség
képviseldinek szerepe.*

Akedvezé hivatalos értékelések ellenére egyes civil szervezetek kritizaltik az Or-
ban-kormdnyt, amiért,, hatdsos jelentéseket tdlal a nemzetkozi kozonség felé”,™ mikozben
nem fordit elég figyelmet a hazaivégrehajtis sikerére. Az egyik legf6bb kritika amiatt
érte az unids palyazatokat, hogy azokra kisebbségi szervezetek ondlléan nem palyédz-
hattak; azaz csak akkor vehettek részt azokban, ha a kisebbségi onkormanyzatokkal,
mds civil szervezetekkel vagy kozintézményekkel kozos konzorcium tagjaként pé-
lydztak. Az elsé években néhany roma aktivista azért is kritizalta a kormédnyt, mert
szerintiik a palydzatok elbirdldsa lassa volt és atlthatatlan, és ugyanez volt elmond-

* Pozsik Helga: Az EU csatlakozds politikai kritériumai a magyarorszagi roma kisebbség helyzetének javi-
tdsdt célzo Phare programok (a Nemzeti és Etnikai Kisebbségek Hivatalakonferencidjin elhangzott eldadas,
2002 janudr 26.); valamint az Eurépai Bizottsdg Bévitési fdigazgatdsigdnak tisztviseldjével folytatott interju,
2003, AUgUSZLus 3.

# Abdvitési foigazgatosig vezetd munkatirsival készitett interj, 2003. augusztus 3.

" European Parliament resolution on the enlargement of the European Union (COM(1999) s00 — Cs-
0341/2000 - 2000/2171 (COS)) 4 October 2000. para. 16.

' EUMAP 2001 — Minority Protection in the EU Accession Process. Report of the EU Monitoring and Advocacy
Program of the Open Society Institute (Budapest, OSl, 2001), 248.
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hat6 szerinttk arrdl is, ahogyan a pilydzati konzorciumok ésszedlltak. Kritikaként
merult fel, hogy olyanok is tagjailehetnek ezeknek a konzorciumoknak, akik a prog-
ramok hatékony végrehajtasiban kozvetlenil nem is érdekeltek *2

Annak ellenére, hogy az intézkedési tervek programjainak végrehajtasit illetden
voltak gondok, a csatlakozdsi targyalasok lezérdsa el6tt a magyar kormany romaprog-
ramjait kiegészité Phare-tdmogatasok hivatalos értékelése nagyon kedvezd lett.
Gottfried Péter EU-integricidért felelos allamtitkér és az Eurdpai Bizottsig Bovitési
Féigazgatosaginak vezetdje, Pierre Mirel kozos sajtotdjékoztatojukon hangsilyosan
kiemelték, hogy a magyarorszdgi ciginysdg helyzetének javulisiban komoly elére-
lépések torténtek.** Azazonban nem dertlt ki, hogy pontosan milyen értékelési mod-
szer alapjan vontik le ezt a kovetkeztetést.

A magyar kormdnyok intézkedési terveinek finanszirozdsiban a Phare-programok
jelentds tamogatést nyﬁjtottak.AzAHami Szamvevészék 2008-as Osszesitése szerint
1999 és 2006 kozott 34,5 millié eurd forrds 4llt rendelkezésre ebbdl az unios alap-
bol.** A csatlakozasi folyamat ideje alatt, 2002-ig, a kozép- és kelet-eurdpai tagjelolt
dllamok kozott Magyarorszig részesult a legnagyobb aranyban ebbdl a timogatds-
bol (17,5 millié eurdval), ami a hazai tirsfinanszirozassal egytt ebben aziddszakban
a legnagyobb forrds volt a magyarorszagi romaintegricids programok fedezésére.
Ezzel pirhuzamosan ugyanakkor azASZ megdllapitotta, hogy akdrcsak ahazaikolt-
ségvetési pénzek felhasznalasdnal, dgy az unids forrdsoknél is hidnyzott a hatékony
ellenérzdrendszer. A kisebbségek (koztik a ciginysag) részére nyujtott timogatisok
eredményessége az dllamhdztartis pénziigyi informacios rendszerében nem kovet-
hetd nyomon — fogalmazott 2005-ben a Szamvevdszék jelentése.™

5. A hatranyos megkuldnboztetés elleni kiizdelem az oktatashan

A Bizottsig orszdgjelentéseiben visszatérd problémakor volt a romdkkal szembeni
hétrinyos megkalonboztetés is, kiilonosen az dllami intézmények részérél, valamint
az iskolai szegregicio formdjaban megjelen¢ diszkriminacio. A jelentésekben a koz-
oktatds mellett a rendérség tevékenységében és az igazsigszolgiltats terén megjele-
né diszkrimindcio kapott még helyet.

2 Mennyit ér a Phare-timogatas?’ Népszabadsdg, 2001 november 20.

™ Az uni6 sirgds lépéseket var a csatlakozasig, Népszabadsdg Online, 2003, jinius 27.

* Osszegzd, helyzetfeltdré tanulmdny a magyarorszigi ciginysig helyzetének javitdsira és felemelkedésére a
rendszerviltds ota forditott timogatdsok mértékerdl és hatékonysigarol (Budapest, Allami Szamvevészék,
2008), 45.

5 Jelentés a magyarorszdgi nemzeti és etnikai kisebbségek timogatdsi rendszerének ellenérzéseérd| (Allami
Szamvevdszék, Budapest, 2005), 16; lisd még Farkas Floridn: Osszefoglal jelentés a roma timogatdsokat
felugyeld miniszteri biztosi feladatok teljesitésérd] (Budapest, 2011).
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A kisebbségi jogok” fejezetcim alatt dontden az oktatdsi szegregacié problémai
jelentek meg az éves orszdgjelentésekben, miga rend6rségi visszaélésekkel zommel a
polgari és politikai jogokrdl szol6 fejezetben foglalkoztak. Bar mindkét diszkrimind-
cidfajta egy etnikai kozosséget érintett, a Bizottsdg szakérti ugy talaltak, hogy az ok-
tatdsnak ,prioritast kell kapnia a romak helyzeténekjavitdsiban”.* A Bizottsdg, nagy-
résztakisebbségi ombudsman és civil szervezetek jelentéseire tamaszkodva, rendsze-
resen felhivta a figyelmet a roma gyerekek szegregalt oktatisanak problémdira.””

Részben az EU oktatdssal kapcsolatos észrevételeire valaszolt a magyar kormény
2000-ben aroma didkoknak szant iskolai 6sztondijprogram fejlesztésével (1997-ben
még csak 78S didk részesilt ebben, a 2000-2001-es tanévben 7580 oszténdijat osz-
tottak ki). A csatlakozdsi tirgyaldsok kezdetén még nem lehetett érzékelni, hogy mi-
lyen prioritdsokat fogalmaz meg a Bizottsig a romak helyzetének javitasét illet6en.
Az 1998-ban hivatalba lépé Orban-kormany szdmdra fontos jelzés volt tehat, hogy
az éves orszagjelentésekben a romék oktatdsanak kérdése kiemelt figyelmet kapott.
Nem véletlen, hogy 2000 és 2002 kézott az dsztondijprogram kiszélesedett, és 2002-
ben mdr 12.777 roma szdrmazasu didk kapott timogatast dltaldnos, kozépiskolai
vagy egyetemi tanulmdnyaihoz. Annak ellenére, hogy az 6sztondijas didkok szdma
impondléan nétt, egyesek azon az alapon kritizaltik a programot, hogy nem sikertlt
altalaazalapvetd célt, a romdk nagyobb mértéki beiskoldzasdt elérni, azaza program
hatdsdra sem nétt a kozoktatasban tanulé roma didkok szdma.* Ezenfeliil az is prob-
lémét okozott, hogy bar az észtondijak komoly segitséget jelentettek, a roma didkok
iskolai kimaraddsdnak alapvetd okaira nem tudtak valaszt adni (igy a nyelvi, kultu-
ralis nehézségekre vagy a diszkrimindciora). A program leginkdbb a mar megindult
tarsadalmi integraciot tudta felerdsiteni, de annak bézisit nem tudta kiterjeszteni, a
tarsadalom szélére sodrddott cigany kozosségeket nem tudta elérni. Igaz, ez nem is
lehetett, nem is volt kimondott célja.

Az emlitett gondok dacdra az 6sztondijprogramot nagy sikerként értékelte mind
a magyar fél, mind az Eurdpai Bizottsigis;™ és a magyar—EU parlamenti vegyes bi-
zottsigban is aromék tdrsadalmiintegraciojinak fontos eszkozeként iidvozolték azt. %
Az oésztondijprogram kiterjesztését kisérd igen kedvezé reakciok megerdsitették a
magyar kormanyt abban, hogy érdemes még tobb pénzt forditani erre a célra. Az 6sz-
tondfjak térsadalmi hatdsaival kapcsolatban fent emlitett aggélyok ellenére, az osz-
tondijprogram a magyar Kilagyminisztérium szimdra vildgos indikdtorként szolgalt

% RR1998, 11.

7 RR1998,11.; RR 2000, 19,; RR 2002, 138.

¥ EQOKIK 2002, m1.:107.

¥ Az Europai Unid mellé akkreditilt brisszeli magyar kulképviselet helyettes vezetdjével készitett interju.
Briisszel, 2003. augusztus 3.

60 Lisd Margot Wallstrom és Szdjer Jozsef hozzaszdlisit, 16. ulés jegyzokonyve, 2001. oktober 8—¢. PE
308528,
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akormdny elkotelezettségi mértékének bemutatdsira, a Bizottsig szimara pedigan-
nak nyomon kovetésére, hogy miként javul a romdk oktatasi helyzete 5" Itt azonban
ismételten szembestliink azzal, hogy milyen koncepcionilis félreértelmezés kisérte
aromak oktatdsravonatkoz¢ kisebbségijogait: sem a romak anyanyelvi oktatisinak
kérdése, sem ahatékonyiskolai felzdrkoztatds (tényleges esélyegyenléség biztositdsa)
nem kertlt napirendre. Ebben az értelmezési keretében az olyan korményzati intéz-
kedések, mint pl. az 6sztondijprogram kiterjesztése, a kozoktatési teret egy identitds
szempontjibol semleges, kulturlisan homogén térnek tekintették.

Az orszégijelentésekben az oktatdshoz kapcsolddd mdsik kiemelt téma az iskolai
szegregdcio volt. A kisegité iskolakban — tobbnyire valojiba szocidlis okokbdl — ta-
nulé roma didkok ardnya az elmult évtizedekben folyamatosan indokolhatatlanul
magas volt.*” Annak ellenére, hogy viszonylag erés jogi garancidi vannak a szilok sza-
badiskolavilasztasijoganak, ahogy azt a kisebbségi ombudsman vizsgilata kimutat-
ta, konkrét esetekben ezek a garanciak elégtelennek bizonyultak.* Az észtondijprog-
ram kiterjesztésére — érdekes modon — 1999-t6l kezdve a magyar kormany és a Bi-
zottsdg illetékesei is ugy tekintették, mint a kozéptava intézkedési terv olyan
elemére, amely erre a problémdra is megoldéast adhat.**

A romik helyzetét érint6 tigyek kezelése a csatlakozds sorin a magyar—EU kap-
csolatokban igy osszegezhetd:

a) Annak ellenére, hogy mind a magyar jogrend, mind az EU a romakat etnikai
kisebbségnek tekintette, a tirsadalmi, szocidlis helyzetik javitasinak kérdése teljesen
elfedte a nyelvi, kulturilis identitdsuk megérzésének problémiit.

b) az Eurdpai Bizottsag lithatoan egy nagyon formai megkozelitést alkalmazott
— nem foglalkozott a cigdnysdg mint kisebbségi csoport helyzetének értékelésével,
szinte kizdrolag a hivatalos szervek és intézmények részérdl jelentkezd megkilon-
boztetésre hgyelt (tekintet nélkiil annak tarsadalmi hatterére), és ennck lekiizdését
illetden egyedil az adminisztrativ és pénziigyi forrasok meglétét vizsgdlta. Sem a
korményzati programok — részben EU-tdmogatdssal elinditott — megvalositdsdt, sem
a romakat érinté kisebbségvédelmi intézkedések lehetdségeit nem elemezte, nem
vette tekintetbe az orszdgjelentések elkészitése soran.

c) A magyar kormdny szamdra kiemelt jelentésége volt a romaprogramoknak a
csatlakozdsi folyamatban, de sokkal inkdbb a rovid tévon litvanyos eredmények el-
érése és nem egy Uj, hosszt tivi koncepcio felépitése volta cél. Nyilvinvaloan az Eu-
répai Bizottsdg ,feliletes” hozzadllasinak is szerepe volt abban, hogy a magyar kor-

¢ Az Eurdpai Unio mellé akkreditdlt briisszeli magyar kiilképviselet helyettes vezetdjével készitett interju.
Briisszel, 2003. augusztus 3.

8 Vo.: A nemzeti és etnikai kisebbségi jogok orszaggytlési biztosinak jelentése (Budapest, 2002). V.2.1. bek.
& o,

% Az Eurdpai Unié mellé akkreditalt brusszeli magyar kilképviselet helyettes vezetdjével készitett interju.
Briisszel, 2003. augusztus 3.; a bovitési fGigazgatdsig vezetd munkatdrsival készitett interju, 2003. augusztus 3.
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ményok nem a sdlyos tarsadalmihelyzet tavlatos megoldasait keresték, hanem igye-
keztek az EU formai elvardsainak megfelelé — mellesleg belpolitikailag is a
legkevésbé kockdzatos — eredményeket felmutatni. Ez tikroz6dott a kozéptavi in-
tézkedési terv céljainak modositdsaban is, anélkil, hogy azintézkedési terv hatékony
végrehajtisinak problémiit orvosoltik volna.

6. Az ,eurdpai perspektiva”

Politikai szinten a romak helyzetének jelentés javitdsanak nehézségeit szintén a szé-
lesebb kord eurdpai egyuttmikodés igényével hoztik osszefuggésbe mind a Bizott-
sdgban, mind Magyarorszigon. A ciginysig problémait visszatéréen olyan kérdés-
ként emlegették, amely szinte minden eurdpai éllamot érint, és amelynek megolds-
sahoz az eurdpai orszagok széles korti egyiittmuikodésére van szikség, Az Eurépa
Tandcs és az EBESZ Kisebbségi Fébiztosa valoban mar az 1990-es évek elején fel-
hivta az eurdpai éllamokat, hogy forditsanak nagyobb figyelmet a romak helyzetére,
ésigyekezzenek kozosen fellépni problémaik megoldésiban. Ebben az 6sszefiiggés-
ben a romdk helyzetét Eurdpa politikai stabilitasat potencidlisan fenyegetd veszély-
ként értékelték.®* Ez az érv és ez a megkozelités érzékelhetSen visszakoszont az EU-
magyar parlamenti vegyes bizottsag Glésein is, amely a csatlakozdsi folyamat sordn
az igazi politikai forumot biztositotta. Nemcsak a magyar parlamenti képviselSk, de
az EP-képviselok és az Eurdpai Bizottsag is elismerte, hogy ,a romak gondjait még
egyetlen eurdpai orszdgban sem sikertilt megoldani’,® és jelenlegi helyzetiik széles
kor(, regiondlis problémit” jelent.*” A vegyes bizottsag magyar delegiciéjinak egyik
tagja példdul a magyar korményt a romapolitika alkalmazasanak lasstisiga miatt ért
kritikakkal szemben azzal védte meg, hogy ,a romék problémait nem lehet egyetlen

o8 Az EBESZ Nemzeti Kisebbségi Fébiztosa 1993-ban igy fogalmazott: ,a részt vevé allamok kormanyait, a
nemzetkdzi csatorndkon elérheté timogatdssal bitoritani kell, hogy konstruktiv politikdkat dolgozzanak ki
és alkalmazzanak a romak komoly szociilis, gazdasigi és humanitdrius problémdira, beleértve a velik szem-
beni diszkrimindciét és timadasokat is. Ha nem néziink szembe ezekkel a nehézségekkel most, csak az
valoszind, hogy az elkovetkezd években még komolyabb problémdkkal kell szembesiilnie a romiknak, a ko-
rmanyoknak és a térségnek, killonosen, ha a gazdasagi és politikai feltételek rohamosan romlanak” [a szerzé
forditisal;lasd: HCNM's Report on the Roma in the CSCE Region. CSCE Communication No. 240 Prague, 14
September 1993. Hasonlé dllispontrajutott a fbiztos 2000-ben is, lisd: Report on the Situation of the Roma and
Sinti in the OSCE Area, OSCE HCNM; The Hague, 10 March 2000.

% James Perry EP-képviselé — részben az Eurépai Bizottsagra hivatkozva — fejtette ki ezt, lasd a vegyes bi-
zottsdg 9. tlésének jegyzdkony vét (Budapest,1998. februdr26-27. PE 226.383); ugyanezt hangoztattaa vegyes
bizottsdg 11. alésén Habsburg Ottd EP-képvisels, amikor egy , hatdrokon dtnydlo megoldas” keresése mellett
érvelt, lisd a1 iilés jegyzokonyveét (Budapest, 1999. februir16-18. PE 220.463).

*" Giinther Verheugen bévitési biztos hozzdszoldsa a vegyes bizottsig 12. ilésén, Brizsszel, 1999. november
24-125.
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allam felel6sségére korlitozni Kozép-Eurdpaban”® Ez az ,eurdpai tavlat” szinte min-
dig, mindkét fél részérél megjelent, amikor a romakérdést targyalta a vegyes bizott-
sag. Sot, Raina Mercedes Echerer EP-képvisel$ a vegyes bizottsig egyik utolsé tlésén
azzal tdvozolte a Medgyessy-kormdnynak a kozéptavi intézkedési terv végrehajta-
sdra tett erdfeszitéseit, hogy ,amennyiben ezt sikertll tényleg alkalmazni, mind mads
tagjelolt orszagok, mind mds EU-tagillamok szimadra j6 példa lehet”.*”

7. A diszkriminaci6 elleni jogi védelem lehetdségel

Amennyiben az unios tagsig hatdsat vizsgiljuk a hazai cigdnysdg életére vonatkozo-
an, nem lehet megkertlni a hitrinyos megkulonboztetés elleni fellépés szabalyozd-
sinak viltozdsat sem. A kisebbséghez tartozds miatt elszenvedett diszkrimindcié mar
régota leginkdbb a romdkat érinti Magyarorszagon.™ Kialonosen kényes a helyzettk
ebben a tekintetben az dllami intézményekkel, hatésagokkal valo érintkezésben: a
renddrség, a kozoktatdsi és mas kozintézmények tevékenysége gyakran diszkrimina-
tiv”" Egyértelma, hogy a hatrinyos megkiilonboztetés elleni kiizdelem kilongsen
fontos aromik helyzetének javitdsaban. A kisebbségijogok orszaggy lési biztosa mar
1996-0s beszamoldjaban is felhivta a figyelmet a ciginyokat ért hatranyos megklon-
boztetés problémdjara, és az ezzel szembeni hatékony fellépés érdekében a diszkrimi-
ndcio fogalmanak és a jogi szankcioinak tisztdzdsat sirgette.”* Annak ellenére, hogy
az Alkotminy 70/A szakasza mar ekkor is egyértelmien fogalmazott a diszkrimind-
cio tilalmarol és annak buntethetSségérodl, akisebbségi ombudsman jelentéseibol s
kitant, hogy ennek a tilalomnak a gyakorlati alkalmazasa jogilag rendezetlen.

A bévités sordn az Eurdpai Bizottsdg — nem csak Magyarorsziggal kapcsolatban,
hanem szinte mindegyik kozép- és kelet-eurdpai tagjellt dllam esetében — kezdett6l
fogva kiemelten foglalkozott a romdkat éré hitrinyos megkilonboztetéssel. A csat-

% Szanyi Tibor MSZP-s képviseld hozziszolasa, a vegyes bizottsag 3. tlésén, Budapest, 2000. mdjus 24.
A vegyes bizottsig 19. tilésének jc—:gyzékény ve, Budnpest, 2003, MAICius 19,

" Vo.: Anemzeti és etnikai kisebbségi jogok orsziggy Glési biztosanak éves beszamoléit (a dokumentumok
elérhetéek: www kisebbsegiombudsman hu).

"' Nemcsak a kisebbségi ombudsman jelentéseiben tijekozodhatunk minderrdl, hanem civil szervezetek is
telhivtak a figyelmet ezekre a problémdkra a csatlakozasi tolyamat sordn; lasd: EUMAP - 2001, 243-245.; és
EUMAP - 2002,281-283.)

" A Nemzeti és Etnikai Kisebbségi Jogok Orszaggy lési Biztosanak tajékoztatdja az 1996-0s évrél | fejezet
(elérhetd: http://www.kisebbsegiombudsman.hu/word/08-06-2008_13_49_12/beszamolo_1996.html).

™ 70/A.§ (1) A Magyar Koztdrsasag biztositja a teriiletén tartdzkodo minden személy szimdra az emberi, il-
letve az dllampolgdri jogokat, birmely megklonboztetés, nevezetesen taj, szin, nem, nyelv, vallds, politikai
vagy mds vélemény, nemzeti vagy tarsadalmi szirmazads, vagyoni, sziiletési vagy egyéb helyzet szerinti kiilon-
bségtétel nélkil. (2) Az embereknek az (1) bekezdés szerinti barmilyen hitrinyos megkilénboztetését a
torvény szigordan binteti.”
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lakozasi folyamat elején kiadott Agenda 2000 is a roma kisebbség problémait emelte
ki a térség kisebbségeivel kapcsolatban. Ama Bizottsagot sokkal jobban érdekelték
a tagjelolt orszdgok kormanyainak gyakorlati intézkedései — példdul a munkaerdpi-
acon, oktatisban — mint ajogi kornyezet. Az is igaz, hogy az Eurépai Uniéban ugyan-
csak az 1990-es évek masodik felében indult meg a hétranyos megkilonboztetés ti-
lalmédnak kiterjesztése a kozosségi jogra vonatkozdan, aminek kézzel foghaté ered-
ménye lett akét antidiszkrimindcios irdnyelv elfogadasa 2000-ben.* A2000/43 EK,
azazazun. Fajiirdnyelv a Bizottsdg szamdra is hivatkozasi pontot jelentett, hogy Ma-
gyarorszdgon egy antidiszkriminacios torvény elfogadasat szorgalmazza a kozosségi
jog atvételének keretében. Az isigaz ugyan, hogy sem a Fajiirdnyelv, sem a 2000/78/
EK, azazazun. Foglalkoztatdsi iranyelv nem tiltja kifejezetten a nemzetivagy etnikai
kisebbséghez tartozas miatti diszkrimindciot. (Lehet amellett érvelni, hogy az etni-
kai szdirmazdson alapulé diszkriminécio lefedi a kisebbségekhez tartozé személyek-
kel szembeni hétrinyos megkilonboztetés fogalmat, azonban ez meglehetdsen in-
govdnyos értelmezés lenne.”)

