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Nagy Noémi

Kettos mérce az Eurdpai Unio kisebbségvédelmi politikajaban. Miért csak
az uj tagallamokra vonatkoznak a koppenhagai kritériumok?

I. Bevezetés

A politika- és jogtudomanyi szakirodalomban egyarant uralkodd felfogas szerint a
kisebbségvédelem helyzete az Eurdpai Unidban meglehetdsen ambivalens. Egyrészrdl a
hideghédbori utdn az Uni6 kiilkapcsolatainak egyik legfontosabb elemévé valt: a
kisebbségvédelem kdovetelményét Jugoszlavia felbomlasa utdn az 0 allamok elismerésének
feltételéiil szabtak, belefoglaltak a kozép- és kelet-eurdpai orszagokkal 1991 és 1995 kozott
kotott Eurdpai Megallapodasokba, az 1993-as koppenhagai csucson lefektetett politikai
csatlakozédsi  kritériumokba, majd a Délkelet-eurdpai  Stabilitasi Paktum alapitod
dokumentumaba. Masrészrdl viszont a kisebbségi jogok alig jatszottak szerepet az “acquis
communautaire” belsd fejlédésében.” Ahogy de Witte ironikusan megjegyezte, a
kisebbségekért valo aggodalom ,,elsésorban exportcikk, és nem hazai fogyasztasra ajanlott”.?
Jelen tanulmany kizarolag a koppenhagai kritériumok alapjan vizsgalja a kettés mérce
jelenségét az EU kisebbségvédelmi politikajaban, és megprobal fényt deriteni alkalmazasanak
indokara.

II. A kisebbségvédelem helye az Europai Unio jogaban

Az Europai Unidhoz vald csatlakozéds feltételeit az Eurdpai Tandcs 1993 juniusaban,
Koppenhagéban tartott értekezletén allapitottdk meg: ,,A tagsdg megkoveteli, hogy a
csatlakozni kivané allam rendelkezzen a demokréciat, a jogallamisagot, az emberi jogokat és
a kisebbségek tiszteletét és védelmét biztositd szilard intézményrendszerrel, miikodo
piacgazdasaggal, tovabba az Union beliili verseny nyomasaval és piaci erdkkel vald
megkiizdés képességével.” (kiem.: N. N.)

A Koppenhagai Elnokségi Kovetkeztetéseket 1997-ben, az Amszterdami Szerzddés
utjan foglaltdk az EU Szerzddés 6. cikkének (1) bekezdésébe: ,,Az Unid a szabadsag, a
demokracia, az emberi jogok €s az alapvetd szabadsagok tiszteletben tartasa €s a jogallamisag
elvein alapul, amely alapelvek kozosek a tagallamokban.” A 49. cikkben az all, hogy barmely
europai allam tagja lehet az Eurdpai Unionak, amely ezeket az elveket tiszteletben tartja.
Amint lathatjuk, az Uni6 alapértékeit felsoroldo cikk semmiféle utaldst nem tartalmaz a
kisebbségek jogaira, holott a kisebbségvédelem szerves részét képezte a Koppenhdgaban
el6irt politikai csatlakozasi kovetelményeknek. Hughes és Sasse ebbdl arra kdvetkeztet, hogy

! Guido Schwellnus: ,Much ado about nothing?” Minority Protection and the EU Charter of Fundamental
Rights. In: ConWeb 2001. évi 5. sz. 1. o.

2 Bruno De Witte: Politics versus Law in the EU’s Approach to Ethnic Minorities. In: EUI working paper. 2000.
évi 4. sz. 3. o. Idézi: Toggenburg, Gabriel: A Rough Orientation Through a Delicate Relationship: The European
Union’s Endeavours for (its) Minorities. In: European Integration Online Papers, 2000. évi 16. sz. 15. o.
http://eiop.or.at/eiop/texte/2000-016.htm#12 (2011.05.03.)