Magyarorszagon a csatlakozasi tirgyaldsok megkezdésekor — 1993-t6l - akisebb-
ségitorvény is kifejezetten védte az egyenld banasmod elvét, az alkotmanyos rendel-
kezésen tul” Ezenfeliil, az dgazati tdrvényekben (munkajogi kodex, kozoktatasi tor-
vény stb.) is szerepelt a kisebbségekkel szembeni diszkrimindcio tilalma. Mégis, a
kisebbségi ombudsman mellett civil szervezetek is ugy érveltek, hogy a hatékony fel-
lépéshez ezek a rendelkezések elégtelenek, és dtfogé antidiszkriminacios torvényre
lenne sziikség, Szakértok mar az els6 kozéptavi intézkedési terv elfogadasakor javas-
latot tettek erre,”” de sem a Horn-, sem az elsé Orban-kormany nem volt nyitott a kez-
deményezésre. Igy a jogi szabdlyozas feliilvizsgilata sem az 1997-es, sem a 2001-es
kozéptavi intézkedési tervben nem szerepelt.” Ehelyett az antidiszkriminacios tervek
— kulonosen az Orban-kormany altal elfogadott terv — a meglévé jogi rendelkezések
hatékonyabb alkalmazisit tartottik célravezetnek.”

Ajogszabalyi hidnyossagok azonban tovibbra is problémakat okoztak, killongsen
a diszkrimindcioé fogalmanak egységes értelmezésével kapesolatban. A jogalkalma-

* ATandcs 2000/78/EK irdnyelve a toglalkoztatds és a munkavégzés sordn alkalmazott egyenld banasmaod
dltalinos kereteinek létrehozasirdl, valamint a Tandcs 2000/43/EK irdnyelve a személyek kozotti, faji- vagy
etnikai szirmazdsra valo tekintet nélkiili egyenld banasmod elvének alkalmazdsarol.

™ Vb.: Gabriel von Toggenburg: The Race Directive: ANew Dimension in the Fight against Ethnic Discrim-
ination in Europe, European Yearbook of Minority Issies Vol.1, 2001/2 (The Hague, Kluwer Law International,
2003),231-244.

7 1993, évi LXXVII. tv.3.§ (5) bek.

7 Kddar Andrds (Magyar Helsinki Bizottsig) eldaddsa egy nemzetkozi emberi jogi szimpoéziumon, Buda-
pest, 2001. december 6.

™ 1093/1997 (VII. 29.) Korm. hat. és az 1073/2001 (VI11. 13.) Korm. hat. antidiszkriminacios programokrél

sz0lo részei.

™ 1073/2001 (VI1.13.) Korm. hat,, uo.
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20 szervek és személyek korében ekkor még nem alakult ki stabil gyakorlat erre vo-
natkozdan. Az 6ndllo antidiszkrimindcids torvény legerdsebb lobbistdja — civil szer-
vezetek timogatdsit is élvezve — 2000-t8] kezdve a kisebbségi ombudsman lett, aki
azakkor elfogadott EU-irdnyelvekre is hivatkozva érvelt a kilon torvény megalkots-
sa mellett. Ennek eredményeként 2000 dszén a kisebbségi biztos, Kaltenbach Jend,
munkatdrsaival kozosen torvénytervezetet dolgozott ki, amelyet a parlamenti par-
toknak is bemutattak.* A térvénytervezet — jelentds részben a Faji irdnyelvre épitve
— meghatdrozta a kozvetlen és a kozvetett diszkrimindcio, a szegregdcio fogalmat,
valamint beépitette a zaklatds ténydllasdt is. A tervezet szankcionélasi eljdrast is java-
solt,amelynek sordn a kisebbségi ombudsman litta volna el egy vj, diszkrimindcios
esetekben eljird hatdsag feladatait.

A magyar Orsziggytlésre civil szervezetek kordbban is probaltak nyomist gya-
korolni ebben az igyben. Az Alkotmanybirdsighoz fordultak, és mulasztasos alkot-
manysértés megallapitisit kérték a parlamenttel szemben, amiért az — nemzetkozi
kotelezettségei dacdra — nem fogadott el egy altalinos torvényt az alkotmdny diszk-
rimindciot tilto rendelkezésének végrehajtdsara. Az Alkotmanybirdsdg azonban az
inditvanyt 2000-ben elutasitotta azzal az érvvel, hogy a szétszort jogi szabalyozds
onmagaban nem alkotmanyellenes, bar elismerte, hogy szitkség lehet uj szabalyozas-
ra, am az a torvényhozo kizdrolagos jogkorébe tartozo kérdés.*' Az AB dontésének
fényében a kormany nem latta stirgetének egy kilon torvény elfogaddsit. 2001 tava-
szdn azonban megvaltozott a kormdny dllaspontja. Ekkor ugyanis a kisebbségi
ombudsman azilletékes parlamenti szakbizottsighoz fordult ebben az tigyben, és az
felkérte a kormanyt, hogy 6szi jogalkotdsi tervébe illessze be az antidiszkrimindcios
torvény elfogaddsat. Ennek eleget téve az Igazsiagligyi Minisztérium egy ad hoc
kodifikdcios bizottsig felallitisarél dontott, amelybe a kisebbségi biztost is meghiv-
tik. Baraz orszdggylésivilasztisok kozeledtével 2001-ben nem sikerilt elérelépni,
a 2002 tavaszdn hivatalba lép6 Medgyessy-kormdny ,a cigénysig tirsadalmi és po-
litikai integracijahoz kapesolodo feladatok” cim alatt a korményprogramban kote-
lezettséget villalta torvény elfogaddsira. Ennek eredményeként fogadta el az orszag-
gytilés 2003-ban (azaz, egy évvel a csatlakozdsi tirgyaldsok lezdrdsa utdn, de még a
tagga vilds elétt) az egyenld bandsmodrdl és az esélyegyenléség eldmozditasardl
52016 2003, évi CXXV. torvényt (Ebtv.)

Volt-e szerepe ebben a torténetben a csatlakozasi folyamatnak?® Formailag, nor-
matfv megkézelitésbél azt mondhatjuk, hogy az Ebtv. egy sikeres példdja a kozossé-
gi jogi normidk belsé jogba altetésének. A szakirodalomban az EU-bévités eredmé-
"0 Arasszizmus ésazidegengy lolet elleni fellépéstdl és az egyenlé bindsmdd biztositdsirdl szolo torvényter-
vezet. A nemzeti és etnikai kisebbségi jogok orszdggyiilési biztosdnak 2000-¢s beszdmoldja, 1. taggelék.

8 45/2000 (X11.8.) AB hatdrozat.
* Atémarol bévebben lisd jelen kotetben , Az Eurdpai Uni6 keleti bovitése és a kisebbségek védelme” c. ta-
nulmdnyt.
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nyeinek, hatdsainak vizsgalatakor kiemelt igyelmet kapnak az ilyen jellegli — méga
tényleges tagsigot megel6z6 —, ,cstinya széval” normativ transzternek nevezett fejle-
mények.® A hazai szerepldk is, ahogy ldthattuk, el6szeretettel hivatkoztak az EU-
csatlakozds kovetelményeire, amikor a kiilon torvény elfogadasa mellett érveltek. Az
Ebtv. parlamenti vitdja sordn példaul felmeralt az a kérdés, hogy elég-e, ha a torvény
csak a vonatkozd EU-irdnyelvek dtvételére szoritkozik, vagy a hazai valdsignak meg-
felelden — a nemzeti, etnikai kisebbségekkel szembeni diszkrimindcio tekintetében
—annal erdsebb rendelkezéseket tartalmazzon *

Ahogy lathaté volt, a kisebbségekkel, kitlonosen a romékkal szembeni hatranyos
megkiilonbéztetés (kivaltképp a hatosagi diszkrimindcié) problémaja mar az 1990-
es évek kozepétsl komoly problémaként jelentkezett. Am sem a Horn-, sem az elsé
Orban-kormdny nem litta igy, hogy a politikai programokon és az intézkedési terve-
ken kiviil kitlon antidiszkrimindcios torvény elfogaddséralenne szikség. A kérdésben
igen aktfv kisebbségi ombdusman és a civil szervezetek ugyan régéta siirgették ajogi
szabdlyozis felulvizsgalatit, dm ez nem érte el a dontéshozdk ingerkiiszobét. Az Fu-
ropai Bizottsdag mdr 1998-tél telhivta a igyelmet a romékkal szembeni diszkriminacié
problémdira a Magyarorszdgra vonatkozo orszégjelentéseiben, im azokban ajogi sza-
balyozds elégtelensége 2001-ig nem meriilt fel. Csak az EU vonatkozo irdnyelveinek
(2000/43 EK és2000/78 EK) elfogaddsautinkapottigazinstlytazantidiszkriminacios
jogalkotds. 2001 elétt az Eurdpai Bizottsag politikailag kényesnek és jogilag megala-
pozatlannak tartotta volna, ha a belsé jogi szabilyozdssal kapcsolatban bérmilyen &l-
lastoglalast tesz.™ A két kozosségi irdnyelv adta meg a lokést ahhoz, hogy az Eurdpai
Bizottsdg a magyar diszkriminacidellenes jogi szabélyozast értékelje, és felhivia a fi-
gyelmet egy egységes antidiszkrimindcios torvény hidnydra *

Nyilvanvalo, hogy a sikeres csatlakozis egyik [ényegi feltétele volt a kozosségi jog
itvétele, és ebben a tekintetben a kozosségijogi irdnyelvek atiiltetését a csatlakozdsi
targyaldsokon is nyomon kovették. A magyar jogi szabalyozdst az Eurdpai Bizottsag
1998-ban lényegében kielégitdnek taldlta.*” Két elmaradast™ a munkajogi kodex
2001-es médositdsakor potolt a magyar torvényhozo.

[gy, végeredményben a magyar jogalkotds formélisan mér 2001-ben teljesitette
jogharmonizdcids kotelezettségeit a diszkriminicio elleni kiizdelem terén. Ennek

** Elméleti megkozelitésbél lasd: Martha Finnemore, Martha — Kathryn Sikkink: International norm dy-
namics and political change, International Organization Vol. 52,1998, No. 4, 887-917.
" Ldsd az Orszdggyilés 2003. oktober 27-i, valamint 2003. november 25-26-i tiléseinek jegyzékonyvét,
A bdvitési toigazgatosig vezetd munkatdrsival készitett interju, 2003. augusztus 3.
® RR2001,19; RR2002,27.
7 Ezt a magyar korminy és a Bizottsdg a csatlakozdsi targyaldsok 1998. novemberi, briisszeli torduldjén is-
merte el, amikor a szocidlis igyekrdl és a toglalkoztatasi politikdkrdl sz616 13. fejezet screeningjére keriilt sor.
* Lasdandk éstérfiak kozottiegyenld bérezésrolszolé1975/117/EGK, valaminta bizonyitasi teher megfordi-
tdsdrél szolo 1997/80/ EK iranyelveket.

¥
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ellenére, a meglévé torvények formalis médositasa elégtelennek bizonyult a diszkri-
mindcié elleni hatékonyabb fellépéshez. Elvben akozosségi jogi rendelkezések alkal-
mazasitdl azt lehetett volna virni, hogy lényegileg javit a hazai joggyakorlaton, és
ezdltal a diszkriminacioval szembeni védelem is hatékonyabb lesz;** azonban a for-
malis jogharmonizdcié dacdra nem volt tapasztalhaté jelentds javulds. Am ez nem
csak a kozosségijogi rendelkezések hidnyossagaira vezethetd vissza: akozvetett diszk-
rimindcio és a timogato intézkedések fogalmainak tisztdzdsat nagyrészt az Eurdpai
Birdsig végezte el. Kaltenbach Jen6 kisebbségi ombudsman a kozosségi jogbol leve-
zetheté minimélis tagillami jogalkotasi feladatokat igy Gsszegezte:

—akozvetlen, a kozvetett diszkrimindcio és a zaklatas fogalmanak meghatirozasa;

—azalkalmazdsi terilet kiterjesztése a magin- és a kozszférara egyardnt;

— legaldbb a nem, faji vagy etnikai szirmazds, vallds vagy meggy6z6dés, fogyaté-
kossdg, életkor és nemi identitds miatti diszkrimindciot tiltani kell;

— egyes szabdlyozési tertleteken részletes szabalyozasra van szitkség, igy az okta-
tisban, egészségiigyben, szolgiltatasoknal »

Eztkiegészithetjik mégazzal akovetelménnyel, hogya diszkrimindcios panaszo-
kat egy kormdnyzattol fuggetlen testtilet biralja el, a szankcionalds lehetéségével.

Az 1998 é5s 2001 kozotti torvénymaddositdsokbdl leszirhetd, hogy a kormdnyzat
ebben aziddben a lehetd legkevesebb eréfeszitéssel és viltoztatassal probalta teljesi-
teni jogharmonizacios kotelezettségeit. A bizonyitdsi eljras elvei (pl. a bizonyitdsi
teher megforditdsa) lényegében nem valtoztak, a kozvetett diszkriminaci6 fogalma
pedig csak a munkajogi torvényben jelent meg, mds jogteriileten nem, mivel az EU-
irdnyelvek mds jogtertletet nem nevesitettek.

Ugyanakkora magyar tirsadalmivalosigban, és kiilonosen a romakat érinté hat-
ranyos megkulonboztetés elterjedtségének mértéke miatt, a formai véltoztatis nem
hozhatott lényegi véltozdst. Riaddsul, bir az irdnyelvek ezt nem fogalmaztik meg
expressis verbis, alegtobb EU-tagallamban a jogharmonizdcié eredményeként kulon
jogszabdlyban rendezték a diszkriminacio elleni fellépés feltételeit”! Nem véletlen,
hogy 2001-t6l az Eurdpai Bizottsag is el6térbe helyezte az 6nall6 torvényi szabalyo-
zds igényét a tagjelolt dllamokkal szemben. Magyarorszag mellett a tobbi csatlako-
zasravaro dllamban is sziilettek ilyen torvények >

¥ Bitskey Botond — Gyulaviri Tamas: Az antidiszkrimindcios szabélyozis veformja, Acta Humana, 2004/4.
16-18.

0 Kaltenbach Jend: Mikodé rendszer vagy tarvényhozoi ujjgyakorlat, Esély, 2003/4, 82-94.

°I' Report on Member States’ legal provisions to combat discrimination (Brussels, European Commission,
2000).

*2 Tobbek kozott Romidnidban 2000-ben, Bulgiridban és Szlovikidban pedig 2004-ben togadtak el joghar-
monizdcios céllal dltalinos jellegti antidiszkrimindcios torvényt. Vo.: Equality, diversity and enlargement. Re-
port on measures to combat discrimination in acceding and candidate countries (Brussels, European Commission,
2003).
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A2003-ban elfogadott Ebtv. 6sszességében azzal a céllal szitletett meg, hogy ako-
z0sségijogi elvirasoknak teljes mértékben és dtfogo szabilyozassal feleljen meg® Az
Ebtv. a fogalmi tisztazasban maradéktalanul teljesitette ezt a feladatot, és a nemzeti
kisebbséghez tartozds miatti megkilonboztetés tilalmaval a hazai kisebbségek szé-
mara is bdvitette ajogorvoslati lehetdségeket. Am egy hidnyossagot igy is felfedezhe-
tiink: mig a Faji irdnyelv (7. cikk pl.) alapvetden az dllamtd| fiiggetlen testiiletet vizi-
ondl a diszkrimindcios panaszok kivizsgaldsara, addig az Ebtv. hatdlya alatt étrejott
Egyenlé Bandsmod Hatdsag valojaban az igazsigligyi miniszter kvizi ellenérzése”
alatt all (aminiszternek az EBH elnoke és Tandcsadé Testiilete kinevezésében, akolt-
ségvetés alakitdsdban is befolydsa van).

8. Osszeqzés

Az EU-csatlakozds kozvetlen hatdst nehéz megitélni egy olyan tertleten, amelyrea
kozosségi jog nem terjed ki. Az acquis dtvétele a hatranyos megkulonboztetés tilal-
mdnak egységes torvényi szabélyozdsdban oltott testet, ami természetesen jelentSsen
érinti a roma kozosséget is. Ugyanakkor a romék felzarkéztatdsit célzo politikdk
megitélése a bévités sordn formai maradt, az egyes kormdnyok a sajat prioritédsaikat
tigy igyekeztek megjeleniteni, hogy azok az Eurdpai Bizottsig megkozelitéséhez il-
leszkedjenek. Ezt tukrozte az oktatds elétérbe helyezése 2000 utdn, illetve a Phare-
forrasok felhasznaldsi céljainak meghatdrozdsa is. Annak ellenére, hogy a kisebbségi
kérdések kozott a romdk helyzete tiint a legkevésbé megosztonak a tagjeldlt allamok
vonatkozasiban — hiszen teriileti kovetelések nem merdltek fel, nincs anyaorszag,
majdnem mindegyik tagjelolt dllamot ugyanolyan problémiék jellemezték, stb. — a
bévitési folyamat nem nyitott j perspektivit szimukra. Az Eurdpai Bizottsag az éves
orszagjelentésekben a roma kozosség helyzetének javitisit emelte ki, de ennek célja
nem a kisebbségi jogok timogatésa volt, hanem sokkal inkabb a romék tirsadalmi
integracidjinak erésitése. A roma kozosség kulturilis, etnikai kisebbségi identitdsa-
nak megérzése teljesen hittérbe szorult a diszkrimindcié ellenifellépés és a tarsadal-
mi integrcié mellett. A tirsadalmi integracio azért is kertlhetett elétérbe, mert ez
alkalmas keret a szociilis hitranyok lekiizdéséhez, a tobbségi tarsadalom szdmara
pedig az asszimildcio tizenetét sugallja. Az, hogy a csatlakozasi folyamat sordn a ro-
mapolitikdban nem tortént — a kiemelt figyelem ellenére sem — Iényeges elérelépés,
tobb tényezdnek is betudhato: ahogy mis tagjelolt allamokban, a magyar térsada-
lomban sem élvezett komoly timogatast a kozvéleményben a romék felzarkoztatésa;
ennek megfelel6en politikai timogatdst sem, hiszen az egymast kovetd kormanyok

' Lisd pl. a kormany részérél a torvényt eléterjesztd Hankd-Faragd Miklos felszolalisit a Parlament 2003,
oktéber 27-1 tilésén.
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,kotelezé teladatként” tekintettek erre a tertletre, amelyre az EU-csatlakozés soran
tobb figyelem jutott az EU intézményeiben. Jol tukrozte ezt, hogy a Phare-pénzek
elkoltésének egységes és hatékony ellendrzési keretét ezen a tertileten nem sikerdlt
kialakitani. Az egyes kormanyok a kozéptavi romastratégia modositasairdl is sokkal
inkdbb sajat aktudlis prioritdsaik szerint dontottek, semmint hogy valdban tavlatos
elkotelezettséget igényld programot tudtak volna alakitani beldle. A papiron megje-
lend tervek és ezek hatékony végrehajtisa kozotti szakadékra az Eurdpai Bizottsag is
rendszeresen felfigyelt, de egy bizonyos szinten tdl a Bizottsdg kritikdi mar hatésta-
lannak bizonyultak. A tobbi tagjelolt orszég példdjan ez még jobban lathato volt:™*
Magyarorszag politikai elkotelezettsége nem kérdjelezodott meg, és legalabb aroma
kozosség képviseldinek dontéshozatali bevondsiban voltak eredmények is. Am, ennek
dacdra, itt is hidnyos maradt a felzdrkoztatdsi programok végrehajtdsa, hatékony el-
lendrzése. A bovitési folyamat tanulsiga ezen a téren, hogy bir a roma kozosséget
kiemelten kezelte a Bizottsag, de a nyomdsgyakorlds csak a tarsadalmi integraciot
célozta meg, marpedig ebben az unids tagillamok gyakorlatai sem tudtak hitelesite-
ni a Bizottsig monitoringtevékenységét.

Mindennek ellenére azonban fontos tizenete volt a bévitési folyamatnak az, hogy
az eurdpaiintegracioban azok az égeté tarsadalmi kérdések is megjelenithetéek, ame-
lyek a kozosségi jogban nem relevinsak. S6t, ahogy azt a bévités utani idkben lat-
hatjuk, ez alapot adott arra is, hogy az Eurépai Bizottsag javaslatokat tegyen és kez-
deményezzen a tagallamokban él6 romék felzdrkoztatasira vonatkozoan tgy s, hogy
ezen a tertileten kozvetlen szerz6déses felhatalmazasa nincsen.

A 2011-ben, a magyar EU-elnokség alatt elfogadott eurdpai roma keretstratégia
anélkal, hogy jogi villaldsokat jelentene a tagdllamok szdmadra, aleheté legmesszebb
megy abban azirdnyban, hogy a romak irint — politikailag — érzett eurdpai feleldssé-
get megjelenitse.’® Ezzel kapcsolatban azonban megkell emliteni, hogy az elfogadott
keretstratégia szemlélete a tarsadalmi integraciora helyezi a hangsilyt, és a romék
kulturalis, kisebbségi kozosségi értékeinek megérzése teljesen marginalisan jelenik
meg; A hazai cigdnysagot érinté kormdnyzati politikdk is rendszerint megkérddjele-
zik, hogy vajon szegénységpolitikan kiviil van-e létjogosultsiga romapolitikanak, és
ez titkrozédik a hazai roma felzdrkoztatdsi stratégidban is. Az eurdpai keretstratégia
hazai alkalmazdsdra szitletett, Nemzeti tdrsadalmi felzdrkozdsi stratégia — mélyszegény-
ség, gyermekszegénység, romdk cimet kapott kormanyzati stratégia 2011 novemberére
késziilt e*® Mér a cimbdl is érezhetd, hogy a dokumentum a romdk felzdrkozasat a

% Guglielmo: . m. 47-48.