® Presidency Conclusions, Copenhagen European Council, 21-22 June 1993. par. 7/A. iii) (sajat forditas)
http://ec.europa.eu/bulgaria/documents/abc/72921_en.pdf (2011.05.03.)
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mivel az EU Szerzodés jogilag kotelezo erejii, s annak 49. cikke kifejezetten azt irja eld, hogy
a csatlakozni kivané allamoknak a 6. cikk (1) bekezdésében foglalt kovetelményeknek kell
megfelelniiik, ez azt jelenti, hogy az EU “elhagyta” a kisebbségvédelmet a csatlakozasi
kritériumok koziil, annak csupan retorikai jelentésége volt a bévitési folyamat soran.* Ezzel a
véleménnyel nem érthetiink egyet, hiszen a kisebbségek védelmének kovetelményét a
csatlakozasi partnerségi megallapoddsokba egyenként is belefoglaltaik.5 Ezzel szemben
Hoffmeister szerint kiterjeszt6 jogértelmezéssel a kisebbségi jogokat az emberi jogok korébe
sorolvan, azok igenis benne foglaltatnak az EU Szerzodés 6. cikkében.® Ez az allaspont azért
nem tinik elfogadhatonak, mert ha ez ennyire egyértelmii lett volna az unids jogalkotdk
korében, akkor a koppenhagai csticson sem kellett volna a kisebbségekre vonatkozé kiilon
kovetelményt megfogalmazni.

A szerz0 szerint az EU Szerzddésben expressis verbis szerepld alapelvek, és csakis ezek
az alapelvek vonatkoznak a tagallamokra magukra is; ily mdédon elismert alapértékek mind az
Eurépai Unid belsd, mind kiilsé fejlédése szempontjabdl. A kisebbségvédelemrdl ez nem
mondhato el: az EU anélkiil varja el a kisebbségek védelmét a tagjeldlt orszagoktol, hogy
barmilyen, a sajat tagjaira érvényes dokumentumban elkdtelezte volna magat a kisebbségek
jogainak védelme mellett.

A kisebbségi jogok kérdése 1997-ben nem keriilt le az Uni6 napirendjérél. Az Eurdpai
Uni6 Alapjogi Chartdjanak hosszadalmas el6késziileti munkai sordn rengeteg javaslat érkezett
egy kisebbségi cikkelyre vonatkozéan mind az Uni6 intézményei, mind kiilonb6zé NGO-k ¢és
nemzetkdzi szervezetek részérél. Az Alapjogi Chartaba végiil nem sikeriilt beiktatni egy
kisebbségi jogokrol szolo cikket. A dokumentum mindossze egy, a diszkriminaciot a nemzeti
kisebbséghez tartozas és etnikai szarmazas vonatkozéasaban is tiltd rendelkezést tartalmaz (21.
cikk).”

Ehhez képest az EU Alkotmanyszerzddése, bar nem 1épett hatalyba, fontos eldrelépést
jelent: az unids értékek szintjére emelte a kisebbségekhez tartozd személyek jogait. A
Lisszaboni Szerzddés az Alkotméanyszerzédés eme részét valtoztatas nélkiil atvette: ,,Az Unid
az emberi meéltdésag tiszteletben tartisa, a szabadsdg, a demokricia, az egyenldség, a
jogallamisag, valamint az emberi jogok — ideértve a kisebbségekhez tartozo személyek jogait
— tiszteletben tartasdnak értékein alapul.”8 (kiem.: N. N.) A kisebbségekhez tartozd személyek
jogainak tisztelete — pusztan az Unid értékei k6zé emeléssel — nem jelent olyan szigort
elvarast, mint ,,a kisebbségek tisztelete és védelme” formula, mégis pozitiv fejleményként
konyvelhetjik el, amely az EU-nak a kisebbségvédelem terén torténd eldrelépési
hajland6sagat bizonyitja.

III. A kettos mérce okairdl az Eur6opai Unioban

* James Hughes — Gwendolyn Sasse: Monitoring the Monitors: EU Enlargement Conditionality and Minority
Protection in the CEECs. In: Journal on Ethnopolitics and Minority Issues in Europe 2003. évi 1. sz. 10-11. o.

® Lasd példaul a Tandcs 1999. december 6-i 1999/850/EK Hatérozatat a Magyar Koztarsasaggal létesitett
csatlakozasi partnerségben foglalt elvekrl, prioritasokrol, kdzbensé célkitlizésekrodl és feltételekrél. OJ L 121.
23.4.1998. 1-5. 0.

® Frank Hoffmeister: Monitoring Minority Rights in the Enlarged European Union. In: Gabriel N. Toggenburg
(Szerk.): Minority Protection and the Enlarged Union: The Way Forward. Open Society Institute, Budapest
2004. 88. 0.

" Schwellnus: i. m. 7-10. o.

8 Az Eurdpai Uniorol szolo Szerzédés 2. cikke.
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Az aldbbiakban megprobalom feltarni, mi lehetett a kettds mérce alkalmazasanak valodi oka
az Eurdpai Unio kisebbségvédelmi politikajaban.