% Lasd jelen kotet ,Kényszeri feleldsség: az Eurépai Unio és akisebbségek jogai” ¢. tanulmanyit. Lisd még;
Balazs Vizi: The Hungarian Presidency of the Council ot the European Union: Focus on the Neighbourhood
and on a European Roma Strategy, Journal on Ethnopolitics and Minority Issues in Europe, 2001/1. 123-134.

% Nemzeti tirsadalmi felzdrkozdsi stratégia — mélyszegénység, gyermekszegénység, romik. Budapest, 2011.
november, KIM Tarsadalmi Felzdrkozasért Felels Allamtitkarsag.
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szegénység felszimoldsan keresztiil kozeliti meg A stratégidban nevesitett probléma-
teritletek — vagy, a dokumentum széhasznalataval, beavatkozasi tertletek — ( gyermek
jolét, oktatds, foglalkoztatds, egészségiigy, lakhatds, diszkrimindcio elleni kiizdelem)
ahazai cigdnysig szimdra természetesen kiemelt jelentéségtiek. De aromakat érinto
problémdk nem feltétlenil éskizarolag csak szocidlis gyokertiek. A stratégia azonban
aromakisebbség identitisanak, kulturdlis hagyomdnyai megismerésének, megismer-
tetésének kevés jelentdséget tulajdonit. A meglévé cigany onkormdanyzati és kulturd-
lis intézményrendszer timogatdsa megjelenik a dokumentum 3. mellékletében a ro-
vidtavi korményzati intézkedések kozott, de ez nem valtoztat azon, hogy a stratégia
kozéppontjiban a szegénység elleni kiizdelem éll. Ez pedig nem a tényleges helyzet-
nek, a sokrétti problémdknak megfelel$ drnyalt megkozelitést titkroz.



A MAGYAR STATU’STORVEN’Y ERTEKELESE
AZ EUROPAI UNIOBAN

A magyar parlament 2010-ben modositotta az dllampolgarsagrél szolo torvényt,!
minek kovetkeztében az dllampolgirsag megszerzéséhez mar nincs sziikség bejelen-
tett magyarorszagi lakhelyre. Ezzel Magyarorszag szélesre tarta a kaput a hatdrain
kivil, kisebbségi sorban él6 magyarok el6tt a magyar dllampolgirsig megszerzésé-
hez. Kozel tiz évvel a torvénymaodositis elétt komoly vita zajlott arrdl, hogy elég-e a
hatdrokon kivul él6 magyarok szdmara, ha a magyar dllam sajitos kedvezményeket
ajanl nekik, az dllampolgdrsigi szabalyozds megvaltoztatisa nélkiil; illetve, hogy mi-
lyen kévetkezményei lehetnek annak, ha a magyar allam, lakhelytol faggetlenal, ki-
terjeszti az dllampolgdrsig megszerzésének lehet6ségét a killhoni magyarokra? A
parlamenti partok szavazataiban tikr6z3d6 politikai kozmeggydz6dés 2001-ben az
egyénikedvezmények rendszerét timogatta. Annak ellenére, hogy Magyarorsziagon
kivil tobb eurdpai allamiskilon jogszabalyban rendezi a hatdrain kivil él6 nemzet-
tarsainak nyujtott timogatdsokat, a magyar torvénynek rendkivili visszhangja lett.
Aszakmaikozvéleményben ismét napirendre kertiltek olyan alapvetd kérdések, hogy
hol htizédnak a magyar kulturdlis és politikai kozosség hatdrai, hogy mitjelent a,ma-
gyar nemzet egysége’, és hogy fel kell-e adni a sziil6foldon boldogulds céljat a szom-
szédos orszdgokban €16 magyarkisebbségeknek. A2010-es dllampolgdrsagi torvény
modositdsa és a hatdrokon kivil él6 magyar dllampolgérok szavazati jogdnak rende-
zése azt titkrozi, hogy a masodik Orban-kormény ebben a vitaban a hagyoményos
kisebbségvédelem helyett a politikai kozosség kiterjesztése mellett tette le a garast.
Am az akkori hazai és nemzetkozi vitinak ma is vannak tanulsdgai, egyebek mellett
arra vonatkozdan, hogy az Eurdpai Uni6 bévitésében milyen politikai logika érvé-
nyesiilt Magyarorszdg anyaallami szerepének megitélésében. A tanulmany ezt a kér-
dést igyekszik megvilagftani.’

' Amagyar dllampolgdrsigrol szolo 1993. éviLV. tv.

 Ugyanez a kérdés meriilt fel a 2004-es dllampolgdrsigi népszavazds kapesin is. Ezzel kapesolatban lasd
Kéntor Zoltdn — Majtényi Baldzs: A kettés dllampolgarsig-népszavazis, politikai vita, érvek, in Bodo Barna
(szerk.): Romdniai Magyar Evkduyv 2004/2005 (Temesvir, Szorviny Alapitviny — Marineasa Kiado, 2005),
213—228.

* A tanulminy koribbi viltozata megjelent angolul: The Evaluation of the ,Status Law” in the European
Union, in Zoltin Kintor — Osamu leda — Ivin Haldsz — Baldzs Vizi — Balizs Majtényi — Stephen Deets (eds.):
Beyond Sovereignty: From Status Law to Transnational Citizenship? Series of Slavic Eurasian Studies (Sapporo,
Slavic Research Center, Hokkaido University, 2006), 89—-108.
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A magyar Orszdggytilés 2001-ben éles vitdk utn, de elsopré tobbséggel fogadta
el a szomszédos orszagokban él6 magyarokrol szolo torvényt.* A preambulum sze-
rintatorvény célja — egyebek mellett — a, hatdron kivil él6 magyarokért viselt feleldsségle]
érvényesitése’, valamint ,Magyarorszdggal valé sokoldalii kapcsolatainak [...] elémoz-
ditdsa’, ,az egységes magyar nemzethez tartozdsdnak |...] biztositdsa” volt. Léthato volt
azonban azis, hogy a politikai szindék egy 0 jogi kotelék megteremtése volt, amely
allampolgirsig nélkul teremtene kozjogi kapcsolatot az anyaorszag és a kisebbségi
sorban él6 magyarok kozott;® illetve, volt olyan, aki a magyar kisebbségi kozossége-
ken belili politikai kohézié megerdsitését is varta a torvénytol. A stitustorvény tehdt
nemcsak timogatdsokrol vagy a schengeni hatdr problémdjéra adott praktikus meg-
olddsrol szolt, hanem ujra kivinta fogalmazni Magyarorszdg és a szomszédos élla-
mokban élé kisebbségi magyarok kapcsolatit. Eza cél mara torvény elfogaddsa el6tt
is sok indulatot gerjesztett, elsésorban az ellenzéki MSZP ¢és az SZDSZ hangoztatta
fenntartdsait. Am avitak ellenére az SZDSZ kivételével a parlamenti partok egyhan-
ghan megszavaztik a torvényt. A torvény elfogaddsakor a sajtoban és a szakmai fo-
lydiratokban megjelent kritikai elemzések mér azt vetették a jogalkotd szemére, hogy
ajogszabaly vitathat6 fogalmakat és jogi szemléletet tiikroz. A legtobb vitit a magyar
nemzethez tartozds kérdése, a torvény alapjan kiallitott ,magyarigazolvény”, a kisebb-
ségi sorban él6 magyaroknak nyvjtott timogatdsok jellege és a torvény dltal a magyar
allam és a szomszédos dllamokban €6 magyarok kozott keletkezett jogi kotelék kér-
dése viltotta ki. Az el6bb felsoroltakrol szold elméleti és politikai vitakrol tobb remek
osszefoglalo munka is megjelent.” Ugyancsak fontos vita alakult ki arrél, hogy vajon
a stitustorvény visszalépést jelent-e egy sztikkeblt nacionalista politikai nemzetfel-
fogashoz képest, vagy épp ellenkezéleg, mir egy vjj eurdpai rend — a posztvesztfaliai,
arégiok és kultarik egyuttmikodésére épuld, sokszinti Eurépa — irinydba tett [épés.®

* A szomszédos orszigokban él6 magyarokrdl szél6 2001 LXII. tv. A kdznyelvben a ,stitustérvény” vagy
kedvezménytorvény” elnevezés honosodott meg, ezek a jelen tanulmanyban is egymis szinonimdjaként
jelennek meg,

* V0. Schopflin Gyorgy: A magyar stitustorvény: politikai, kulturdlis és szociologiai kontextusok, in Kantor
Zoltan (szerk.): A statustorvény. Elszmények és kovetkezmények (Budapest, Teleki Liszlé Alapitviny, 2003), 1s.

° Atorvény egyik szellemiatyja, Lorincz Csabairt errél: Nemzeti érdekek érvényesitése Magyarorszdg csat-
lakozasa sordn az euro-atlanti allamok kozosségéhez, in Borsi Kélman Béla - Filep Tamads Gusztév — Zelei
Miklos (szerk.): Lérinez Csaba: A mérték (Budapest, Pro Minoritate Alapitvény, 2010), 300-301.

7 Ezekkoziiliskiemelkednek Kantor Zoltin munkdi: Kéntor Zoltdn (szerk.): A stdtustorvény: dokumentumok,
tanulmdnyok, publicisztika (Budapest, Teleki LaszIé Alapitviny, 2002); Kintor Zoltdn (szerk.): A statustirvény:
elozmények és kovetkezmények (Budapest, Teleki Liszlé Alapitviny, 2003); Osamu leda ~ Zoltdn Kéntor —
Ivin Haldsz — Baldzs Vizi - Baldzs Majtényi (eds.): The Hungarian Status Law: Nation Building and/or Minority
Protection, Series of Slavic Eurasian Studies (Sapporo, Hokkaido University, Slavic Research Center, 2004).

* Ez utdbbi dllispontrél lasd pl. Brigid Fowler Fuzzing Citizenship, Nationalising Political Space: A Frame-
work for Interpreting the Hungarian , Status Law” as a New Form of Kin-state Policy in Central and Eastern
Europe, in Osamu leda ~ Zoltin Kantor — Ivin Haldsz — Baldzs Vizi — Baldzs Majtényi (eds.): The Hungarian
Status Law: Nation Building and/or Minerity Protection, Series of Slavic Eurasian Studies (Sapporo, Hokkaido
University, Slavic Research Center, 2004), 177-238.
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Az elméleti vitak mellett az itthoni politikai csatak a torvény elfogaddsa utdn sem
csillapodtak, és kilfoldon isjelent6s politikai és jogi ellenkezést valtott kia statustor-
vény. A torvény apropot szolgéltatott arrais, hogy Magyarorszag anyaéllami szerepét
ahazai politikai diskurzusban és nemzetkozi szinten is Wjra tematizaljdk. Ebben ter-
mészetesen az érintett szomszédos allamok kormanyainak véleménye és értékelése
kiilonésen fontos szerepet kapott. Az, hogy egy anyaorszdg kilonbozé kedvezmé-
nyeket nyujt a mdas orszdgok tertletén ¢él6, mas dllampolgdrsigt nemzettarsainak,
egyaltalin nem szokatlan jelenség Eurépaban, és ezeket a mintikat a magyar tor-
vényhoz¢ is igyekezett tekintetbe venni” Ama magyar kedvezménytorvényre nem-
csak a szlovik és roman kormany heves tiltakozdsa irdnyitotta ri a figyelmet, hanem
az is, hogy a hazai politikai kozbeszédben a stétustorvény gy jelent meg, mintha a
magyar dllampolgarsag kiterjesztését helyettesits jogintézményt kinalna, ami felval-
tana az addigi, a sztl6foldon megmaraddst timogato politikét."” Hasonloképpen —
mind belfoldon, mind kilfoldon — fontos kérdésként meralt fel, hogy mennyiben
egyeztethetd Gssze az Eurdpai Unio jogaval ez a torvény, kalonosképpen azért, mert
a hatdlya nem minden Magyarorszdgon kivil él6 magyarra, s6t — cimével ellentét-
ben — az egyetlen szomszédos EU-tagéllamra, Ausztridra sem terjedt ki."

Az arendkiviil heves politikai reakcié, ami 2001-ben a statustorvény elfogaddsat
kisérte — kalonosen Roménia és Szlovékia részérdl -, a nemzetkozi intézmények fi-
gyelmét is a torvényre irdnyitotta. A romdn kormany példaul felkérte az Eurépa Ta-
ndcs Velencei Bizottsdgit, hogy vizsgilja meg, mennyire felel meg a nemzetkozi jogi
elveknek a magyar torvény, de az ezzel peirhuzamos magyar javaslat alapjén Végijl a
Velencei Bizottsdg egy 4ltalinos elemzést adott ki az anyadllamok részérdl a hatdra-
ikon kivul él6 kisebbségeik timogatdsanak nemzetkozi jogi kereteirdl.'? Az EBESZ
Kisebbségi Fébiztosa' és az Eurdpa Tandcs Parlamenti Kozgytilése'* részérd], vala-

? BardiNindor Tény és valé (Pozsony, Kalligram, 2004}, 180181, valamint v6. Haldsz Ivin — Majtényi Balzs
~ Szarka Ldszlo (szerk.) Ami dsszekot? Stdtustorvények kozel és tdvol (Budapest, Gondolat, 2004); Haldsz Ivin
— Majtényi Baldzs: A magyar és a szomszédos orszagok ,stitustorvényei’, Kisebbségkutatds, 2001/3, 470 479.
"0 Lasd errél tobbek kozott a torvény zarovitdgjiban megszolald Szent-Ivinyi Istvan (SZDSZ) vélemeényét:
2001 junius 19-i ilésnap felszolalisainak jegyzdkonyve.

A torvény cimével ellentétben ugyanis a torvény hatdlydt meghatdrozd1.§ (1) bekezdésben a szomszédos
dllamok felsoroldsdbol hidnyzik Ausztria. Ennek okairdl szélva a parlamenti vitdban Martonyi Jinos kiiliigy-
miniszter elismerte, hogy részben az EU részér6l megfogalmazott kritikak miatt hagytak ki a térvénybdl az
ausztriai magyarokat. Lisd: 2001 junius 19-i tilésnap telszélalasainak jegyzokonyve.

" Joggala Demokricidért Bizottsig (Velencei Bizottsig ) jelentése , A nemzetikisebbségek szdmdra az anya-
allamok dltal biztositott kedvezményes bandsmodrol’, jovihagyta a Velencei Bizottsig 48. Plendris Ulése
(Velence, 2001, oktéber 19-20.). A jelentés szovege magyarul elérhetd itt: http://www kettosallampolgarsag,
mtakihu/statusz/velenceijelentes.html

' Sovereignty, responsibility, and national minorities — Rolf Ekéus, EBESZ kisebbségi fébiztos 2001. oktéber
26-idllasfoglalisa; lisd méga Hungarian Status Law Precedent ¢. 2003 janius 24-i lidstoglaldsit.

"* Lasd az Eurépa Tandcs Parlamenti Kozgy Glésének emberijogi bizottsiginak jelentését: Report of the Comn-
mittee on chalAﬁ}zirs and Human Rz’ghls, rapporteur: Mr Jurgens (PA Res. 1335[2003]) Doc.9744 rev.
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mint az Eurdpai Unio berkeibdl is markdns vélemények jelentek meg a torvénnyel
kapesolatban.

Ebben avitiban az Eurdpai Unid kilonos helyet foglalt el a tobbi nemzetkozi szer-
vezethez képest: amiga nemzeti kisebbségekhez kapcsolddé kérdések rendszeresen
megjelennek az Eurdpa Tandcs és az EBESZ napirendjén is, s6t az ET Parlamenti
Kozgytilése kitting forumot jelent a tagdllamok képviseléinek, hogy nemzeti politi-
kai ellentéteket is megvitassanak, addig az Eurdpai Unié intézményei egyes kisebb-
ségeket érinté aktudlpolitikai vitdkban nem szoktak megnyilvanulni.® Raaddsul,
amikor ilyen komoly politikai ellentétek alakultak ki Magyarorszdg és szomszédai
kozott egy nemzetpolitikai kérdésben, még egyik orszdg sem volt az Eurépai Unié
tagja. Ezért, killonosen Magyarorszag, Romdnia és Szlovikia csatlakozasi szdndéka-
inak fényében, illetve tekintettel arra, hogy ekkor még mind a csatlakozasi targyals-
sok lezdrasdnak ideje, mind a tagfelvétel ideje bizonytalan volt, az EU részérél meg-
fogalmazott vélemények kittintetett szerepet kaptak ebben akérdéskorben is. Termé-
szetes, hogy az Eurdpai Bizottsagtdl érkezd visszajelzéseket dontének tekintette
mindegyik fél a vitdban, hiszen a politikai aggodalmak a csatlakozisi targyalasok le-
zdrdsaralehettek hatdssal, migajogiaggalyok a csatlakozds formaiakadalyailehettek
volna (mivel a csatlakozas [ényegi feltétele az acquis communautaire dtvétele, ami a ko-
z0sségijog és anemzeti jogkozotti esetleges ellentétek megsziintetésével jar egyttt).
S valéban, ezeket az aggilyokat a magyar Orsziggytilés is szamon tartotta, mivel a
kedvezménytorvény eredeti szovegében a 27§. 2. bek. kimondta: , A Magyar Kéztdr-
sasdgnak az Eurdpai Unidhoz torténd csatlakozdsa iddpontjdtél e torvény rendelkezéseit a
csatlakozdsi szerzédéssel és az Eurdpai Kozasségek jogdval dsszhangban kell alkalmazni.”

Kovetkezésképpen, a torvény elfogaddsakor egyszerre jelent mega magyar jogal-
koto részérél az igény arra, hogy atfogé jogi keretben rendezze a szomszédos orsza-
gokban élé magyarok helyzetét, és ugyanakkor mindenben megfeleljen a kozosségi
jogi elvirdsoknak. Az alabbiakban ez a tanulmény nemcsak arra tesz kisérletet, hogy
megvizsgdlja azt, hogy mennyire sikertilt a két célt egyszerre teljesiteni, hanem els6-
sorban azt veszi szemugyre, hogy hogyan alakult ki, és mi volt a hattere az EU részé-
rél a torvénnyel szemben megfogalmazott véleményeknek.

' AzEuaropaiBiztonsdgi és Egyattmitkodési Szervezet Kisebbségi Fobiztosinak hivatalitkifejezetten azzala
céllalhoztdk létre 1992-ben, hogy az EBESZ teriletén kozvetitsen a nemzetikisebbségeket is érint6 konfliktu-
sok megolddsiban. Bira Fébiztos nem lépett fel kozvetitdként Magyarorszag és szomszédai kozott, de aked-
vezménytdrvényhez kapcsolodé dllisfoglaldsai az egyoldald anyaorszagi jogalkotds konfliktusgerjesztd
veszélyére hivta fel a figyelmet, lisd: Sovereignty, responsibility, and national minorities, 2001. oktéber 26;;
Hungarian Status Law Precedent, 2003, jinius 24.



AMAGYARSTATUSTORVENY ERTEKELESE AZ EUROPAIUNIOBAN | 157
1. Nyomasguakorias és a csatlakozasi feltételek teljesitése

Az eurdpai integracio folyamata mdr messze taljutott a klasszikus nemzetkozi szer-
vezetek modelljén. Az Eurépai Unidban, kiilonosen Maastricht dta, egyre erdsodnek
azok a politikai szandékok és intézmeények, amelyek az EU-t egy sajit (ma még ala-
kulo) politikai és kulturalis identitéssal rendelkez, szupranacionalis, 5ndllo nemzet-
kozi szerepl6ként szeretnék poziciondlni. Ez azt jelenti, hogy az EU politikai és jog-
alkotdsa nemcsak a tagdllamok pragmatikus érdekeit, hanem kozos értékeit is meg-
jelenitik. A kozos értékek korébe az emberijogok védelme is szervesen beletartozik; '
akeleti bovitést megalapozé csatlakozdsi feltételek, az Gn. koppenhdgai kritérinmok
elfogaddsaval pedigaz emberijogok fogalmaba — legaldbbis a kilkapcsolatokban — a
kisebbségek jogait is beleértik."” Intézményi megkozelitésben az EU bovitése egy in-
tézményesitett adapticios folyamatnak tekinthetd, ami a szervezeti (ez esetben az
EU-s) alapelvek és normak tvételétjelenti, azaz a tagjelolt dllam a csatlakozasi folya-
matban, a csatlakozasi feltételek teljesitésével belsd politikai és jogrendjébe illeszti
ezeket.® Az EU-hoz valo csatlakozds lényegében azzal jdr, hogy a tagjellt orszagok
elfogadjék a csatlakozdsi feltételeket, és ajogharmonizécion keresztl belsé jogrend-
juket akozosségi joghozigazitjik — fgyjelentds mértékben lemondanak nemzeti szu-
verenitdsukrélis. Az EU csatlakozdsi politikdja tobb csatorndn keresztil artikuldlo-
dott a kozép- és kelet-eurdpai tagjeloltek szamdra, de mindennek ellenére, az unios
befolyas, nyomasgyakorlds eléggé kiegyensulyozatlan maradt: nem minden tagjelolt
allammal szemben és nem minden tertleten tudott egytormdn hatékony véltozdso-
kat elérni” Ez kiilénosen a tagsdg politikai feltételeinek, azaz ,a demokratikus intéz-
mények stabilitdsa, ajogdllamisg, az emberijogok és kisebbségek védelme” kovetel-
ményeinek betartatdsa terén volt meghgyelhetd. Természetesen az ilyen politikai
feltételek jellegébol adodik, hogy ezek teljesitése nem feltétlentl mérhetd normativ
elemekkel, azaz bizonyos jogi normdknak valé megfeleléssel. Rdadasul, tekintettel
arra, hogy a kisebbségek védelmére nincs semmilyen kozosségi jogi standard, a ki-
sebbségek védelmének kérdése a csatlakozdsi feltételek politikai megitélésén malott:

® Philip Alston - ]. H. H. Weiler: An ,Ever Closer Union” in Need of a Human Rights Policy: The European
Union and Human Rights, in: Alston, D. et al. (eds.): The EU and Human Rights (Oxford, Oxford University
Press, 1999), 3-68.