Elsoként tételezziik fel, hogy az Unid korabbi tagallamai, 1évén stabil demokracidk,
hasznos tanacsokkal tudtak szolgalni Kelet-K6zép-Europa ujonnan alakulé demokrécidinak
kisebbségi politikdjukra vonatkozéan. Ez az 4llitds akkor igazolhatd, ha a nyugat-europai
szabalyozasokat épp olyan szigoru ¢és kovetkezetes feliilvizsgalatnak vetették ald, mint a
kelet-europai orszagok szabalyozasait, és e folyamat eredményeképpen a nyugat-europai
megoldasok megfelelonek mindsittettek.” A felvetés alapossaganak eldontéséhez vizsgaljuk
meg az Europai Biztonsagi és Egyiittmiikodési Szervezet (EBESZ) Nemzeti Kisebbségekért
Felelds Fobiztosanak gyakorlatat.
kisebbségek helyzetét figyelemmel kisérje, az esetleges fesziiltségeket kordaban tartsa. A
kisebbségi fobiztos olyan allamok ligyeibe is beavatkozhat, amelyek nem irtak ala erre
vonatkoz6 kotelezd erejii szerzddést, sot, még akkor is, amikor nem egyértelmii, hogy egy
bizonyos csoport kisebbségnek mindsiil-e vagy sem. Amig elméletben egész Eurdpa nyitva all
vizsgalodasai eldtt, a valésagban olyan altalanos kérdések kapcsan, mint példaul a nemzeti
kisebbségek nyelvi jogainak helyzete az egyes orszagokban, a kisebbségi fObiztos Osszes
ajanlasa a kozép- és kelet-eurépai régiobol szarmazik.'® Ehhez képest, amikor kezdetben a
kisebbségi fobiztos beavatkozasi lehetosége Nyugaton felmeriilt, az USA, Franciaorszag ¢és
Gorogorszag egyszeriien kijelentette, hogy teriiletén nem ¢élnek nemzeti kisebbségek. Nem
sokkal ezutdn Spanyolorszag, Nagy-Britannia és Torokorszag kicsikarta, hogy a fobiztos ne
avatkozhasson be a terrorizmussal érintett ligyeikbe, igy a baszk, ir és kurd kérdés is azonnal
lekeriilt a nemzetkdzi szintérrél.

A hideghaborti utdn az Eurdpai Kozosség tizenkét tagja elkezdte keresni annak a
modjat, hogy a kozép- és kelet-eurdpai orszagokat “visszatéritse” Europaba. Knut Vollebaek
jelenlegi kisebbségi fObiztos szavait idézve, ,,az unids tagsagra valo jelentkezést és a
csatlakozasi kritériumokat arra hasznaltak, hogy (...) megkiséreljék felzarkoztatni a régiot a
kisebbségvédelem eurdpai normaihoz és sztenderdjeihez.”*? Ugyanakkor igencsak kérdéses,
mit is jelent a felzarkoztatas, ha figyelembe vessziik, hogy néhany “régi” unids tagallam —
mint példaul Franciaorszag vagy Belgium — még mindig nem irta ald vagy nem ratifikalta a
legfontosabb kisebbség- és nyelvvédelmi dokumentumokat.

A szakirodalomban altaldnosan elfogadott vélemény, hogy az Eurdpai Unidnak nincs
koherens és egységes kisebbségi politikaja, vagy a kisebbségi kérdéshez szorosan kapcsolddod
ilyen nyelvpolitikdja, amit az Eurdpai Kozdsségek Birdsaganak gyakorlata is tiikroz.
Valgjaban az egyetlen kovetkezetes kisebbségekre vonatkozd unids politika nem mas, mint

® Michael Johns: ,,Do As I Say, Not As I Do”: The European Union, Eastern Europe and Minority Rights. In:
East European Politics and Societies 2003. évi 4. sz. 683. o.

' Johns: i. m. 687-690. 0.

! David J.Smith: Minority Rights, Multiculturalism and EU Enlargement: the Case of Estonia. In: Journal on
Ethnopolitics and Minority Issues in Europe 2003. évi 1. sz. 6. o.

12 Knut Vollebaek: EU Inaction on Minority Rights. In: EU Reporter.
http://www.eureporter.co.uk/story/eu-inaction-minority-rights (2011.05.03.)
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egy altalanos elkotelezddés az emberi jogok, kiillonosen a hatranyos megkiilonboztetés tilalma
irant."®

Mindezek megkérddjelezik az EU ,,civilizaciés misszidjanak™ létjogosultsagat. Nem
létezik a nyugat-eurdpai allamok altal kozosen képviselt olyan eurdpai kisebbségvédelmi
eszmény, amelyhez fel kéne zarkoztatni a kelet-kozép-eurdpai orszagokat.™ Az elsé érv tehat
nem igazolja a kett6s mérce jogossagat, ¢s alkalmazasanak valodi indokdul sem szolgalhat.