7 Presidency Conclusions, 21-22 June 1993, Copenhagen European Council, SN 180/93, p.12. Végil is csak a
2009 decemberében hatdlybalépd Lisszaboni Szerzédéssel lett egyértelmd, hogy az EU nemesak kitkapeso-
lataiban, de sajdt értékei kozott is az emberi jogok részének tekinti a kisebbségekhez tartozo személyek jo-
gait”.

¥ Lasd Lykke Friis — Anna Murphy: The European Union and Central and Eastern Europe: Governance and
Boundaries, Journal of Common Market Studies Vol. 37, No. 2, June 1999.

¥ Lasd pl. Heather Grabbe: A Partnership for Accession? The Implications of EU Conditionality for the Central and
Eastern European Applicants (Florence, European University Institute, 1999), RSC WP 99/12.
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ezen a tertileten pedigaz EU-intézmények (Bizottség, Tandcs, Parlament) ésa tagje-
lolt allamok kormanyai — sajat intézményi logikdjuk szerint egyarant megalapozot-
tan - nagyon eltérd allaspontokat is képviselhettek. gy minden fél, az EU intézmé-
nyei és a magyar kormény is sajét belitdsa szerint értékelte, hogy megfelel-e vagy sem
egy adott intézkedés vagy jogszabily a csatlakozds kisebbségvédelmi feltételének.”
Amint azt amagyar kedvezménytorvény sorsa is mutatta, a felek kozott olykor abban
sem volt egyetértés, hogy mit is takar a kisebbségek védelmének” fogalma. Tekin-
tettel arra, hogy a kozosségi jog semmilyen timpontot nem nyujt a kisebbségi jogok
értelmezésére vonatkozoan, a nemzetkozi jogi kisebbségvédelmi dokumentumok
jelenthettek kozos értelmezési alapot. Am a kisebbségek jogait érinté nemzetkézi
joginormak elég tigak ésvitatottak ahhoz, hogyaz egyes allamok egymastdl nagyon
is eltérd joggyakorlatai formailag megfeleljenek ezeknek a normaknak, tekintet nél-
kil arra, hogy az érintett orszagban az egyes kisebbségek védelme mennyire haté-
kony. Ennek fényében nem meglepd, hogy a nemzetkézi dokumentumokban meg-
jelené kisebbségvédelmi normak értelmezésében nincs dltalinos konszenzus: pl. a
kollektiv jogok elismerése, a kisebbség” fogalmanak meghatirozdsa vagy akér az
anyadllamok részérol a hataraikon kivil él6 nemzettarsaiknak nydjtott timogatdsok
kérdései nemcsak az dllamok kozott, de a szakirodalomban is sok vita targyat képe-
zik. Mindennek dacara, a meglévé nemzetkozi okményok elég viligos elméleti ala-
pokat fogalmaznak meg arrél, hogy egy dllamnak milyen elveket kell kovetnie a ki-
sebbségekkel kapcsolatban. A kisebbségek jogait megfogalmazé nemzetkézi doku-
mentumok dltaliban hangsilyozzak a jészomszédi kapcesolatok fontossigat, az alla-
mok teriileti szuverenitdsanak védelmét, és azonositjik a kisebbségi identitdsok
megOrzése szempontjibdl fontos terlleteket.

AzEurépa Tandcs keretében a Velencei Bizottsdg (Joggal a Demokracidért Bizott-
sdg), annak vizsgdlatakor, hogy mennyire felelnek meg a nemzetkozijog alapelveinek
a hatdrokon kival él6 nemzettérsak timogatasit célzé nemzeti szabalyozésok, az
alabbi kovetkeztetéseket fogalmazta meg: , A nemzeti kisebbségek meg felelé és hatékony
védelme, mint az emberi jogok és alapvet szabadsdgjogok védelmének egyik aspektusa, to-
vibbd az eurdpai stabilitds, demokrdcia, biztonsdg és béke elémozditdsdban betoltott kiemel-
keds fontossdga szdmos esetben megerdsitésre és hangsuilyozdsra keriilt. |...] Ennek fényében
a kisebbségvédelem el6térbe keriil6 iif és eredeti formdi, kilondsen az anyadllamok dgltal al-
kalmazottak, kedvezd trendet képviselnek, amennyiben hozzd tudnak jdrulni a kisebbségvé-
delem céljainak eléréséhez. |...| A Bizottsdg véleménye szerint az dllamoknak lehetdsége van
egyoldalit intézkedések foganatositdsdra a nemzeti kisebbségeik védelme érdekében, figgetle-

" Vo.Gaetano Pentassuglia: The EU and the Protection of Minorities: The Case of Eastern Europe, European
Journal of International Law Vol. 12, 2001, No.1,3-38.
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niil attél, hogy azok a szomszédos orszdgokban, vagy mdshol élnek; ez az aldbbi elvek tisz-
teletben tartdsdtdl fiigg: (a) az dllamok teriileti szuverenitisa; (b) pacta sunt servanda [ko-
telezettségek johiszema teljesitése); (¢) bardti kapcsolatok az allamok kozott; (d) az em-
beri jogok és alapvetd szabadsdgjogok tiszteletben tartdsa, killonésen a hdtrinyos
megkiilonboztetés tilalma.™!

Akisebbségijogok tekintetében az egyik legfontosabb kérdés, hogy milyen dllami
intézkedésekre van szitkség a kisebbségek védelme érdekében. Amint azt a fent idé-
zett jelentésében a Velencei Bizottsig megfogalmazta, kiillonosen kényes kérdés ez
akkor, ha egy anyaillam nyujt kedvezményeket, és ad jogokat a nem a tertiletén él6
nemzettarsai részére. A kisebbségek elismert jogai foként nyelvi és kulturalis, valamint
szocidlis és politikai jogokat 6lelnek fel. A legtobb nemzetkozi okmany hangsulyozza,
hogy akisebbségekhez tartozo személyek jogainak védelmében az allamnak tevékeny
szerepet kell villalnia, és ez tobbet jelent az alapvetd emberijogaik elismerésénél vagy
akdr a hitranyos megkilonboztetés tilalmanak érvényesitésénél. Az dllamoknak ha-
tékony intézkedésekkel kell biztositaniuk belsé jogrendjikben a kisebbségek
kiilonjogait, és ez akar a kisebbségekhez tartozé személyek pozitiv megkiilonbozte-
tésében, megerdsité intézkedésekben (‘afhirmative actions’) is megnyilvanulhat.?? Ter-
mészetesen, a kisebbségek védelmében annakaz dllamnak van elsédleges felel6ssége,
amelynek tertletén a kisebbség ¢él; de igencsak vitathato, hogy milyen intézkedések
elégségesek az allam részérdl a kisebbségi jogok biztositasdra. Még inkdbb vitathatd
—ahogyarraa Velencei Bizottsig maridézett véleményében is raimutatott —, hogy mi-
lyen mértékig nytjthatnak védelmet vagy timogatdst egy dllam tertiletén é[6, dllam-
polgarsdggal rendelkezé kisebbségeiknek — egyértelmuien csak identitasuk megérzé-
se érdekében — mas dllamok, amelyeknek a kisebbséghez tartozé személyek nem al-
lampolgdrai. Az egyes orszigok nagyon eltérd gyakorlatokat folytatnak ezen a téren,
és sokféle modelltalkalmaznak a mds orszagok teriiletén él6 nemzettarsaik, valamint
az anyaorszdg kozotti kapesolatok intézményi-jogi szabalyozdsiban. Ebben a kérdés-
ben a magyar kedvezménytorvény elfogaddsakor a normdk értelmezése kerult elo-
térbe: Magyarorszag és Roménia, Szlovikia kozott semmilyen egyetértés nem volt
arrél, hogy milyen intézkedések lehetnek kolcsonosen vagy akar a nemzetkozi jogi
elvek alapjin elfogadhatéak az anyaorszdg és a mésik orszagban élé nemzettarsai ko-
z0tti kapesolatok szabélyozasara. A szomszédos orszdgok véleményét leginkdbb bel-
politikai hagyomanyaik, aktudlpolitikai megfontoldsaik és sajat hasonlo gyakorlatuk
befolydsolta a magyarorszdgi statustorvény értelmezésében.

2 Joggala Demokricidért Bizottsdg (Velencei Bizottsag) jelentése , A nemzetikisebbségek szamara az anya-
illamok dltal biztositott kedvezményes bandsmaodral’, jovihagyta a Velencei Bizottsig 48. Plendris Ulése
(Velence, 2001 oktdber 19—-20.), D. rész.

2 Vo.: AzET Nemzeti kisebbségek védelmérdl szolo keretegyezménye, 4. cikk (3) bek. (ETS 157).
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Hasonld mddon, a vonatkozd nemzetkozi jogi normék jelentdsen eltérd értelme-
zése volt meghatirozé abban is, ahogy a torvényt az EU-csatlakozis feltételeinek tel-
jesitésében értékelték a felek. A keleti bovités folyamata ravildgitott arra, hogy a kisebb-
ségvédelem értelmezésében jelentds killonbségek adodhatnak a tagjelolt allam ésaz
EU képvisel6inek véleménye kozott, kilonosen a kisebbségi jogi normak megitélésé-
ben:** latvinyos példit ad erre az Eurdpai Bizottsig és a magyar kormany kozotti vé-
leménykalonbség a magyar kedvezménytorvény értelmezésére vonatkozoan.

Eppen azért, mert a kisebbségi jogok nemzetkozi standardjainak természete vita-
tott, a legelsd felmeril§ kérdés, hogy vajon az Eurdpai Bizottsig a kedvezménytor-
vényt kisebbségvédelmiintézkedésnek tekintette-e egyéltaldn. Lithatoan, ahogyazt
a Velencei Bizottsig fent idézett jelentése is megmutatta, jogi szempontbél a més or-
szagokban él6 nemzettdrsakat timogato belsé jogi szabalyozds a kisebbségvédelem
hatékony eszkoze lehet. Ez az dllaspont tikrozédik az Eurdpa Tandcs Parlamenti
Kozgytilésének (1335)2003. szamt ~ a magyar kedvezménytorvényrél folytatott
heves politikai vitdk utan elfogadott — hatirozatéban, amely kimondta: ,A Parlamen-
ti Kozgyilés, elvben, iidvozli az anyadllamok részérdl a [mas orszagban él6] nemzet-
tarsaiknak azért nyujtott timogatasokat, hogy ezek a nemzettédrsak megodrizzék kul-
turdlis, nyelvi és etnikai identitdsukat. Mindazonéltal a Kozgytlés ald kivinja huzni,
hogy az ilyen anyaallamoknak évatosnak kell lennitik, hogy az adott timogatis for-
mdja és tartalma azoknak az éllamoknak is elfogadhato legyen, amelyeknek a nem-
zettdrsi kozosség tagjai dllampolgarai, és akikre a Nemzeti kisebbségek védelmérél
sz6l6 keretegyezmény (ETS. 157) alapvet szabalyai alkalmazhatéak.”*

Ezek azidézetek nagyon fontos képet adnak nekiink mind a kisebbségvédelem ér-
telmérél dltalaban, mind kalondsen az anyaallamok kisebbségvédelmi szerepérdl:
amig a Velencei Bizottsag jelentése vilagosan hangsulyozta az emberi jogok védelme
és a biztonsagi érdekek kolesonhatdsat a kisebbségek védelme soran, az Eurdpa Ta-
néacs Parlamenti Kozgytlése és az EBESZ Kisebbségi Fébiztosa is inkabb az egyolda-
[t anyaorszdgi intézkedések lehetséges politikai és biztonsagpolitikai veszélyeinek
sulyara hivtik fel a figyelmet. A Velencei Bizottsigjogi elemzése nem kérdéjelezi meg
az ilyen kedvezménytorvények elsddleges céljit, azaz azt, hogy az ilyen belsé jogi esz-
kozok elsdsorban az egyes kisebbségi csoportok védelmének javitdsat kivinjak szol-
gdlni. Mas megkozelitést alkalmazva, az EBESZ Kisebbségi Fébiztosa sokkal inkdbb
azilyen jogi szabdlyozds destabilizalo ereje miatti aggodalmainak adott hangot, tekin-
tet nélkil arra, hogy a kisebbségek életében milyen kedvezé hatésailehetnek egy ityen
jogszabdlynak. A Kisebbségi I'ébiztos elsd allastoglalasa ebben a téméban az alabbi-

# Lisd Antje Wiener - Guido Schwellnus: Contested norms in the process of EU enlargement: non-dis-
crimination and minority rights. Constitutional WEB Papers, 2/2004.

* Council of Europe Parliamentary Assembly Resolution 1335 (2003): Preferential Treatment of National
Minorities by the Kin-state: The Case of the Hungarian Law on Hungarians Living in Neighbouring Coun-
tries (‘Magyars’) of 19 June 2001. 25 June 2003.
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akat emelte ki: ,A muilt tanulsigai nyomatékositottdk, hogy szitkség van a nemzeti
kisebbségekhez tartozo személyek jogainak tiszteletben tartdsdra, hogy szabadon fe-
jezzék ki, Orizzék meg és fejlesszék kulturalis, nyelvi vagy valldsi identitasukat, minden
asszimildcios kisérlettSl mentesen. Identitisa megdrzése mellett, egy kisebbségnek az
Allamon beliil, mésokkal harménidban kell integralddnia a nagyobb tirsadalomba.
Ez alapvetden sziikséges a nemzetkozi békéhez, biztonsighoz és joléthez. A kisebbsé-
gi jogok védelme annak az Allamnak a kételessége, ahol a kisebbség €. A torténelem
azt mutatja, hogy ha az Allamok egyoldali [¢péscket tesznek anemzeti rokonsdg alap-
jin a joghatdsagukon kivil él6 nemzeti kisebbségek védelmében, akkor ez néha fe-
sziiltséghez, surldddsokhoz, sét, akar erészakos konfliktushoz is vezethet.*

A Fébiztos dllasfoglaldsa — a magyar kedvezménytorvény emlitése nélkil - vild-
gossd tette, hogy a mas orszdgokban €6 nemzettirsakat timogat6 egyoldalu intéz-
kedések, még ha legitimek és jogszertek is, politikailag kockdzatosak, veszélyesek
lehetnek. Ezek az dllastoglalisok jol mutatjik, hogy a kisebbségi jogok védelmének
értelmezése ritkdn épul pusztan jogi megfontolasokra: a biztonsag és stabilitas mel-
letti politikai érvek nagyon gyakran 6sszekapesolodnak az egyetemes emberi jogok
— beleértve a kisebbségek jogainak védelmét — melletti jogi érvekkel. Ugyanakkor,
ez a két megkozelités nehezen békithetd dssze. Az egyetemes emberijogok védelme
— beleértve a kisebbségek jogait is —, vagy valoban egyetemes — és csak jogilag pon-
tosan behatdrolhato esetekben korlatozhaté —, vagy politikai szempontok idénként
felalirhatjak az ,egyetemességet’, és igy az emberi jogok mindenkit megilleté bizto-
sitdsdnak elvét is. 2

Erdemes tehat megnézni, hogy milyen érveket és értelmezéseket tartott elfogad-
haténak az Eurdpai Bizottsdg ebben a kérdésben, hogy miként értékelte a csatlako-
zasifeltételek teljesitésének keretében a magyar kedvezménytorvényt, és hogy milyen
megkozelitésben vizsglta annak osszhangjét a kozosségijoggal.

* Sovereignty, responsibility, and national minorities — Rolf Ekéus, EBESZ kisebbségi tébiztos 2001. oktéber
26-1 dlldsfoglalasa. Ugyanez a biztonsdgpolitikai aggodalom jelenik meg a Fobiztos dltal 2008-ban Nemzeti
kisebbségek az dllamkozikapcesolatokban — mds néven tn. bolzanéi ajanlisok — cimmel kiadott kdzleményben
is. Knut Vollabeak talin még Ekéusnal is jobban a kisebbségi jogok védelme elé helyezi a biztonsagpolitikai
kockizatokat az anyadllami politikik és timogatasok megitélésében. A Bolzandi Ajanlisok megjelent magya-
rulis, lasd Szarka Ldszlé — Vizi Baldzs — Toth Nidndor - Kdntor Zoltdn — Majtényi Baldzs (szerk.): Etnopolitikai
modellek a gyakorlatban (Budapest, Gondolat, 2009). Lisd még Solymosi Judit: Az EBESZ bolzanéi ajdnlésairdl,
Bardtsiag XV1. évt. 2009, 2. 52. 6022—60123; Vizi Baldzs: Biztonsdgpolitikai érdekek és kisebbségvédelem a Nem-
zeti Kisebbségi Fébiztos bozeni ajinlsaiban, in Szarka Liszlo - Vizi Balizs - Téoth Nindor — Kantor Zoltdn
— MajtényiBaldzs (szetk.): Etnopolitikai modellek a gyakorlatban (Budapest, Gondolat, 2009), 261-274.

* Erre a problémara vildgit ri Majtényi Baldzs: Utilitarianism in Minority Protection?, in Zoltan Kantor —
Osamu leda — lvan Haldsz ~ Baldzs Vizi - Baldzs Majtényi - Stephen Deets (eds.): Beyond Sovereignty: From
Status Law to Transnational Citizenship? Series of Slavic Eurastan Studies (Sapporo, Slavic Research Center,
Hokkaido University, 2006), 3-16.
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2. A csatlakozasi feltételek és a kisebbséqi jogok védelme

A csatlakozisi targyalisok 1998-as megkezdése elétt az Eurdpai Unio a bévitési fo-
lyamatot, és igy a kelet-kozép-eurdpai dllamokban él6 kisebbségek helyzetének meg-
hgyelésétis, kitlpolitikai stratégidja keretében kezelte. Eza stratégia, amely akozép- és
kelet-eurdpai dllamok kozotti kétoldaly, illetve regionélis politikai egytittmiikodé-
seket tdmogatta, nem volt alkalmas arra, hogy az EU-tagillamok vagy az EU intéz-
ményei érdemben vizsgiljanak bizonyos kisebbségijogi szabilyozasokat. Az elécsat-
lakozasi idészakban, amikor a bévités és a kisebbségi problémak is a kozos kiil- és
biztonsdgpolitika égisze ald tartoztak, az EU éllispontjanak meghatdrozisa széles
politikai konszenzust kivint a tagdllamok kozott, ami — tekintettel a tagéllamok rend-
kiviil eltéré kisebbségvédelmi szabélyozdsira és gyakorlatara — nem vetette fel a tag-
jelolt orszagokban elfogadott jogszabalyok jogi elemzésének igényét.

Az Europai Unioban a kozép- és kelet-eurdpai orszdgokban €16 kisebbségek joga-
inak védelmének vizsgilata akkor mertlt fel, amikor a Bizottsig bemutatta az , Agen-
da 2000t ésatagsigért folyamodo allamokat értékeld véleményeit.”” A kérdés az volt,
hogy hogyan lehet mérni a csatlakozasi feltételek teljesitését a kisebbségvédelem te-
riletén, anélkiil, hogy a kérdésben kozos kotelezettségvallalasok vagy akdr egységes
dllaspontok lennének a tagillamok kozott. Az, Agenda 20007 a kordbbi unids reto-
rikdhoz képest 4j megkozelitést jelentett, mivel a kisebbségi jogok és az egyes kisebb-
ségek tényleges helyzetét, valamint jogi védelmének eszkozeit is iigyelembe vette. A
dokumentum kiemelte, hogy ,,a megoldatlan kisebbségi problémak a demokratikus
stabilitastis érinthetik, vagy a szomszédos llamok kozott vitidkhoz vezethetnek. Ezért
tehdt az Unid és a tagsagot kérd dllamok érdeke, hogy ebben az osszefiiggésben meg-
1évé minden lehetdségkiaknazisaval elérjék, hogy a kisebbségi népességek integraci-
djanak folyamata kielégité legyen még a csatlakozasi folyamat lezdrdsa el6tt.” Ezenfe-
lil a dokumentum felhivta a ﬁgyelmet ,az Eurdpa Tandcs keretében elfogadott, a
nemzeti kisebbségek védelmét szabalyozé szémos dokumentumra, igy kiilonosen a
Nemzeti kisebbségek védelmérol szl keretegyezményre és az Eurépa Tandcs Par-
lamenti Kozgyilése dltal 1993-ban elfogadott 1201-es ajinlésra”. Ugyanakkor, az Eu-
répai Bizottsag nem villalkozott arra, hogy akar ezeknek a nemzetkozi standardoknak
az elfogaddsit, akar a megvaldsitasat kozvetlendl ellenérizze. Mar ekkor egyértelmi-
vé valt, hogy a Bizottsig nem villalja fel a nemzetkozi kisebbségvédelmi standardok
értelmezésének (vagy dtértelmezésének) terhét, példdula kozosségi jog fényében vagy
akar a csatlakozdsra viro orszigokban ezzel kapesolatban felmertld nézeteltérések

> Commission Opinion on Hungary’s Application for Membership of the European Union. 1997.
DOC/97/13.

* Commission of the European Communities: Agenda 2000: For a Stronger and Wider Union (Luxemburg,
OOQOPEC, 1997).
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kezelésére vonatkozdan. Ezért, tekintettel arra, hogy a kozosségi jog nem foglalkozik
a kisebbségek jogaival, ez a megengedé hozzdillas a Bizottsig részérdl azt sugallta,
hogy a tagjelolt dllamok viszonylag szabad kezet kaphatnak a kisebbségek védelmé-
nek” mint politikai csatlakozasi feltétel teljesitésének az értelmezésében. Ugyanakkor
azis kiderult, hogy a Bizottsig nagy hangsulyt fektet a hitranyos megkalonboztetés
tilalmanak alkalmazasara és a kisebbségek tarsadalmi integraciojara.””