Ezek utan tegyiik fel, hogy a “szelektiv”’ kisebbségvédelemnek az az oka, hogy a
kisebbségi jogokat kizarolag Kelet-Kozép-Europaban sértik meg.15 Ez az érv sem igazolhato,
hiszen nem egy nyugat-europai allam etnikai konfliktusait jellemezi az er6szak. Gondoljunk
akar a baszkok helyzetére Spanyolorszagban és Franciaorszagban, akar az irekére az Egyestilt
Kiralysagban, illetve e kisebbségek erdszakszervezeteire, az ETA-ra ¢s az IRA-ra. A romdk
hatranyos megkiilonbdztetésének problémajat sem kezelik nagyobb sikerrel Nyugaton, mint
Kelet-K6zép-Eurdpaban.

Vizsgdljunk meg egy harmadik lehetdséget, nevezetesen a Nyugat félelmét a
posztkommunista orszagok ,,agressziv hipernacionalizmusatol”, azaz a nemzetbiztonsag, a
kontinens biztonsaganak kérdését. A Szovjetunié Osszeomlasat kovetden kialakult
nagyhatalmi vdkuumban nagy volt a veszélye annak, hogy a régdta elfojtott nemzeti sérelmek,
tobbségi-kisebbségi ellentétek felszinre tornek. Az eurdpai status quo megmentése érdekében
a Nyugat kettds stratégiat alkalmazott.

Mindenekelodtt sziikség volt a kisebbségi igények latvanyos, ugyanakkor kevés
kotelezettseggel jaro kielégitésére. Ezt a célt szolgalta néhany régota halogatott
kisebbségvédelmi dokumentum elfogadasa: az ENSZ Nyilatkozat a nemzeti vagy etnikai,
vallasi és nyelvi kisebbségekhez tartozd személyek jogairdl (1992), a Regionalis vagy
Kisebbségi Nyelvek Eurdpai Chartaja (1992/98) és a Nemzeti Kisebbségek Védelmérdl szold
Keretegyezmény (1992/95). Masrészt a Nyugat jO lehetdséget latott az Eurdpai Unid
nyomasgyakorlasi erejének kihasznalasban.

Azt a meggy6zddést, hogy a torékeny eurdpai békét fenyegetd nacionalizmus és a
kisebbségi gondok kozott szoros kapcsolat van, el8szor az 1990-es Parizsi Charta az Uj
Eurdpaért c¢. dokumentumban fogalmaztak meg ‘“hivatalosan”. A gondolat ezt kovetden az
EBESZ (akkor még EBEE) ugyanebben az évben tartott, az emberi dimenziéval foglalkozo
koppenhagai konferencidjanak zar6okmanyaban jelent meg. Hangsulyoztak, hogy a
kisebbségi jogok emberi jogok, ennél fogva szabalyozasuk nem lehet az allamok kizarolagos
belsd tligye, hanem legitim nemzetkdzi érdeklddésre tarthat szdmot. Ugyanakkor az emlitett
dokumentumokban nem taladlunk vildgos utalast arra vonatkozoan, hogy miért is veszélyesek
a kisebbségi tligyek. Az els6é alkalom, amikor az ,agressziv nacionalizmus” vadjat

3 Carter Johnson: The Use and Abuse of Minority Rights: Assessing Past and Future EU Policies towards
Accession Countries of Central, Eastern and South-Eastern Europe. In: International Journal on Minority and
Group Rights 2006. évi 1. sz. 28. o.

“ Rolf Ekeus: From the Copenhagen Criteria to the Copenhagen Summit: Minority Issues in an Enlarging
Europe. In: Helsinki Monitor 2003. évi 1. sz. 38. 0.