A csatlakozdsi folyamat sordn az Eurépai Unié megnyilatkozdsainak komoly po-
litikai presztizse és nagy visszhangja volt a tagjelolt dllamokban. Az évenként kiadott,
a tagjeloltek el6rehaladdsarol szolo orszagjelentéseket nagy érdeklodéssel virtik a
tagjelolt dllamokban, és igen jelentds sajtovisszhangja volt az azokban megfogalma-
zott véleményeknek. Az éves orszigjelentésekre tgy tekintettek, mint a tagjelolt or-
szégaltalanos politikai helyzetének, a csatlakozds felé vezetd Gton megtett elSrelépé-
sének értékelésére. Emiatt az orszdgjelentéseket készité Bizottsdg kulonosen tigyelt
arra, hogy az orszégjelentések kiegyensulyozottak legyenek, és elég nyilvanvalé volt,
hogy olyan vitas kérdésekben, mint a kisebbségek védelme, a Bizottsig nem fog ha-
tarozott allaspontot megfogalmazni. ™

A csatlakozds politikai feltételeinek értékelésével a Bizottsagnak valdjiban nemaz
volt a feladata, hogy alapos jogi véleményt fogalmazzon meg, hanem sokkal inkabb
az, hogy politikai értékelést adjon arrdl, hogy egyes jogszabilyok és politikik meny-
nyire elfogadhatdak akisebbségek védelme szempontjabol. Kévetkezésképpen nem
meglepd, hogy a Bizottsignak az orszdgjelentésekben megtogalmazott véleményei-
ben sokkal erésebb volt a kisebbségi lakossag integraciojanak és a hatrinyos megki-
lonboztetés elleni kizdelem erdsitésének kérdése, mint a kisebbségek jogi védelmé-
nek javitasié a tagjelolt allamokban. A Bizottsig sokkal inkdbb a hétranyos megkd-
l6nboztetés tilalmara és a kisebbségi problémak konfliktusgerjeszté hatdsaira hivta
fel a igyelmet, semmint hogy az egyes kisebbségi jogok konkrét érvényesulését vizs-
gilta volna.

Egyes jogszabalyokat kizarélag abbol a szempontbél vizsgilt a Bizottsag, hogy
azok mennyire felelnek meg a kozosségi jogi rendelkezéseknek. Ez az oka, hogy a
magyar torvényalkoté beillesztett egy kalon hivatkozdst a statustorvény zard rendel-
kezései kozé a torvény és a kozosségi jog kozotti harmonia megteremtésérdl a csat-
lakozdsig. Valdjiban az Eurdpai Bizottsig képvisel6i kifejezetten csak a Szlovikia és
Romadnia részérél megfogalmazott politikai jellegti ellenvetésekkel foglalkoztak a
torvénnyel kapcsolatos elsé nyilatkozataikban; jogi aggalyokat nem fogalmaztak
meg. Az Eurdpai Bizottsdg bévitési féigazgatdja, Eneko Landaburu példaul 2001. ju-

¥ James Hughes — Gwendolyn Sasse: "Monitoring the Monitors: EU Enlargement Conditionality and Mi-
nority Protection in the CEECs), Journal on Ethnopolitics and Minority Issues in Europe, 2003, No. 1,1-38.
¥ Az Eurépai Bizottsig Bovitési Igazgatosiga egyik vezet6 tisztvisel6jének személyes kozlése. 2003, augusz-

tusa.
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nius 29-én ugy nyilatkozott, hogy a torvény, ,ugy tiinik, sszhangban van az EU sza-
balyokkal’, és azt hangsulyozta, hogy ,nagyon fontos, hogy Magyarorszig és szom-
szédjai bilaterilis keretek kozott normalis diplomaciailépéseket tegyenek probléma-
ik megoldasdra.” Azt szorgalmazta, hogy Magyarorszdg még a torvény tervezett 2002.
janudr 1-jei hatdlyba lépése elétt érjen el kétoldaha megéllapodasokat Romdnidval és
Szlovikidval a torvény alkalmazisirdl*' Gunther Verheugen, a Bizottsig bovitésért
felelds tagja ugyanebben az id6szakban, egy luxemburgi sajtotajékoztatojan kijelen-
tette, hogy bar a Bizottsig még nem fejezte be a statustorvény elemzését, de ugy td-
nik, hogy az teljesen 6sszhangban van a Magyarorszag és az EU kozott megkotott (a
két fél kapcsolatait a csatlakozdsi idészakban jogilag rendezo) tarsuldsi megallapo-
ddssal.®? Erdemes megfigyelni, hogy ebben az idészakban az a tény, hogy a térvény
hatalya alél kimaradtak az ausztriai magyarok, nem sok érdeklédést valtott ki a Bi-
zottsdg részérél. Pedig Szlovikia és Romania legnyomosabb érve a stitustorvénnyel
szemben éppen az volt, hogy aznem terjed kia Magyarorszig egyetlen EU-tag szom-
szédjaban él6 magyarokra, tehit a torvény feltételezhetéen nem alkalmazhaté az
unios tagsag feltételei mellett, azaz valoszintileg a kozosségi jogba ttkézd rendelke-
zéseket tartalmazhat.

Ebben az id6szakban — a térvény elfogadésinak idépontja kértal — a Bizottsag a
magyar stitustorvény értékelésében mindenekel6tt csak formai elemeket vizsgalt:
egyszertien jogi szabdlyozdsnak tekintette, amelynek sem Magyarorszig kétoldalu
kapcsolataira, sem Magyarorszagunios csatlakozdsdra nincsen jelentés hatdsa; a tor-
vény esetleges extraterritoridlis hatélydnak kérdése nem merdlt fel** Mindazonéltal,
2001 végére a Bizottsig dllaspontja drnyaltabb lett: a 2001 végén kozzétett
orszagjelentésben ugyan elismerte a Bizottsag, hogy a torvény célja akisebbségek vé-
delme (ésajelentésben e cimszd alatt is térgyalta azt),* de néhany oldallal késébb mar
az acquis-val valé 6sszehangoldsdra hivta fel a igyelmet, kilonosen a kozosségi jog
migrciéra® és a hatranyos megkulonboztetés tilalmara* vonatkozo6 rendelkezéseinek
fényében. Am ezeket a megjegyzéseket mar nem a kisebbségek védelmérél sz616, ha-
nem a ,Koz06s kiil- és biztonsagpolitikdrol” szolo fejezetbe illesztették, azzal a felhi-
vissal egyiitt, hogy a torvény alkalmazasirél Romanidval és Szloviékidval kétoldala
egyeztetésekre van szitkség. Tovabba, az Eurdpai Unio Bizottsidga a Velencei Bizott-
sag jelentése alapjan arra jutott, hogy ,a torvény egyes rendelkezései, ugy tiinik, el-
lentétesek a kisebbségek védelmére vonatkozo, uralkodé standardokkal”.¥”

"' Lasd: RFE/RL Newsline, 2 July 2001.

** M. Lengyel LiszIo: Verheugen: a statustorvény EU-konform, Népszabadsdg, 2001. junius 26.

¥ Aszerz6 dltal készitett interjuk a Bizottsdg bévitési foigazgatosiginak tisztviseldivel, 2003, jinius 3.

** European Commission, Regular Report on Hungary’s Progress fowards Accession, Brussels, 13. 11. 2001.
(SEC)2001/1748, 22.

* Uo. 86.

% Uop. g1.

7 Uo.
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A 2001-es orszdgjelentésben megfogalmazott (és a 2002-es orszdgjelentésben
megismételt) kovetkeztetések lithato elmozdulast jelentenek a Bizottsag képvisel6i
altal megfogalmazott korabbi dllisponthoz képest: amiga magyar parlamentet a tor-
vény elfogadésiban egyértelmien a torvény hatdlya ald tartozo kisebbségek, azaz a
hataron tuli magyarok védelmének javitisa vezérelte, addig a Bizottsagot inkdbb a
nemzetkozi politikai vitik aggasztottik. Ezt tikrozi az is, hogy a torvénnyel kapcso-
latban a Bizottsag mind a jogi, mind a politikai ajanldsait az orszagjelentés , Bizton-
sigpolitika” c. alfejezetében fogalmazta meg. Ezzel kapcsolatban a legjelentésebb
gond taldn az volt, hogy a torvény jellegének és hatasainak megitélésében két egy-
mistol jelentdsen eltérd vélemény utkozott Gssze a magyar kormany és a Bizottsag
egyeztetésel soran. Magyarorszdg lithatéan nem volt képes sajét érvrendszerét a bi-
zottsagi tisztviselGkkel szemben meggyézéen érvényesiteni. Amig a magyar kormény
szamdra a torvény az érintett magyar kisebbségek jogi védelmére tett legitim intéz-
kedés volt, amellyel kapesolatban pusztdn jogtechnikai kérdések meriilhetnek fel a
kozosségi jogharmonizacid keretében; addig a Bizottsdg mindenekelétt biztonsag-
politikai — és ajoszomszédikapesolatokat veszélyeztetd — torekvésként értékelte azt.
Annak megértéséhez, hogy a magyar fél miért nem volt képes ,meggydzni” a Bizott-
sagot a torvény elsddlegesen kisebbségvédelmi jellegérol, roviden érdemes attekin-
teni a Bizottsignak a csatlakozasi folyamatban alkalmazott ellenérzé-, azaz
monitoringeljirdsat.

3. A bizottsagi monitoringeljaras és a statustorvény elemzése

A Bizottsiag monitoringeljdrisinak elemzése ravilagit arra, hogy a politikusok és bi-
zottsdgi tisztségviselSk kisebbségi igyekben vallott felfogdsa és azok a célok, ame-
lyeket az EU a politikai csatlakozdsi feltételekkel szeretett volna elérni, kiilonosen
nehézzé tették, hogy az orszagjelentésekben kovetkezetes bizottsagi dllaspont jelen-
jen meg, Az EU eltokélt volt arra vonatkozdan, hogy a tagjellt dllamok kozotti poli-
tikai jellegti (és ebbe a kisebbségi igyek is beletartoznak) konfliktusok esélyét csok-
kentse. Kovetkezésképpen, a csatlakozds politikai feltételeinek vizsgalatiban a Bizott-
sdg a jogi kérdésekben nagyon szigordan csak a kozdsségi joggal vald osszhang
vizsgilatdra szoritkozott. [gy — éppen a lehetséges konfliktusok elkertilésének célja
miatt — a Bizottsagtél nehezen lehetett volna elvérni, hogy a korményok és a kisebb-
ségek kozott — vagy éppen a tagjelolt orszagok kormdnyai kozott — folyo vitdkban
valamelyik fél mellett foglaljon allast.*

Ezen feliil a Bizottsdg a politikai kritériumok tekintetében, igy a kisebbségek veé-
delme tekintetében is, szamos kulsd szereplét vont be a monitoringeljarasba; minde-

3 Aszerzd dltal készitett interjuk a Bizottsdg bovitési tdigazgatosiginak tisztviseldivel, 2003. jinius 3-5.
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nekel6tt szorosan egytuttmiikodott és konzultdlt az Eurdpa Tandcs Nemzeti Kisebb-
ségek Védelmérdl szolo Keretegyezménye Titkdrsigaval és az EBESZ Kisebbségi
Fobiztosdval, valamint jelentés civil szervezetekkel is. A Bizottsdg {6 céljaaz volt, hogy
politikai kérdésekben, igy a kisebbségi kérdésekben is, kiegyensilyozott és mérték-
tart6 véleményt fogalmazzon meg, nehogy olyan komoly konfliktusok alakuljanak
ki a tagjelolt allamok kozott, amelyek akir a csatlakozdsi folyamatot is megakaszt-
hatnak.

Ebben a tekintetben a bizottsagi tisztvisel6k, sajit relevans unios tapasztalatok hi-
anydban, elemzéseiket egy sor kiilsé és belsé forrdsra timaszkodva készitették el. Ez
egyuttal azt is jelentette, hogy a Bizottsag nem latta feladaténak egyes jogszabalyok
gyakorlati alkalmazisinak vizsgdlatit, hanem sokkal inkabb a tagjelolt dllamokban
elfogadott politikak és jogszabélyok dltalinos politikai kovetkezményeit, illetve nagy
vonalakban a kozosségi joggal vald sszhangjit értékelte. A magyar stétustorvény
esetében a Bizottsig a torvényt eldszor a kozosségi szabélyok fényében elemezte, de
mds nemzetkozi intézmények (igy az EBESZ Kisebbségi Fébiztosa és a Velencei Bi-
zottsdg) véleményeire is timaszkodott, valamint értékelte a Magyarorszdg szomszéd-
jaitol kapott informécidkat. Ebben a tekintetben a Bizottsag a torvény politikai érté-
kelésében minden, a vitdban felmerdlt érvelést egyenld sallyal vett igyelembe. Mivel
a Bizottsag elsésorban abban volt érdekelt, hogy kiegyensulyozott véleményt fogal-
mazzon meg, és elkertlje avitatott kérdésekben az dllistoglaldst, egy elég  konzerva-
tiv”jogi allaspontot fogalmazott meg a kérdést illetGen. A szlovak és a roman kormi-
nyok részérél megfogalmazott tiltakozasokra vilaszolva, felszolitotta Magyarorsza-
got, hogy ,az egyetértés megteremtése érdekében szomszédjaival rendszeresen
konzultéljon”,” de érdemben nem vizsgalta a torvény eredeti célkitGizését és azt, hogy
azvajon megfelel6 eszkoz-e a célzott kisebbségi csoportok, a hatdron tili magyarok
helyzetének javitdsiban.

Bar a Bizottsdg politikai és jogi ellenvetéseket egyarint megfogalmazott a status-
torvénnyel szemben, a politikai értékelés tulsulya rinyomta bélyegét a jogi szempon-
tokra.

4. A kedvezmeénytorvény és a kdzosséqi jog

A2001-es orszdgjelentés egyszertien kimondta, hogy jogi szempontbol a torvény je-
lenleg nincs ésszhangban a Szerz8désben (6., 7, 12. és 13. cikkelyek) lefektetett hat-
rdnyos megkiilonboztetés tilalmdnak elvével”. Bizonyos teriileteken, igy példaul a
térvény azon rendelkezései tekintetében, amelyek a munkaerépiacon kénnyitéseket
adnak a szomszédos orszigokban ¢él6 magyaroknak, valoban relevans lehet a diszk-

- European Commission: Regular Report on Hu ngary’s Progress Towards Accession 2001, 91.
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rimindcio kérdése,* de egy ilyen dltalinos megfogalmazas akkor is nehezen indo-
kolhaté. Az Eurdpai Uniorol szolo szerzodés itt hivatkozott cikkelyei az EU-tagéllamok
allampolgdrai kozotti egyenld bindsmddhoz és az (egyebek kozott etnikaivagy nem-
zeti szirmazason alapulod) hatrinyos megkiilonboztetés tilalmahoz kapcsolddnak.
Bar a 2001-es orszdgjelentés nem pontositotta, hogy a statustorvény mely cikkelyei
sértenék kalondsen az acquis-t, Verheugen bévitésért felelés biztos egy Medgyessy
Péter miniszterelnoknek irt levelében az sszes olyan kedvezményt felsorolta, amit
yetnikai alapon” nyujt a torvény.*' A Verheugen biztos levelében és a 2001-es bizott-
sdgi orszagjelentésben felsorakoztatott érvek azonban figyelmen kivil hagyjék a fent
emlitett — a Velencei Bizottsag jelentésében is tiikr6z6dd -, a nemzetkozi jogban
meglévd, megengeddbb llaspontot, akdrcsak egyes ,régi” tagallamok [étez6 gyakor-
latait (pl. Ausztria, Olaszorszag és Németorszag hasonlo torvényi szabilyozasait), de
nem veszik figyelembe az Eurdpai Union belili valtozasokat sem, amelyek a hatré-
nyos megktlonboztetés elleni fellépés és a kisebbségvédelem kapesolatat tisztazzak.
Az Eurdpai Birdsdg, a nemzetkozi jogban meglévé rendelkezésekkel dsszhangban,
az un. Bickel/Franz-esetben hozott itéletében kimondta, hogy egy dllam viselkedé-
sében ,természetesen egy kisebbség védelme legitim cél lehet’;* bar nyilvinvaléan
feltételezhetd, hogy a Birosdg nem az egyén és az dllam kozotti dllampolgdrsagi ko-
teléktdl fuggetlenal kivanta elismerni ezt a legitim célt — de ez mar sokkal inkdbb a
szuverenitds problémakorébe tartozik, semmint a hatrdnyos megkilonboztetésébe.
Hasonlé médon,a 2000 juniusaban elfogadott un. Faji Irdnyelv* szigortan tiltja a faji
vagy etnikaialapon torténé hitrinyos megkiilonboztetést, de ugyanakkor timogat-
ja a pozitiv diszkrimindciot, amikor kimondja, hogy ,az egyenld bandsmaod elve nem
akaddlyoz meg egyetlen tagdllamot sem olyan kilonleges intézkedések fenntartdsdban és el-
fogaddsdban, amelyek a faji vagy etnikai szdrmazdsbol adodd hdtrinyok kikiszobolésére és
ellensiilyozdsdra irdnyulnak” (S. cikk). Mindennek fényében azt, hogy egy anyaillam
biztosithat-e jogokat, kedvezményeket mds orszagokban él6 nemzettarsainak, a ko-
20sségi jog nem a priori tiltja, hanem egyszer(ien csak az acquis nem ad erre vélaszt.
Valdjéban ezek voltak a magyar kormany f6bb érvei is a Bizottsdggal szemben.

“ Marten Breuer: The Act on Hungarians Livi ng in Neighbouring Countries Challenging Hungary's Obli-

gations under Public International Law and European Community law, ZEuS Zeitschrift fir Europarechiliche
Studien, 2002/2, 270-279.

* Ginter Verheugen bévitési biztos levele Medgyessy Péter miniszterelndknek, 2002. december 5. A levelet
kozli Osamuleda- Zoltin Kantor— Ivin Haldsz - Baldzs Vizi — Baldzs Majtényi (eds.): The Hungarian Status
Law: Nation Building and/or Minority Protection, Series of Slavic Eurasian Studies (Sapporo, Hokkaido Univer-
sity, Slavic Research Center, 2004), 585-587.

** 1998.november 24-iitélet, C-274/96. A jogesetrol lisd még Bruno de Witte: Free movement of Persons and
Language Legislation ofthe Member States ot the EU, Academia, 1999, No.18, 1.

* Az Eur6pai Unié Tandcsinak 2000/43/EC szimu irdnyelve a faji vagy etnikai szirmazdsra valo tekintet
nélkiili egyenlé bindsmod elvének megvalositisarosl.
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Sem az Eurdpai Bizottsag, sem az Eurdpai Parlament Jogi Szolgélata nem osztot-
taazonbana fenti allaspontot. A Jogi Szolgalat 2001 oktoberében kiadott véleménye*
jogi szempontbol amellett érvelt, hogy a statustorvény etnikai alapon nyujtott ked-
vezményel és timogato rendelkezései diszkriminativak, mivel - feltételezve, hogy a
sikeres csatlakozds utan is hatalyban maradnak — az EU-tagdllamok dllampolgdrai
kozott etnikai alapon tesznek killonbséget. Ennek értelmében a torvény intézkedé-
seit EU-tagéllamokban nem lehet alkalmazni, tekintet nélkiil arra, hogy azok kultu-
ralis tevékenységek, az oktatds (azaz, a kisebbségek identitdsinak megdrzése szem-
pontjibol elsérendii teriiletek) vagy gazdasagi, szocidlis jogok tdmogatasat szolgaljak.
Azt atényt, hogy a torvényt kisebbségvédelmi eszkozként alkottik meg — és hogya
kulturilis, oktatasi tamogatdsok minden kisebbségi kozosség szamara életbevagd
jelentSségliek identitasuk megrzésében — a Jogi Szolgalat alig vette figyelembe. A
Velencei Bizottsig jelentése (amelyre a 2001-es orszégjelentés is hivatkozik) egyér-
telmiivé tette, hogy az anyadllam részérél kulturdlis és oktatdsi téren nyujtott timo-
gatésok vagy kedvezmények egyoldalu intézkedésekként is 6sszhangban lehetnek a
nemzetkozi szokdsjoggal, anélkil, hogy més allam tertileti szuverenitasat sértenék.*
Tovabb4, amig a munkaerépiacon nyujtott kedvezmények valdban sérthetik a ko-
z0sségi jog bizonyos rendelkezéseit, a szinte kizarélagos tagéllami hatéskorbe tarto-
20 teriileteken, mint az oktatds és a kultura, a kozosségi jog értelmében vett diszkri-
mindcio csak erdltetetten értelmezhetd. Ezeken a teriileteken a tagillamok sajit po-
litikaik keretében szabadon alakithatjék ki preferencidikat, akdr a hatdraikon kivali
tevékenységek tamogatdsiban is.*

A Bizottsag bovitési féigazgatosagin dolgozo tisztviselék a velik folytatott inter-
juk soran két fontos elemet hangsulyoztak: elészor is aggodalomra adott okot a tor-
vény alkalmazasanak foldrajzi korlatozasa (a trvény csak az 1. §-ban felsorolt szom-
szédos dllamokra terjed ki, azaz Ausztria kivételével a torténelmi Magyarorszdg utéd-
allamaira), illetve a ,magyarigazolvany” (a személyi igazolvinyhoz hasonlé alakja, a

# RP/AC/ab SJ(o1) D/32439.

#Halétezik nemzetkozi szokisjoga fent felsorolt teriileteken, gy az dllampolgirsig szerinti orszag egyetér-
tése feltételezhetd, és az anyadllamok ennek fényében egyoldald adminisztrativ és torvényhozasi intézke-
déseket hozhatnak. Tovibbd, ha az anyadllam egyoldala intézkedéseket tesz az adott lakéhely szerinti dllam-
ban él6 nemzeti kisebbségével vald kedvezményes binasmod érdekében, az utobbi dllam késébb feltételezhe-
ti, hogy azanyadllam egyetért hasonlé intézkedések megtételével az dllampolgirai vonatkozasiban.” - Joggal
a Demokricidért Bizottsag (Velencei Bizottsdg) jelentése , A nemzeti kisebbségek szimdra az anyadllamok
altal biztositott kedvezményes banasmadrol”, jovihagyta a Velencei Bizottsdg 48. Plendris Ulése (Velence,
200t. oktéber 19-20.), D. rész 1. bek.

“ Természetesen az igy nyujtott timogatds formdja problematikus lehet, azaz nehezen képzelhetd el, hogy
egyénijogként biztositsanak kedvezményeket egy etnikai vagy kisebbségi csoport tagjainak; inkibb — ahogy
ez a magyar stitustorvény modositisiban is egyértelmii lett — bizonyos kulturdlis, oktatdsi tevékenységeket,
intézményeket lehet aggilyok nélkiil timogatni (lisd: 2003. évi LVIL. tv.). De ez még mindig nem kozosségi
jogi, hanem inkdbb értelmezési kérdés: mivel sériil a hitrinyos megkilonboztetés tilalmdnak elve?
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civil szervezetek bevondsa a dokumentum kiadasaba stb.) miatti tiltakozasok azt su-
galltak, hogy a torvény nemcsak egy vjj kisebbségvédelmi eszkoz, hanem valamilyen
mas, rejtett politikaijogi célja is lehet; masodszor, a Bizottsignak nem az volt a fel-
adata, hogy pontos jogi elemzést végezzenek a nemzetkozi jogi normak fényében,
hanemaz, hogy az 6sszes felmeriild politikai és jogi kérdést megvizsgiljak a torvény-
nyel kapcsolatban, egyenléképpen figyelembe véve a magyar kormdny és a szomszé-
dos orszagok dlldspontjat.

Ez a megkozelités vezetett el a stitustorvény kapcsin felmertilt normék és elvek
értelmezése koral kialakult vitahoz.

5. Politikai szempontok

Azon til, hogy a Bizottsig mdr a 2001-es és 2002-es orszagjelentések kiil- és bizton-
sagpolitikarsl sz0lo fejezetében is megtogalmazta politikai aggalyait a kedvezmény-
torvénnyel kapcsolatban, Verheugen bévitési biztos Medgyessy Péter miniszterel-
noknek irt levelében kifejezetten amiatt fejezte ki aggodalmait, hogy a statustorvény
Lpolitikai koteléket” teremt a kisebbségben él6 magyarok és a magyar dllam kozott,
valamint tertileten kivili hatélya van; noha — amint azt fentebb mar megjegyeztik
— 6nmagdban az, hogy egy anyadllam a tertlletén kiviil €16 nemzettarsai részére nyijt
tdmogatdsokat vagy kedvezményeket, még nem sérti a nemzetkozi jog és a kozosseé-
gijog elveit. Verheugen ldthatoan vegyitette a politikai és ajogi értelmezéseket a ked-
vezménytorvény hatdsainak értékelésekor a levelében. A Velencei Bizottsag — itt is
tobbszor idézett — jelentésére hivatkozva Verheugen azzal érvelt, hogy a torvény el-
fogadhatatlan ,politikai koteléket” teremt Magyarorszég és a szomszédos orszagok-
ban €l6 magyar kisebbségek kozott, és a torvény hivatkozasa az ,egységes magyar
nemzetre” a szomszédos dllamok szuverenitasat és joghat(')s:igét sérti.

De, amint azt a Velencei Bizottsag egyik tagja megjegyezte, a Velencei Bizottsdg
jelentése semmilyen politikai kovetkeztetést nem vont le; a manddtuma arra szolt,
hogy az europai dllamok meglévé gyakorlatat hasonlitsa 6ssze a kiiltoldon él6 nem-
zettirsaknak nyujtott anyaorszdgi timogatésok tekintetében.*” A ,nemzet” vagy ,nem-
zethez tartozds” stb. kifejezéseket széles korben és szamos sszefuggésben hasznaljik,
anélkill, hogy ezeknek a kifejezéseknek pontos jogi meghatarozasa lenne. Kovetke-
zésképpen, amit ,politikai koteléknek” tartanak, nehezen volna jogi terminologidval
értékelhetd: hasonloan a,nemzet” fogalmahoz, szimos kilonbozé értelmezése lehet

7 Laszlo Sélyom: What Did the Venice Commission Actually Say?, in Osamu leda - Zoltin Kdntor — [vin
Haldsz - Baldzs Vizi — Baldzs Majtényi (eds.): The Hungarian Status Law: Nation Building and/or Minority Pro-
tection, Series of Slavic Eurasian Studies (Sapporo, Hokkaido University, Slavic Research Center, 2004), 365
370.
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afogalomnak a kalonboz6 nemzeti kozosségekben, kilonbozé dllamokban. A nem-
zetiidentitds és az dllami szuverenitds nem feltétlentl egymast fed fogalmak: a nem-
zetikisebbségek lényegiknél fogva nem valljik magukénak a tobbség — altalaban az
dllam kulturdlis identitdsdban is megjelend — nemzeti identitdsat. A nemzeti hova-
tartozasnak esetiikben semmi koze az allami szuverenitashoz (ez kiilonosen az an-
golban — és méds indoeurdpainyelvekben —jelent értelmezési problémat, ahol a ,nation”
s26 egyforman jelenthet nemzetet és allamot): az egyén és az llam kozott az allam-
polgirsigaz elsddleges politikai és jogi kotelék, és nem a nemzetiidentitas. Tovabbs,
kilonosen az eurdpai integricio folyamatdban, a ,nemzet” szénak a jogi-politikai re-
levancidja is dtalakuldban van.

Valéjiban a magyar korméany képviseldinek érvelése két gondolati szilat kovetett.
Elészor is, az eurdpai orszdgok létez$ gyakorlatai alapjin, amelyeket a Velencei Bi-
zottsig s elemzett, a magyar kisebbségek timogatdsarol sz6l6 torvény a magyar kor-
many legitim céljét fejezi ki. Mdsodszor, a ,nemzetek feletti” vagy ,hatarokon dtnyu-
16" kisebbségvédelem eszméje az eurdpai integracié alapelveivel is 6sszhangban 4ll,
amennyiben az dllampolgarsigintézménye is valtozik az integracio keretei kozott, és
mdr nem szukségszertien az egyetlen kulturdlis-identitds kotelék az egyén ésaz dllam
kozott. #

Politikai megkozelitésben az is felmeralt, hogy egy politikailag integralodo Euro-
paban a nemzetallami szuverenitds is [ényegesen dtalakul. Az posztszuverén eurdpai
rend gondolata® elvezethet minket a megosztott szuverenitis eszméjének elfogads-
sdig, amit nemcsak vertikédlisan (azazazEU,a tagdllamok és a régiok kozott megoszt-
va), hanem horizontilisan is (azaz a kozos integracios célok — mint az emberi jogok
védelme, a kulturélis sokszintiség megbrzése — megvalositdsa érdekében) értelmez-
hetiink, és amitdgithatja az dllamok intézkedésilehetdségeit az el6bb felsorolt kzos
c¢lokra vonatkozoéan. A kisebbségi jogok ,nemzetkozi szintre emelése” nem djdon-
ség ma mdr, és ameddig az dllami intézkedések egy hatranyt szenvedd csoport hely-
zetének javitdsit célozzék, a pozitiv megkiulonboztetés elvével 6sszhangban, addiga
koz0s eurdpai célok megvalositdsaként foghatjuk fel az ilyeneket.

Ebben az érvrendszerben arrais ré lehet mutatni, hogy - az dllampolgarsagi kote-
lékektol fuggetlenti] — a kisebbségi kérdések kezelése elvben nem idegen az eurdpai
integraciotol. A kozosségi jog és az EU-n beluli kezdeményezések ugyancsak felki-
ndlnak egy olyan normativ jellegi keretet, amelynek kozvetlen hatdsa lehet az unios

polgérok helyzetére, igy a kisebbségek helyzetére is, és ennek alapjan a kisebbségi

# AzEU mellé akkreditilt briisszeli magyar dllandé képviselet helyettes vezetdjével, Becsey Zsolttal készitett
interjy, 2003. augusztus .

* Micheal Keating: Plurinational Democracy. Stateless Nations in a Post-Sovereignty Era (Oxtord, Oxtord Uni-
versity Press, 2001).
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kérdések megitélésében is timpontot nyujthatna a bévitési folyamat soran. Ez lénye-
gében két tertiletet érintene: a) a nemzeti kulturik, nyelvek, hagyomdanyok sokszint-
ségének tisztelete (azaz, ahogyaz EU a kulturdlis, nyelvi és regionilis politikdiban ezt
a ,soksziniséget” megjeleniti), ahogy azt az EU muikodésérdl szolo szerz6dés 167.
cikke (korabban az EKSZ 151. cikke)* és az Alapjogi Charta 21. cikke is kimondja;™
valamint b) az emberi jogok védelme, kilénds hangsullyal a hitrinyos megkiilén-
boztetés tilalmanak elvére (ldsd pl. a 2000/43/EK sz. Faji Irdnyelvet). Ennek fényé-
benakiilhoni kisebbségek oktatisinak, kulturdjanak anyaorszagi timogatdsa az eu-
répai integracié céljainak progressziv tovibbgondoldsaként is felfoghatd lenne.

Ez az érvelés viszont messze tulment azon, ami a Bizottsdg szimdra politikailag
elfogadhato volt. Ennek legfébb oka abban rejlett, hogy az ilyen kreativ” érvelés el-
fogaddsaval a Bizottsignak koncepciondlisan 4j megkozelitést kellett volna kialaki-
tania a kisebbségi ugyekkel kapcsolatban, mikozben az Eurdpai Tandcstol kapott
megbizdsa pusztin a koppenhdgai kritériumok, igy a politikai kritériumok teljesité-
sének ellenérzésére szolt csak. Azt pedig a Bizottsag tisztvisel6i nem tartotték felada-
tuknak, hogy 0j ,normativ” értelmezési keretet adjanak a megléve kozosségijogi sza-
balyoknak. Ebben a tekintetben a magyar kedvezmeénytorvény vizsgélatanal nema
kisebbségi szempontokat, hanem a hagyomanyosnak nevezhetd dllamkozpontu
megkozelitést vallotta magaénak a Bizottsig.

6. Késobhi fejlemények

Az Eurépai Bizottsag véleménye is nagy szerepet jétszott abban, hogy a 2002-es kor-
manyvaltast kovetSen az 4j parlament igy médositotta a statustorvényt, hogy abbol
— akritika jogossdgdra tekintet nélkil - szinte teljesen kigyomlélt minden kordbban
vitatott elemet.*? Ez a fordulat azt mutatta, hogy a Medgyessy-kormany nemcsak a
formalis jogharmonizéciot tartotta szem el6tt, hanem a politikai kritikdkat (pl. akul-
turdlis nemzet, nemzeti egység értelmezése) is magaéva tette. Ebben nyilvan a ko-
rabbi Fidesz-kormanytol valo politikai elhatdrolodds szandéka is benne volt, ahogy
a Szloviakidval, Romanidval valé kapesolatok rendezésének célja is.
Azaktualpolitikai kovetkezményeken kivil, a késobbi fejleményekbdl mas tanul-
sagokat is le lehet vonni. A 2004-ben a kiilhoni magyarok éllampolgarségirol kezde-

" Az Eurdpai Uniorol sz6l6 szerzddés és az Eurdpai Unié mikodéseéral szold szerzddés egységes szerkezet-
be foglalt viltozata, Hivatalos Lap, 2010/C 83/01, 2010. mércius 30.

*t Lasd példaul: EP Resolution on Regional and Lesser-Used Languages — enlargement and cultural diversi-
ty. adopted on 4 September 2003, Ps_TA(2003)0372.

2 2003. évi LVII. térvény.
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ményezett népszavazds* azt mutatta, hogy a statustorvény nem tompithatja az 4l-
lampolgirsag kiterjesztésének igényét. A népszavazds eredménytelen volt ugyan, de
az kiderult, hogy a hatarokon kiviil él6 magyarok dllampolgarsaganak iigye komoly
mozgdsitd erdt jelent a magyarorszdgi kozvéleményben is. Ennek az igénynek tett
eleget az dllampolgdrsdg megszerzését konnyitd 2010-es torvénymaodositas.

Ugyanakkoraz dllampolgérsig kérdésének rendezése azt is jelentette, hogy a Ma-
gyarorszdg és a szomszédos dllamokban él6 magyar kisebbségek kozotti kapesolatot
ismét a klasszikus nemzetéllamikeretben rendezték. Az az elképzelés, hogy a status-
torvény —az eurdpai integracio folyamatiban — egy kisérlet lehet a nemzetéllamilo-
gika meghaladdsira, lithatéan kudarcot vallott. Magyarorszdg anyadllamként ezzel
nem tudta Gjrafogalmazni szerepét az EU tagabb keretei kozott: a magyar kisebbsé-
gekkel valo kozjogi kapesolat, a magyar kisebbségek timogatasa foszabélyként a ha-
gyomanyos bilateralis kapcsolatrendszerben értelmezheté tovabbraiis. (Ezt tiikrozte
az is, ahogy az egyes orszagok a magyar dllampolgirsigi torvény modositisdra rea-
galtak.) Elméleti modellként tehdt a statustdrvény nem tudott 0 paradigmat felalli-
tani a kisebbségek és anyadllamuk hatdrokon atnyulé kapcsolataiban.

Masfeldl az is tényszerti kovetkeztetés lehet, hogy a torvény eredeti céljit — azaza
magyar kisebbségi kozosségek identitdsinak megdrzését — is csak mérsékelten tudta
szolgilni, a migricios és asszimilicios folyamatokra pedig nem tud érdemi hatast
gyakorolni.

Asstitustorvény koral kialakult nemzetkozivita 2001 és 2003 kozott nagyon fon-
tos koncepciondlis kérdéseket vetett fel, amelyek a kisebbségek jogairdl folytatott
diskurzusra és az ehhez kapesolédo jogi, politoldgiai kutatdsokra is termékenyen
hatottak.

A népszavazis eldzményeirdl és hitterérdl boséges anyagot talilhaté a Magyar Tudomdnyos Akadémia
Tirsadalomtudomanyi Kutatokozpont Kisebbségkutatd Intézetének honlapjin, http.//www.kettosallam-
polgarsag. mtaki.hu/
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AzutobbiidSkben egyre nagyobb figyelemmel kisérik a szakirodalomban az etnikai
vagy etnoregiondlis politikai mozgalmak mikodését. Ez nem meglepd, hiszen 1989
utdn a szocialista uralmi rendszer alol fuggetlenné vilo kozép- és kelet-eurdpai illa-
mok nagy részében a tobbségi nemzetépités és akisebbségi érdekérvényesités igénye
egyszerre jelentkezett az 0j, demokratikus politikai életben. Ennek eredményeként
térségiink szimos orszdgaban egyszerre jelentek meg a tobbségi nacionalista partok,
és ahol ehhez kelld kozosségi erével — és létszammal — rendelkeztek, a kisebbségek
etnikai partjai. A nemzetiidentitas politikai mozgdsito ereje kivételes esetekben ko-
moly politikai, sot, akdr fegyveres konfliktusok forrasais lett (pl. Jugoszlavia felbom-
[4saban). Sokan kifejezetten a demokratikus dtalakulds kiséréjelenségének tartjak,
hogy a nemzeti alapa politizalds ilyen komoly szerephez jutott az j kozép- és kelet-
eurdpai demokriciik életében. Ahogyan Claus Offe fogalmazott: ,a kelet-eurépai dt-
alakuldsi folyamat kitlonlegessége és egyedisége abbol ered, hogy alapvetd szinten azt kell >el-
donteni<, hogy »mi« kik vagyunk, azaz donteni kell az identitdsrol, az dllampolgdrsdgrdl,
és a nemzetdllam teriileti hatdrairdl éppiigy, mint tarsadalmi vagy kulturdlis hatdrairdl™
Ebben az 6sszefuggésben a térség orszagainak politikai életében kialakult etnikai to-
résvonalak és politikai szervezetek helyzete valoban sajitos korulmények kozott ala-
kulta rendszerviltds id6szakdban.® Ezt tukrozte az is, hogy a demokratikus dtmenet
idején és ezzel egyiitt ezen orszigok eurdpai integracidjanak folyamatiban a nem-
zetkozi szervezetek kittintetd figyelemmel kisérték a térségbeli orszégokban a nem-
zeti és etnikai kisebbségek helyzetét.

Az dtmenet idészakdt azonban ma mar tobb szempontbdl befejezettnek tekint-
hetjitk: alegtobb kozép- éskelet-eurdpai orszagban kialakultak a tobbé-kevésbé sta-

' Atanulmany korabban megjelent: Szarka L. - Vizi B. — Majtényi B. - Kdntor Z. (szerk.): Nemzetfogahnak és
etnopolitikai modellek Kozép- és Kelet-Europdban (Budapest, Gondolat, 2007) 324-135.

* Claus Offe: Capitalism by democratic design? Democratic theory facing the triple transition in East Cen-
tral Europe, Social Research Vol. 58,1991, No. 4. 869.

* Atémaval foglalkozé konyvtarnyi szakirodalombol esak példaként: Janusz Bugajski: Ethnic politics in East-
ern Europe: a guide to nationality policies, organizations, and parties (New York, Sharpe Armonk, 1993); Janusz
Bugajski: Political Parties of Easternt Europe. A Guide to Politics in the Post-Communist Era (New York, M.E.
Sharpe, 2002); Karl Cordell {ed.): Ethnicity and Democratisation in the New Europe (New York, Routledge,
1999); Levente Salat — Monica Robotin (eds.): A New Balance: Democracy And Minoritics In Post-Communist
Europe (Budapest, Local Government and Public Reform Initiative, 2002).
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bil demokratikus intézmények és alkotmdanyos struktardk, aminek egyik elismerése,
hogy az eurdépai demokricidk nemzetkozi szervezeteiben a legtobb érintett orszdg
felvételt nyert. Az egykori szocialista tiborba tartozé allamok jelentds része vagy mar
csatlakozott az eurdpai integricié magjit jelenté Eurdpai Unidhoz, vagy épp a csat-
lakozas felé vezet tton halad. Természetesen a demokracia mindsége és intézmé-
nyei komoly kritikédval szemlélhet6ek ezekben az orszagokban, de elismertségiik
alapjin a demokratikus dtalakuldsban sikeresek voltak. A demokratikus intézmény-
rendszer stabiliziléddsa és az eurdpai intézményekhez valé csatlakozis feltételezhe-
téen az etnopolitikai kereteket is dtalakitja ezekben az orszagokban.

Az elmult évtizedben jelentds elemzések jelentek meg arrdl, hogyan formalhatja
az eurdpai integricio az etnopolitikai mozgalmak kilatdsait. Bar az 4j és régi EU tag-
allamok entopolitikai mozgalmainak, partjainak elemz 6sszehasonlitdsa az eurdpai
integracid keretében még varat magéra, azért a nyugat-eurdpai tapasztalatok segit-
hetnek az elemzési keret kialakitdsaban. Itt arra toreksziink, hogy dtlathaté formdban
megmutassuk azokat a kihivisokat és lehetGségeket, amelyek az Eurépai Unidban
az etnoregiondlis vagy kisebbségi politikai mozgalmakat fogadjak.

1. Kisebbségi és/vagy etnoregionalis mozgalmak

Ko6zép- és kelet-eurdpai tapasztalatok alapjan elmondhato, hogy ltaléban az identi-
tas-politika nemcsak a nemzeti kisebbségek érdekérvényesité dsszetartozdsiban valt
fontossd, hanem a tobbségi partok nemzetépitd stratégidiban is megjelenik. Egyet-
érthetiink Brubakerrel abban, hogy a nemzetialapa politizals vagy a nacionalizmus
,dinamikdjat [kilonbozs] politikai eréterek termelik ki’ és a demokratizdlodo kozép-
és kelet-eurdpai orszigokban az dllam és a nemzet Gjraértelmezésében az identitds-
politika kiemelked6 szerepet jatszott.

Az etnikai vagy nemzeti identitds a hideghdborut koveto idészakban nemcsak a
korabban a szocialista taborba tartozé dtmeneti orszigokban, de Eurdpa stabil de-
mokracidiban is jelents politikai mobilizacios alapot jelent. Mis okokbol, de a nyole-
vanas évek vége ota Nyugat-Eurdpdban is az etnikai alapu politizélas szinte gjra vi-
ragkorat éli, aminek taldn legszembet(indbb jelei a regiondlis etnikai partok vélasz-
tasi sikerei voltak. Mindebbdl jél érzékelhetd, hogy a kiilsé elnyomads (Kozép- és
Kelet-Européban a szovjet birodalom) megsziinése és egy fokozatosan integralédé
Eurdpiban a nagyobb kilsé biztonsdgérzet — és részben a gazdasdgi integricié mi-
atti veszélyérzet — Gjra felszinre hozza az etnikai torésvonalakat a politikdban.

* Rogers Brubaker: Nationalism Reframed — Nationhood and the national guestion in the New Europe (Cam-
bridge, Cambridge University Press, 1996),17.
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Azetnikai politikai mobilizicio alapjaleegyszertsitve a kisebbségi k6zosség iden-
titasinak védelmére épit dltaliban az dllammal szemben vagy az olyan globalizicios
hatdsokkal szemben, amelyek a nagyobb migracié vagy gazdasagi kiszolgaltatottsag
miatt a kozosség megbrzésére veszélyt jelenthetnek.®

Ko6zép- és Kelet-Eurdpdban az etnikai politizilas modernkori megjelenése a kom-
munista diktatdrak bukdsdhoz és a demokratikus intézményrendszer kialakuldsihoz
kotheté: ahogya tobbségi nemzet birtokba vette és kialakitotta az j politikai rendszert,
gy azt sajit nemzeti-kulturalis képére is igyekezett alakitani. Ennek voltak jelei anem-
zeti dllam megteremtésére irinyulo politikai torekvésekben, amelyek pl. az dllamnyelv
vagy az dllamalkoto nemzet fogalmdnak kirekesztd értelmezésében vagy akar nyilt
vagy burkolt asszimilacios politikikban 6ltottek testet.° A demokratikus dtalakulis ke-
retében némiképp a tobbségi politikai nacionalizmusra is reakcioként indultak el a ki-
sebbségi politikai mozgalmak, amelyek Iényegijellemzdje, hogy a kozosség identitdsa-
nak megérzésére, erre épitve etnikai-nemzeti képviseletet probélnak ellatni. Bugajski
felosztdsdban a kisebbségi politikai mozgalmak céljaik szerint ot f6 csoportba osztha-
toak, ezek lehetnek: a) kulturdlis tjraéledés; b) politikai autondmia; c) teriileti énren-
delkezés; d) szeparatizmus és e) irredentizmus.” Bugajski emellett kiilon kategéridkat
allit fel a regionalis és a tobbségi nacionalista politikai mozgalmak leirdsira is.

Mindenestre akozép-kelet-eurdpai térségben a kisebbségi politikaa nemzetiiden-
titds koré szervez$dik, az esetleges regionilis érdekek vagy kovetelések a nemzeti cé-
lok mellett, annak aldrendelten jelennek meg,

Ettdl eltéréen a jelentds etnikai politikai mozgalmak Nyugat-Eurépdban dltaliban
szoros regiondlis kotodéssel rendelkeznek, és a regiondlis érdekek egyenrangu sze-
repet jatszanak az esetleges kisebbségi nemzeti érdekek képviseletével. Miller-Rommel
definicidja szerint etnoregiondlis partok azok, ,amelyek toldrajzilag koralhatdrolha-
t, teriiletileg koncentraltan, perifériin él6 kisebbségek torekvéseire éptilnek, ame-
lyek a nemzetédllam miikodési rendjének vagy esetenként akar a demokratikus rend-
jének megviltoztatisaval kovetelik kulturalis identitisuk elismerését.™

Nyugat-Eurdpa régi EU-tagéllamaiban Flandridtél Katalonidig szimos régioban
talilkozhatunk olyan, sikeres etnoregionalis mozgalmakkal, amelyek a demokricia
Sartori-féle értékelése szerint is a partrendszer mtikodésére érezhetd hatdssal vannak,
azaz vilasztoi bazisuk erejét, koalicios képességtiket vagy zsarolasi potencidljukat te-
kintve egyardnt jelentdsnek mondhatoak.’

* V&, Huri Thrsan: Introduction — Eth noregionalist parties as ethnic entrepreneurs, in Lieven De Winter —
Huri Tiirsan (eds.): Regionalist Parties in Western Europe (London, Routledge, 1998).

® Lasd még Jan Bugajski: Political Parties of Eastern Europe. A Guide to Politics in the Post-Contmunist Era, i.m.

7 Vo li-hiii,

¥ Ferdinand Miiller-Rommel: Theoretical consideration. in: Lieven De Winter — Huri Ttirsan (eds.): Region-
alist Parties in Western Europe (London, Routledge, 1998), 19.

? Giovanni Sartori: Parties and Party Systems: A Framework for Analysis (Cambridge, Cambridge University
Press, 1976).
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Lényeges kilonbség azonban a kozép- és kelet-eurdpai kisebbségi partokhoz ké-
pest, hogy ezek a regionilis és/vagy etnikai mozgalmak ma mar tébbnyire erésen
decentralizalt dllamszervezetben miikodnek, koveteléseik elsd szakaszdban tobb-
kevesebb sikerrel jartak a regionalis kézigazgatasi autondmia kialakitasiban (Dél-
Tiroltél Skocidig vagy Walesig bezardlag). Politikai erejitk és a nemzeti kovetelések
alapvetSen kompromisszumos alapokon 4llé kedvezd alkotményjogi keretek kozott
jelennek meg,

A decentralizici6 és az eurdpai integréci6 hatdsdra az elmult évtizedekben jelen-
tdsen megerésodtek ezek az etnoregionalis mozgalmak. Az etnopolitikai mobilizacio
Gjraéledése Tursan szerint két egymassal 6sszekapcsolodo politikai fejleménnyel
egyidejiilegjelentkezett: a teriileti kotottségek lazuldsa a globalizdlodo gazdaségban
szorosan egyutt jart a politikai erok tertilethez kotottségének erésodésével.”” A piac-
gazdasig nemzetkozi egységestlésének egyik ellenhatésa éppen a regionalis tertile-
ti sajatossdgok politikai és kulturdlis felértékel6dése. Komoly politikai kérdéssé valt,
miként képesek akisebb régiok a viliggazdasigi folyamatokhoz sikeresen alkalmaz-
kodni" Az eurdpaiintegracio, kulondsen a kozosségi regionilis politikak is megero-
sitették az etnoregiondlis partok sikerének reményeit, mivel azt az igéretet timasztjik
alé avilasztokban, hogy a nagyobb autondmia vagy akir fisggetlenség kivivisa mel-
lett is a gazdasigilag egységes Eurdpa el6nyeit megdrizhetik, és nem veszithetik el
helytiket a nemzetkozi politikai kozosségben.

Az eurdpai integracid ilyen hatdsdra szamos példat taldlhatunk, pl. a Skot Nem-
zeti Part népszer(iségének emelkedése az utobbi két évtizedben részben abrit belpo-
litika és részben az eurdpai perspektivik megvaltozasinak tudhato be."

2. Atalakuld &llamok az eurdpai integracioban

Az Eurdpai Uni6 és az eurdpai integricio egyszerre mutatja az allamokat dtformélo
tagabb folyamatokat és egy j, ,nemzetekfeletti” politikai entitds épitését. Az utobbi
évtizedben, a nemzetkozi gazdasagi kapcsolatok radikalis meger6sodésével és dtala-
kuldsival a nemzetallamok mindenre kiterjedd ellendrzési képességének és teljes
szuverenitdsinak eszméje is komoly valtozdsokon ment 4t, és ez fokozattan igy van
az egységestld Europaban. Azdltal, hogy az Eurdpai Unid egyre tobb teriileten meg-

9 Tarsan: im. 3.

" Vo.: Michael Keating: Nations against the State: New Politics of Nationalism in Quebec, Catalonia and Scotland
(Houndsmill, St. Martin's Press, 1996).

12 A skét politikai nacionalizmusrol lisd Graber Karoly: Macbethtdl Sean Conneryig. A skét nacionalizmus
politikatorténeti vizlata, Magyar Kisebbség, 2000/1 (19).
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osztott vagy éppen kizdrolagos hatdskorokkel rendelkezik, a tagéllamokkal szemben
egy ,poszt-szuverén™ rend vondsait veszi fel.

Michael Keating 6t fontos jellemzét emlit ebbdl a szempontbdl: a) az eurdpaiin-
tegraci6 komoly teriileteken dssa ald az dllami hataskoroket (igy pl. a kozos piac sza-
bilyozdsiban, akozos pénz vagy a kozos killbiztonsagi érdekek terén); b) ennek meg-
felelden az egységesiilé Eurdpa azzal, hogy j jogrendet teremt, hogy tobb egymas
mellett él6 jogrend kialakulasit segiti el6, kikezdi a kizardlagos és egységes allami
szuverenitds doktrindjat; c) az a torekvés, hogy az egységesiilé Eurdpa is demokrati-
kus legyen, alaptalanna teszi azokat a régi érveket, miszerint igazi demokracia csak
nemzetileghomogén tertileteken sziilethet; d) azaltal, hogy Eurépéban pl. az Embe-
ri Jogok Eurdpai Egyezményével az emberi jogok védelme tiggetlenné vilt az egyé-
nek allampolgdrsagatol (¢saz EUis egyre inkabb ezt a megkdzelitést teszi magdéva),
kiveszi az dllamok kezébdl az emberi jogok kizarolagos védelmét, mivel az a nemzet-
kozi kozosség feleldsségeis; €) ezéltal az j nemzetkozi és nemzetekfeletti struktirdk
Eurépdban (igy pl. az EU) az dllami struktarakon kivil teremtenek aj lehetéségeket
akisebbségi politikai mozgalmak szdmara.™

3. Uj politikai tér - avagy a ,,megosztott szuverenitas”

Az eurdpai integricié bizonyos etnoregiondlis mozgalmak szimdra egyértelmuen
tompitja a nemzeti kovetelések élét, és veszélytelenebbé teszi a polgirok szemében
ezeket. PL.a Skot Nemzeti Part, amely Skdcidban jelentés politikai erdt képvisel, annak
ellenére, hogy az elszakaddst sem a nemzetkozi kozosség, sem a nemzetkozi jog nem
tamogatja, lithatéan konnyebben érvelhet Skocia fuggetlensége mellett magdval az
eurdpaiintegracioval. Az Union beliili fuggetlenség kovetelése kozkeletiien kevesebb
veszélyt rejt magaban, mivel igy Anglidval, mint a tobb eurdpai allammal, a gazda-
sagi és politikai kotelékek szorosak maradnak, igy az esetleges kellemetlen gazdasagi
és nemzetkozi politikai hatdsokat ellensulyozza, hogy az elszakaddst az EU keretei
kozott képzelik el'*

Persze, a szeparatista torekvések az etnoregionilis politikai mozgalmak kézétt is
ritkdn élveznek 4ttord térsadalmi tdmogatdst. Ennél nyilvinvalobb és dltaldnosabb
hatdsa az integricionak, hogy a nemzeti kisebbségi és regionalis kovetelések megje-

13 Keating: i.m. 369.

" Michael Keating: European Integration and the Nationalities Question, Politics and Society Vol. 32, No. 3,
September 2004. 367-388. Vo. még Biro, Gaspar: Minorities in International Relations, in K. Imbusch — K.
Segbers (eds.): The Globalization of Eastern Europe (Hamburg, LT, 2000), 297-332.

'* Neil MacCormick: A pajzs és a kard avagy az EU szerepe a kisebbségek védelmében, Pro Minoritate 2003/
Tavasz.
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lenitésére 0j diszkurziv teret kindl: tobb mozgalom szdmérais az 6nillé, szuverén al-
lamisag megteremtése veszitett jelentdségébdl, és azintegracio keretében marinkdbb
amegosztott szuverenitds igénye kertl el6térbe. Ez megfelel az integracios kozbeszéd
szohasznilaténak, és az érintett kisebbségeket az europai integricié elkotelezettjei-
ként jeleniti meg. Az Union beliil nem tinik el természetesen az éllami szuverenitds,
dejelentSsen dtalakul, ésa regiondlis kisebbségek igényt tarthatnak arra, hogy ebben
az dtalakuldsban részt vegyenek, az dllam szuverén jogkérei ne csak ,felfelé”, az unios
intézmények hatdskorében jelenjenek meg, hanem lefelé¢” is, az alkotményos régiok
nagyobb ondllosagiban.

Az eurdpai integricioban kialakulé toébbszintti kormdnyzatrol sokan irtak,'® de
mindeddig nem alakult ki olyan jogi keret, amelyben a koz6sségi szintd, a tagdllami
ésaregiondlis hataskorok egyértelmien és dltaldnos jelleggel elhatarolva jelennének
meg. Emiatt gyakran az a helyzet, hogy az eurépaiintegracio nyujtotta lehetéségeket
és képviseleti struktdrikat az egyes csoportok, tagillamok éppugy, mint egyes regi-
onélis kisebbségek sajat érdekeik megjelenitésére hasznaljak. Azt is mondhatjuk, hogy
azintegricidban dtalakulé hatalmistruktardkban még mozgdsban vannak a frontok
akiilonbozd kormanyzati szintek kozott. Ennek lényegi eleme az is, ahogy a politikai
kozbeszédben a szubszidiaritds fogalma dtalakult az elmuilt id6szakban."” Az eredeti-
leg a tagallamok hatdskoreinek a kozosségi hatédskorelvonis elleni védelmére szant
elv mdra egy tobbszintii kormanyzat vezérelveként jelenik meg sokszor. fgy ez nem-
csak az EU és a tagéllamok kozotti hatdskorelosztas alapja, hanem a hatékonyabb
allami mtikodés (,minél kozelebb hozni a dontéseket a polgérokhoz”) Osztonzdje is
lehet, amivel a decentralizdciot és az dllamokon belili regiondlis struktirak megero-
sitését szorgalmazok egyik fontos érve is lett. Az eurdpai integricio egyik kovetkez-
ménye lehet, hogy ténylegesen az dllami szuverenitdssal szemben fogalmazzak meg
aszubszidiaritdst,amiaz egyes régidk vagy etnikai csoportok érdekérvényesitése sz4-
mara nyujthat valamilyen alapot az dllammal szemben; mig més oldalrél ez a folya-
mat az ,allam”, a ,nemzet” vagy éppen az ,dllampolgirsig” hagyoményos fogalmai-
nak djraértelmezésére késztethet minket.

A nemzetillam kézponti hatdskoreinek gyengiilése egy er6sodé ,Briisszellel
szemben azt is mutatja, hogy a vilasztok és a politikusok is nagyobb bizalommal te-
kintenek az etnoregionalis politikai torekvésekre, mivel igy a nagyobb 6nallosagot
egy politikailag és gazdasagilag mélyen integralddott Eurdpéban érhetik el.™

»

> P|. Liesbet Hooghe — Gary Marks: Multi-level Governance and European Integration (Latham MD, Rowman
& Littlefield, 2001).

"7 Errél lisd pl.: Ken Endo: Subsidiarity and its Enemics: To What Extent is Sovereignty Contested int he Mixed
Commonwealth of Europe? (Florence, European University Institute, 2001) RSC No. 2001/24.

¥ Lieven de Winter et al. (eds.): Autonomist Parties in Europe: Identity Politics and the Revival of the Territorial
Cleavage (Barcelona, ICPS, 2006),16-17.
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4. Uj képviseleti struktirak

Az Eurdpai Union kival nem szabad elfeledkezni arrdl, hogy mind az Eurdpai Biz-
tonsagi és Egyuttm(ikodési Szervezet, mind az Eurépa Tandcs kifejezetten aktivvolt
az 1990-es években a kisebbségek jogainak, érdekeinek nemzetkozi védelmében és
megjelenitésében. Ennek ellenére az Eurépai Gazdasigi Kozosséggel szemben az et-
nikai és regionalis mozgalmaknak sokdig komoly ellenérzései voltak, bonyolult, tul-
biirokratizalt és a kisebbségi, helyiigényekre siiket szervezetet lattak benne. Az 1980 -
1990-es években azonban ez a hozzaallds jelentdsen megvaltozott, és olyan intézmé-
nyi keretek jottek létre, amelyek a kisebbségi partokat is arra 6sztonozték, hogy részt
vegyenek az eurdpai politikai jatszmaban."” 1979 utin az Eurdpai Parlament kozvet-
len vilasztasa arra inditotta az etnoregiondlis mozgalmakat, hogy eurdpai szinten is
megszervezzék magukat, igy 1981-ben létrejott az Eurdpai Szabad Szovetség (EEA),
amely kozvetlen kapcsolatot és képviseletet teremtett ezeknek a partoknak, igy kozos
forumot biztosit az eurdpaiintegraciorol, az EU jovojérol zajlo vitaknak.* Ezzel jelen-
tds mértékben hozzdjarul, hogy az etnoregionilis partoknak ezekben a kérdésekben
kozdsen képviselhetd dllaspontja alakuljon ki.

Emelletta Kozosség, az 1980-as évektd] kezdve egyre tobb olyan teriileten is ondl-
16 politikdkat alakit ki, amelyek az etnoregiondlis csoportokat kozvetlend! érintik. A
felzarkoztato regiondlis politikak, a Régiok Bizottsdganak a létrehozasa és a kozossé-
gi politikdk decentralizicidja a régiok felértékel6déséhez vezetett. Az EU sosem ha-
tdrozta meg pontosan, hogy mekkora terilett, milyen alkotmanyos hataskorokkel
rendelkezd régiok lehetnek partnerei ebben, ilyen jellegt definiciot amugy is bajos
lenne tigy megfogalmazni, hogy abban minden regionalis kisebbség, dllamnélkali
nemzet vagy régio beleférjen. Ezért ebben a kérdésben a tagallamok alkotmdanyos
berendezkedése a dontd: amig pl. a német tartomanyok vagy Skocia, Flandria kép-
visel6i élhetnek azzal alehetdséggel, amelyet az 1992-es Maastrichti Szerzédés kindlt,
hogy a regionilis fejlesztési politikdk targyaldsakor a kozponti korményzatot vala-
mely regiondlis kormdnyzat tagja is képviselheti, addig a jelentés autondmidval ren-
delkez6 Katalonianak vagy Baszkfoldnek a spanyol kozjog nem adja meg ezt az esélyt.
Ugyanigylitunk kisérleteket arra, hogy a kozosségi regiondlis timogatasoknak meg-
felelo régiokat kifejezetten ugy alakitjak ki egyes tagallamok, hogy azok ne titkrozzék
a hagyomanyos, kisebbségek dltal jelentds szimban vagy tobbségben lakott torténe-
ti régiokat. Az eurdpaiintegracionakaa tagallamok belsé ko zjogi, kozigazgatasi struk-
tardinak kialakitdsira nincs hatdsa, ez akkor is az dllamok kizdrolagos beligye, haa

¥ Lieven de Winter and Margarita Gomez-Reino Cachafeiro: European Integration and Ethnoregional
Parties, Party Politics Vol. 8., 2002, No. 4. 483—-503.

20 Erdekes példdja ennek az EFA tobbnyelviségrél kidolgozott politikai programja: Bernat Joan i Mari: Pro-
jecte ecolingriistica/Ecolinguistics Project (Eivissa, Mediterranea, The Greens/European Free Alliance, 2005).
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politikai érdekekbél kialakitott régiok a kozosségi politikéik szempontjdbol sem tud-
nak olyan hatékonyan mittkodni, mint ha a torténelmi, etnikai, regionilis sajatossa-
gokat figyelembe vették volna.

Mindazonaltal annak ellenére, hogy a kozosségi politika elsésorban korményko-
zi egytttmilkodésre épiil, vannak olyan intézményes forumok, ahol a régicknak is
lehetdségitk van megjelenni. Bar ez csak azoknak a régidknak nyit tivlatosan uj le-
hetéségeket, amelyeknek a sajat dllamukban ehhez megfelel6 alkotményos autono-
miat sikeralt kivivniuk.

Példéul, a Strukturdlis Alapok lehet6séget adnak arra is, hogy a régiok kazvetlen
kapcsolatot alakitsanak ki az Eurépai Bizottsiggal és az EU més dontéshozé szerve-
ivel. Ebben a tekintetben nem csak a jogi intézmények (Régiok Bizottsiga, Eurépai
Parlament stb.), hanem az informalis csatorndk (regiondlis képviseleti irod4k Briisz-
szelben, lobbitevékenységek, varosok, régick kozotti egytuttmikodés) is nyitva dllnak
a régiok elott. fgy a kozosségi dontéshozatalban, a politikai elokészitésben és a vég-
rehajtasban nem csak a politikai partnerek (igy a regiondlis vagy helyi végrehajté ha-
talom képviseléi) vehetnek részt, hanem mas, a regionalis érdekeket képviselé sze-
replSk s (civil szervezetek, politikai partok stb.) .

A Régiok Bizottsaga természetesen kozvetlen részvételt biztosit azoknak az alkot-
manyos régioknak, amelyek képviseléket kiilldhetnek. Komoly hidnyossiga azonban
a Régiok Bizottsaginak, hogy nem csak az alkotmanyos autonémidval rendelkez6
régiok, hanem a tagllamok barmilyen regionalis vagy helyi képvisel6i egyenlo tagjai
lehetnek, és csak konzultacios jogkorokkel rendelkezik.*!

Erdemes még megemliteni a hatarmenti régiok egytttmikodését timogatd
INTER-REG programokat, amelyek napjainkban az Uni¢ tagllamainak szamos
hatdra mentén muikodnek. A siker azonban kétséges, mert a tagallamok regionalis
kormanyzati berendezkedése, kozigazgatisi onilldsiga jelentdsen eltér, igy a szoros
egyuttmikodés sokszor nehézkessé valik.>?

Mindebbdl érzédik, hogy a kozosségi politikak és intézményi lehetSségek lénye-
gében a gazdagabb ésjelents alkotmanyos autonémiaval rendelkezé régiok szama-
ra érhetéek el. Ugyanakkor maga az a tény, hogy az Unidban a regionélis kormény-
zati szintnek kozvetlen szerepe van/lehet, legitimalhatja a tagillamokban a
regionalizdcios torekvéseket. A feliilrél lefelé épitkezé (top-down’) regionalizmus
mellett alentrdl felfelé épitkezd ('bottom-up’) regionalizmus is megjelenhet.?* A regi-

' Az Alkotminyos Szerzédést elkészité Konventben még olyan javaslat is sziiletett, amely Régidk Bizottsd-
ga mintdjira a nemzeti kisebbségek szdmira is létrehozott volna egy konzulticios testiiletet. A javaslatot a
Konvent elvetette. Lisd: Bevezetd az Eurdpai Konvent kisebbségvédelmi javaslataihoz, in: Kovics Nora -
Osvit Anna - Szarka Laszlo (szerk.): Térés terep 111 — tanulmdnyok az etnicitds és az identitds kérdéskorébol (Bu-
dapest, Akadémiai Kiado, 2004), 315-324

* Vo.: Keating: i.m. 378.

** Michael Keating - John Loughlin (eds.): The Political Economy of Regionalism (London, Frank Cass, 1997).
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ondlis, etnikai érdekek megjelenitését szolgdld — a kozponti kormdnyzati hatalom
decentralizicidjira vonatkozé — kozjogi kovetelések fgy a kozosségi politikakban
nyerhetnek retorikai legitimitast. Ezzel az él6, aktiv nemzeti kozosségek, hagyoms-
nyos, torténeti régiok nagyobb onallosiga eredményesebb lehet az integracids elo-
nyok kihasznaldsiban, mint a kozponti kormdnyzat vagy a kézpontilag kialakitott
mesterséges régiok. Az er6sodo regiondlis érdekek ugyanakkor a regiondlis politikai
partokjelentSségétis megnovelik, sikeriik vagy kudarcuk a nemzeti/regiondlis iden-
titdspolitika mellett az integricios politikdban is mérhetévé valik.

Az etnoregiondlis mozgalmak képesek lehetnek arra, hogy az dllam feletti politi-
kai szinten is képviseltessék magukat, ¢s az eddigi tapasztalatok alapjin ezalehet6ség
akozép- éskelet-eurdpai j tagallamok kisebbségi partjai elétt is nyitva dll. Mindazo-
néltal nem lehet megkerilni, hogy a nemzetkoézi szintéren csak a stabil alkotmdnyos
autonomidval és kedvezé gazdasdgi perspektivakkal rendelkez6 régiok vagy regio-
nalis kisebbségek tudnak minden lehetdséggel élni.

Akozép- éskelet-eurdpai kisebbségi partoknél azonban dltaldban sem alkotmany-
jogilag, sem akisebbségek teriileti megoszlasiban nem lehetigazdn a regiondlis iden-
titdsra épiteni, igy a regiondlis jelleg egyeldre lithatdan hittérbe szorul. Ennck az is
oka, hogy elsddleges célként politikai koveteléseikben alapvetden még a jogegyen-
l6ségre és alkotmanyjogi stitusuk rendezésére kell torekednitik. Mindazonéltal, a
regiondlis politikdk kihasznaldsinak esélye nélkil is, az unids intézmények (pl. az
Eurdpai Parlament) olyan 0j képviseleti teret nyithatnak szdmukra, amely hosszabb
tavon magukra az etnopolitikai mozgalmakra is hatdssal lehetnek.



A BOTLADOZO ELEFANT LEPTEI
~ ()SSZEFOGLALO KOVETKEZTETESEK

Azeurdpai egységfolyamat értelmezési kisérleteinek bemutatasakor egy Puchala nyo-
mdn' bevett képet lehet felidézni: azt a mesét, amelyben a vak bolcsek megprobaljdk
leirni, hogy hogyan néz ki az eletint. Mindegyikiik a személyes tapasztalasbol indul
ki: megérintve a hatalmas allat egyes testrészeit, meggydzddéssel valljak, hogy az ele-
fant épp olyan, mint amilyennek 6k tapintottak. Az, aki az ormanyat fogta meg, ugy
gondolja, hogy az elefint hosszd, ruganyos kigyshoz hasonlit; az, aki a hatat, egy 6ri-
asi hordénak gondolja; az, aki a filét tapogatta ki, vékony, hajlékony lapként érzékelte
az allatot. Mindegyikitknek igaza volt a részleteket illetéen, de természetesen egyikiik
sem tudta meg, hogy milyen is az elefint. Az utébbi évek gazdasigi és politikai vélsa-
gaaz Eurdpai Unidban litvinyosan megmutatta, hogy azintegracio elefintjanak sok
hajcsdra van, de hatdrozott, diadalmas menetelésrél nem beszélhetiink. Az Eurdpai
Uniénak a kisebbségeket érinté szerepét vizsgalva talin nem tilzds ennek az ismeret-
len elefantnak a botladozdsaira gondolni, a jelen kétetben kozolt tanulmanyok kovet-
keztetéseit Osszefoglalva pedig érdemes ezeket a bizonytalan lépéseket kovetni.

Amikor a kisebbségek helyzetével kapcsolatban vizsgiljuk az unids jogrendet és
politikdkat, az latszik, hogy az EU egy tigabb keretben: a diszkriminécio elleni kaz-
delemben, az emberi jogok, a kulturalis, regiondlis sokféleség elismerésében lépett
elére az utobbi évtizedben. A hagyomdnyos nemzeti kisebbségek védelme csak ki-
vételesen — vagy e nagyobb témdkhoz kapcsolédoan - jelent meg A tagillamok tobb-
sége anemzetdllami szuverenitds elemi részeként tekint akisebbségpolitikira, és —a
meglévé nemzetkozi jogi standardok mellett — érzékelhetéen nem akar az EU-n be-
lal normativ hilot széni a sajatos kisebbségi jogok védelmében. Az unids intézmé-
nyek btirokratdi, és sok eurdpai politikus is, csak az dltaldnosité keretben — a bevan-
dorlok, az eurdpai romik, a szocidlisan marginalizalodott kisebbségek tarsadalmi
integracidjdnak diskurzusaban — tudja a kisebbségvédelmet is elhelyezni. Az a tény,
hogy a nemzeti kisebbségek jogaira vonatkozdan az EU-tagillamok nagy része az
ET-ben ésaz EBESZ-ben mar normativ és politikai kotelezettségeket vallalt, sokszor
képeziaz érvelésalapjitarra, hogyaz EU-nak elegendé politikailag timogatnia a mar
meglévé nemzetkozi standardok alkalmazdsit.

' Donald]. Puchala: OfBlind Men, Elephantsand International Integration, Journal of Common Market Stud-
ies, Vol.10, September 1971/3,267-284.
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1. Eurdpai identitas, eurdpai kormanyzas (‘governance")

Vitathatatlan, hogy az EU politikdinak, az uniés jognak kozvetlen hatasa van a pol-
garok mindennapi életére. Azt is mondhatjuk, hogy a kulturilis, nyelvi politikikon
keresztiil egy identitasképet is megjelenit az integracio. Azonban ennek alapja to-
vabbra is a tagallamok — és a kulturaik, hivatalos nyelveik stb. - kozotti egyenléség
eszméjét tukrozik, és nem egy uj eurdpai identitds korvonalait. Ahogy nehezen be-
szélhettink kozos eurdpai identitasrol, ugy az is latszik, hogy az eurdpai integracié
kiizd a nemzetiidentitasokkal: szimboélumaiban és politikdiban a sokszintiség timo-
gatdsaval igyekszik semleges maradni, ugyanakkor vilaszokat kovetel a tagillamok
kozotti és a tagillamokon belili regionilis, kulturilis, nyelvi, nemzeti, etnikai k-
lonbségek kezelése is az EU-n belial. Még a hivatalos nyelvek egyenléségének elve
sem tud maradéktalanul érvényesilni, nem beszélve a kisebbségi nyelvek timogati-
sardl vagy elismerésérol. A folyamatosan béviild unids politikik mindekozben ha-
tdssal vannak a nemzeti, nyelvi identitds megélésére is. Az EU nyelvpolitikdja, a kul-
turdlis timogatdsok vagy az emberi jogok megjelenése az unios jogban nem csak
szimbolikus jelentdségiek.

A sokféleség” fogalmanak értelmezése az EU rendszerében azért is izgalmas, mert
a kisebbségeket is érinto feleldsségek nem vilaszthatok szét tisztdn a tagallami és az
unios hataskorok mentén. A tagillami és az EU-s intézményi kompetencidk pontos
elhatdroldsa — amiaz EU jogdszainak egyik kedvelt idotoltése — ezen a teriileten sem
egy hierarchikus rendszerben képzelhetd el, hanem inkabb olyan mozaikos forma-
ban, ahol a szerepl(ik egymdssal szoros kapcsolatban, kolesonhatasban, egyiittesen
alakitjik az unids normikat és politikakat. Bir a ,szerzddések urai” viltozatlanul a
tagillamok, egyre tobb terileten kell az dllamoknak a béviil6 unids jog rendszerével
is szamolniuk. Ez akisebbségek védelmét és a bevandorlasi politikakat is érinti. A mo-
zaikos hataskoroknek megfelelé vilaszként értelmezhetd az uniods jogban az 4ttogod
alkalmazdsi kotelezettség (mainstreaming’) megjelenése, illetve, hogy ez — a Lissza-
boni Szerzddés fontos hozadékaként — a diszkrimindcio elleni fellépésre is kiterjed.
Ennek értelmében az EU-nak — politikdiban és intézkedéseiben — altalinos jelleggel
érvényesitenie kell a megkulonboztetés tilalmat. Ebben igen nehéz lenne ethatérolni
egymistol a hagyomanyos kisebbségeket és az 0j bevandorlokat érintd intézkedése-
ket. Egyes elképzelések szerint abevandorlok tarsadalmiintegricidjaval unios szinten
kell foglalkozni, mig a hagyoményos kisebbségvédelem a tagillamok felelssége ma-
rad. Mdsok viszont amellett érvelnek, hogy nem éllithato fel ilyen hierarchikus fel-
adatmegosztds, hanem mind az unioés hatdskoroknek, mind a belsé jogalkalmazésnak
érintenie kell mindkét csoportot a megkulonboztetés elleni kiizdelemben.?

* Va.: Gabriel Toggenburg: "Who is Managing Ethnic and Cultural Diversity in the European Condomini-
um? The Moments of Entry, Integration and Preservation, Journal of Connmon Market Studies, 2008/4, 718-719.
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Természetesen mds igényei vannak a migransoknak és egészen mds elvirdsai a
hagyominyos etnikai, nemzeti kisebbségeknek, de az unids és a tagallami felel 6ssé-
gek rétegei sok tertileten — amelyek mindkét csoport szimara relevansak — egymas-
ra épiilnek. Az eurdpai polgarsdg intézménye kozvetlen kapesolatot teremt példéul a
tagdllamok kisebbségvédelmiintézkedései és az EU tagillamok kozott vandorld uni-
6s polgdrok jogai kozott. Ezazt isjelenti, hogy EU-szinten hajlamosabbak a szereplk
— a tagéllamok és az unids intézmények képviseldi — a sokszintség kezelésérol
(‘diversity management’) beszélni, és a bevindorlok, az EU-n beliili migrdnsok, va-
lamint a hagyoményos kisebbségek helyzetét uniés szinten hasonléan kezelhetének
tekinteni. Az unids jogalkotasban és az EU-intézmények feladatainak értelmezésé-
ben ezért is 6dzkodnak hagyomaényos kisebbségi jogi igényeket megfogalmazni.

Az EU-kormdnyzis a kozos piac megteremtéséhez kapesolddo problémdk keze-
lése érdekében terjedt ki a diszkrimindcio tilalmanak, illetve az EU-ban jogszerten
tartozkodé migransok jogegyenléségének megerdsitésére. Vannak olyan elemek,
amelyek ma méar mds csoportok, igy a nemzeti kisebbségek vonatkozasaban is érté-
kelhetSek, gondolva példaul az an. Faji Irdnyelv tagillami alkalmazasara. A ,puha
eszkozok”kozott pediga nemjogijellegti kdzpolitikai kezdeményezések a kisebbsé-
geket is érinthetik; nemcsak a roma-keretstratégia, de a tirsadalmi toleranciat erdsi-
té unios kampédnyok vagy a nyelvi sokszintiség timogatasan beliil a kisebbségi nyel-
vek felkarolasa. A Lisszaboni Szerzodés bévitette a tagéllami egytttmiikodések for-
madit, és az unids értékek dtfogalmazdsaval, az Alapjogi Charta beemelésével a ,puha
eszkozok” alapjait is szélesitette.

2. Alapjogi értékek és a kisebbségvédelem

Az alapjogok védelmének torténetét illetden az Eurdpai Unidban vj fejezetet nyitott
az Alapvetd Jogok Eurdpai Chartdja és a Lisszaboni Szerzédés, amely a Chartét az el-
sodleges jog részévé tette. A Lisszaboni Szerz8dés annyiban is tijdonsagot hozott, hogy
az integracio kozos értékeinek j felsoroldsiban a kisebbségek védelme is megjelent.
AzEUSZ 2. cikkben megfogalmazott értékek azonban nem jelentik azt, hogyvj unios
politikik sziletnének, igy automatikusan ettél nem varhatd egy unids kisebbségpo-
litika kialakitdsa. Mégis, aza tény, hogya, kisebbségekhez tartozo személyek jogainak”
tiszteletben tartasdt a tagallamok kozos elkotelezettségének tartjik az alapité szerzo-
dés értelmében, lehetSséget ad ahhoz, hogy az unids politikékat, jogszabalyokat a ki-
sebbségek jogait is figyelembe véve alkalmazzik és alakitsik. Ebben természetesen a
tagillamoknak és a Birdsignak lehet kiemelkedé szerepe, és a hatékonysig mércéje
az lehet, hogy a kisebbségek jogait érinté kérdésekben az unios jog és politikdk értel-
mezésénél mennyire timaszkodnak a nemzetkozijogban elfogadott kisebbségvédel-
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mi alapelvekre. A Parlament éllasfoglaldsai és az Eurdpai Bizottsag bévitéspolitikija
azt mutatja, hogy az EU-intézmények gyakorlata ebbe az irdnyba indult el.

Ahétrinyos megkulonboztetés elleni kiizdelem kiterjesztése a nemzeti kisebbsé-
gekkel szembeni diszkrimindciéra valdjiban csak politikai akarat kérdése; az ehhez
szitkséges unios jogi alapok (az EUMSZ 19. cikkének és az Alapjogi Charta 21. cik-
kének egyiittes értelmezése) rendelkezésre allnak.

Az EU Alapjogi Ugynoksége a kisebbségeket érinté jogvédelmi témakat is a kom-
petencidjiba tartozonak tekinti, de ennek keretében elsédlegesen a romék tarsadalmi
befogaddsaval, a rasszizmussal és a kisebbségeket éré hatranyos megkiilonboztetés-
sel foglalkozik. Az Alapjogi Ugynokség lithatoan dvakodik attol, hogy kifejezetten
kisebbségijog-védelemmel vagy a nemzetkozi kisebbségvédelmi elvek tagillami al-
kalmazdsdnak vizsgalataval foglalkozzon. Az tigynokség amugy is igen korlatozott
jogositvanyokat kapott, hiszen nem vizsgilhatja, hogya tagillamok mennyire tartjik
tiszteletben az emberijogokat az unids jog alkalmazasiban, nem fogalmaz mega tag-
allamok szdmdra éves ajinlasokat; tehat, a nemzetkézi jogi kisebbségvédelmi nor-
mak tagdllami alkalmazdsat is csak a tagallamok felkérésére elemezhetné,

3. Az EU-h0vités és a kisebbségek védelme

Akisebbségikérdés abovitéspolitikaban kapott kiemelt igyelmet, miutan akoppen-
hégai kritériumokban tagsagi feltételként jelent meg a kisebbségek védelme. Az Eu-
ropai Bizottsdg szimidra a tagjeloltek felkészultségét értékeld éves orszagjelentések
elokészitése jo tapasztalatszerzés volt a kisebbségi igyeketilletéen is. Igaz, hogy a Bi-
zottsdg a kisebbségvédelem terén komoly szakmai hidnyossigokat mutatott, és ko-
vetkezetlen, sokszor politikailag motivalt dlldspontot alakitott ki, de kozben kialakul-
tak azok az eljdrasi rutinok, amelyek ezeket az esetlegességeket mérséklik. Az intéz-
ményi tanulds folyamatdban a kiilsé szakértéi testiletekkel vald konzultacio és az
ET-velvagy az EBESZ kisebbségi fobiztosaval kialakitott egytittmiikodés a Bizottsig
szakmai kompetencidit is erdsitette. A bévitési tapasztalatokra igen nagy sziikség lesz
a mostani tagjeloltek csatlakozdsa sordn; Szerbidval szemben mir a csatlakozasi tér-
gyaldsok megkezdése el6tt tobb kisebbségi tigy is politikai reflektorfénybe kertlt
(példaul a délvidéki magyarok karpotldsi iigye és a szerbiai vlachok helyzete). A Bi-
zottsag térgyaldsi politikdja csak dgy lehet hiteles, ha a kisebbségi kérdésekben is
szakmailag megalapozott, elvhii és kovetkezetes dllaspontot tud képviselni a tagje-
loltek elétt. Ez kordntsem konny feladat — elég, ha csak az érintett kérdés kényessé-
gére és az egyéb szereplékre gondolunk (kisebbségek, anyaallamok, szomszédos al-
lamok).

A 2004-es és 2007-es bovités eredménye tehat mindenesetre az, hogy az unids
intézmények tapasztalatot szereztek a kisebbségi problémak megkozelitési modjaira
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vonatkozdan. Az Eurdpai Parlament - igen konzekvensen — a meglévé nemzetkozi
dokumentumok, a Keretegyezmény és a Nyelvi Charta alkalmazasira helyezia hang-
stlyt, és a tagjelolteknek szolo ajanlisaiban olykor konkrét intézkedési javaslatokat
is tesz. Aza tény pedig, hogy a kisebbségek jogainak védelme megjelent az unié alap-
értékei kozott, a tagallamok szdmara fontos hivatkozési alapot adhat bilaterélis kap-
csolataikban, a Tandcs szamdra pedig a tagjeldlt dllamok kisebbségpolitikdjanak ér-
tékelésében.

Szintén a bévités hozadéka, hogy az Eurdpai Bizottsig és a Parlament is tényleges
egyuttmikodést tudott kialakitania kisebbségvédelmitigyekben az Eurépa Tandcs-
csal és az EBESZ-szel. Ezek a kapcsolatok kisebbségeket érinté, kritikus, helyzetek-
ben 6sszehangolt nemzetkozi fellépést is megalapozhatnanak, amelynek soran az EU
nagyobb sulyt adhat mas nemzetkozi szervezetek szakmai ajinlésainak.

4. Nemzetkozi jogi standardok és az unids jog

Végezetul érdemes roviden kitérni arra, hogy milyen esélyei vannak a nemzetkozi
jogi kisebbségvédelmi eszkozok unios alkalmazasinak. Elgondolkodtatd, hogy — az
Emberi jogok eurépai egyezményének mintdjira — az EU vajon csatlakozhatna-e a
Nemzeti kisebbségek védelmérél szolo keretegyezményhez. Ennek el6nyei elég egy-
értelmiiek; allasfoglaldsai alapjin az Eurdpai Parlament mar mais a kisebbségijogok
szintmérdjének tartja a Keretegyezményt. Amennyiben az EU részese lenne a Keret-
egyezménynek, akkor egészen egyértelmi normativ keretet kapnanak az Unio ki-
sebbségi jogokra vonatkozo elvirdsai; gy a tagjeloltekkel, mint a tagillamokkal
szemben. Am, ahogy littuk, komoly buktatéiis vannak a Keretegyezmény uniés jogi
alkalmazésanak: nemcsak egyes rendelkezések EU-n belili értelmezhetdségérél van
sz6,* hanem sokkal ink4bb arrél, hogy egyes tagéllamok szamara (példaul Francia-
orszag vagy Gérogorszag), amelyek nem csatlakoztak a szerz8déshez, feltételezhetd-
en elfogadhatatlan lenne, hogy az EU ezt megtegye. Rdaddsul — dltalanosan elfoga-
dott definici6 hijan — nehéz lenne konszenzusra jutni, hogy pontosan mely kisebb-
ségek is tartozndnak az EU-n beltl a Keretegyezmény hatélya ald; elég, ha a bevén-
dorlok és a torténelmi kisebbségek eltérd tagallami megitélésére gondolunk.

Ennél sokkal jarhatobb utnak latszik, hogy az EU intézményei a kisebbségi jogok
unids jogi és politikai értelmezésénél is kovetkezetesen timaszkodjanak a Keret-
egyezményre és mas nemzetkozi jogi kisebbségvédelmi okmdnyokra. Ilyen elem le-
hetne a bovitéspolitikiban a Keretegyezmény kovetkezetes alkalmazasdnak megko-
vetelése a tagjelolt dllamtol —annak példdjara, ahogyan a diszkrimindciéval szembe-

' V&.: Gabriel Toggenburg: Minority Protection in Supranational Context. in: G. Toggenburg (szerk.) Mi-
norily Protection and the Enlarged European Union: the Way Forward, (Budapest, LG, 2004), 16.
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ni fellépésnél az Emberi jogok eurdpai egyezménye, az Emberi Jogok Eurdpai
Birésiginak joggyakorlata, egyttt a Polgdri és politikaijogok nemzetkozi egyezség-
okminyival és ENSZ Emberi Jogok Bizottsagdnak (ma Emberi Jogi Tandcs) gya-
korlatdval, az unids jogelvek értelmezésénél fontos alapot ad. Ahogy az Eurdpai Par-
lament, tgy az Eurdpai Bizottsig is egyértelmi mérceként allithatnd a tagjelolt alla-
mok elé a Keretegyezményt. Ez nemcsak a ratifikdlast jelentheti, hanem az
alkalmazassal kapcsolatban példiul a Keretegyezmény Tandcsado Bizottsaga részé-
rél megfogalmazott ajanlasok gyakorlatba tltetését is.

Az EU-n beltl pedig a tagéllamoknak konszenzusra kellene jutnia az Alapjogi
Ugynokség hataskorének bovitésérdl azt illetSen, hogy az igynokség rendszeresen
ellendrizhesse a tagallamok gyakorlatit az emberi jogok és a kisebbségi jogok alkal-
mazdsa terén. Az Alapjogi Ugynokség szimdra egy ilyen monitoringeljarasban ter-
mészetesen feladatként adodna, hogy vizsgilja a tagdllamok dltal elismert nemzet-
kozijogi normaknak vald megtelelést.

Ettél ma még igen messze vagyunk. De az Europai Unionak normativ kisebbség-
védelmi rendszer nélkal is szamos lehetdsége van a kisebbségi jogok stratégiai meg-
jelenitésére az integracio sordn. Az ehhez szitkséges alapok mar megvannak: a ki-
sebbségek helyzetének szempontja fontos szerepet kapott a bovitéspolitikiban, és az
unios jogis elismeri a kisebbségi jogok létét. Azigazi feladat az, hogy ez a politikai el-
kotelezettség hiteles legyen, és kovetkezetesen, koherensen jelenjen megaz uniosin-
tézmények alapjogvédelmi felfogisaban.

% %k

Altiero Spinelli és Ernesto Rossi, az eurdpai foderalista eszmék zaszIovivéi mar a mé-
sodik vilighdboru idején, a ventotene-i kidltvanyban tigy fogalmaztak, hogy az euro-
pai egységhez vezetd ut ,sem konnyd, sem biztonsigos nem lesz, de végig kell menni
rajta’. Az elmult félévszazad tapasztalatai szerint ebben igazuk volt, de azota kideriilt
azis, hogya célt, az ,eurdpai egységet” is mindenki mdasképp értelmezi. Ez a folyamat
nyilvanvaldan érinti a nemzeti kisebbségeket is: néhdny szempontot itt igyekeztiink
felmutatni, de azintegraciotjellemzd silyos bizonytalansigok a kisebbségek szama-
rais sok érdekes fordulatot tartogathatnak még,
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Az Eurdpai Unido huszonhét tagallamaban szamos
kisebbségi csoport él, nagyon kulonb6zo tarsadalmi
helyzetben és politikai kornyezetben. ,Egység a
sokféeleségben” - szdol az Eurdpai Unid jelmondata. De
nem egyeértelmli, hogy ebbe a ,sokféleségbe” a
kisebbségek is beletartoznak-e, és hogy az europai
integracionak milyen szerepe van a hagyomanyos
nemzeti kisebbsegek eleteben.

Az 1990-es években az etnikai, nemzeti kisebbségek
helyzete a nemzetkodzi érdeklodés elbterébe kerllt
Europaban. Kulonosen a kdzép- és kelet-eurdpai orszagok
kisebbségi probléemai kaptak figyelmet, és szamos kéerdeés
vetodott fel a kisebbségek nemzetkozi védelmeével
kapcsolatban. Ezzel egyidejlileg, a meélyulé eurdpai
integracio soran, egyre tobbet kezdtek foglalkozni azzal,
hogy az Eurdpai Unionak milyen hatasa van, lehet a
nemzeti identitdsokra, a nyelvpolitikara, milyen szerepe
lehet a faji diszkriminacidval szembeni fellépésben, illetve
az europai értékek értelmezésében. A Maastrichti
Szerzodés, majd a Lisszaboni Szerzddeés Uj alapot adott a
politikai integraciohoz, és az egykori szocialista orszagok
csatlakozasa is felvetette az eurdpai értékek tisztazasat.
A kotet tanulmanyai olyan témakat jarnak kortl — az uniods
jog és az EU-bovités hatasa a kisebbségekre, a kisebbségi
nyelvek helyzete az EU-ban stb. — amelyek megvilagit-
hatjak az EU szerepét a hagyomanyos nemzeti
kisebbsegek eleteben.
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