5 Matti Jutila: Taming Eastern Nationalism: Tracing the Ideational Background of Double Standards of Post-
Cold War Minority Protection. In: European Journal of International Relations 2009. évi 15. sz. 629. o.
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megfogalmaztak, és a kisebbségi kérdést biztonsagi problémanak mindsitették, 1993-ban, a
jugoszlav valsag idején tortént. '’

Az eurOpai biztonsagi problémanak egyébként is mély gyokerei vannak az EU
politikdjaban. A II. vildghdborii utan a gydztes orszagok meg akartdk akadalyozni, hogy
Németorszag 0j erdre kapjon: ez volt az egyik mozgatéorugdja az Eurdpai Szén- és
Acélkoz0sség, az Euratom, majd az Eurdpai Gazdasagi Kozosség létrehozasanak. Az EGK-t
alapitod szerzdés 237. cikke kimondta, hogy a csatlakozas lehetdsége mas eurdpai orszagok
elott is nyitva all. Bar a cikk expressis verbis nem emlitette, de nyilvanvalo volt, hogy a
tagsag nem feltétel nélkiili, hanem egyuttal a Kozosségek altal képviselt elvekhez, érté¢kekhez
¢és célokhoz vald alkalmazkodast feltételezi. Azok az aspirans orszagok, amelyek ezeknek az
implicit csatlakozasi kritériumoknak nem tudtak megfelelni, elvileg nem valhattak volna az
EK teljes jogu tagjaiva. Ugyanakkor a masodik bdvitési hullamban csatlakozni kivano
orszagok biztonsagi szempontbol kockazatot jelentettek Eurdpara nézve. Gordgorszag katonai
hunta irdnyitasa alatt allt, Spanyolorszag Franco, Portugalia pedig Salazar fasiszta diktatarajat
nyOgte. Az EK ezeket az orszagokat is “le akarta szerelni”, s noha ekkor még nem tudtak
megfelelni az emberi jogi kdvetelményeknek, mégis biztonsagosabb volt dket “kozel tartani a
tlizhoz”. A nemzetkozi helyzet 1989 o6ta tortént 4talakulasa azonban mindségileg kiilonbozott
a megel6zé harminc év marginalis valtozasaitol."® Nemcsak azért, mert tizenkét csatlakozni
kivano orszaggal a kozép-kelet-eurdpai bovitési folyamat minden eddiginél nagyobb volt,
hanem azért is, mert tiz poszt-szocialista orszag csatlakozasarol volt szo6. Ekkor mar érdemes
volt explicit csatlakozési feltételeket lefektetni, raadasul a volt kommunista blokk
bekebelezésével az EU a nagy kontinensegyesitd fényében tiindokolve igen fontos szereploveé
valt a nemzetkdzi politikai szintéren.™

IV. Zaro kovetkeztetések

Az eddigiek alapjan nyilvanvald, hogy a kisebbségvédelmi csatlakozasi klauzula az Unio
kiilpolitikai eszkdzeként miikodott, €s nem az integracid politikai és jogi harmonizaciojat,
hanem a tagjel6lt orszagok etnikai problémainak atmeneti kezelését szolgalta. Ilyenforman
nem valhatott egy altalanos, hosszatava célkitlizéssé, s a kibdvitett EU-ban a kisebbségi jogok
kérdése ugyanugy hattérbe szorul, mint korabban.?’
helyesnek. Gyakorlatilag minden nemzetdllam egy bizonyos kultirara és nyelvre épﬁ121,
ennélfogva nagyon fontos, hogy a kisebbségi kérdést minden allamban megfeleléen kezeljék.
Igazsagtalan az az allaspont, amely bizonyos allamokat ,,a kisebbségi jogsértések szokéasos

Ezt a megkozelitést nem tartom

® Lasd az Eurépa Tanics Bécsi Nyilatkozatat és az EBEE romai talalkozéjan elfogadott nyilatkozatot az
agressziv nacionalizmus, rasszizmus, sovinizmus, idegengytldlet és antiszemitizmus ellen.
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gyanusitottjanak”, masokat pedig ,,a priori artatlannak” tekint.?? Az Eurdpai Union beliil az
eddigi felemas szabalyozds helyett egy egységes, koOvetkezetes, atfogd ¢és stratégiai
kisebbségpolitikat kell kialakitani.

A kisebbségek védelme nem lehet csupan egy adott allamon beliili, ad hoc jellegii
politikai megfontolas vagy gyakorlati kompromisszum eredménye, és nem lehet egyszertien a
nemzetkdzi konfliktusok elkeriilésének eszkozévé alacsonyitani. A kisebbségi jogok
tiszteletének a kymlickai értelemben vett alapvetd igazsagossag szempontjain kell alapulnia.
Egy ilyen atfogo igazsag-teoria azt jelenti, hogy mind az egyetemes emberi jogok, mind a
csoporthoz tapadd jogok ¢€s a kisebbségi kulturak kiilonleges statusza biztositva van.?® Ehhez
els6sorban a kisebbségi kérdés ,,deszekuritizacidjara”, azaz alapvetden biztonsagpolitikai
problémakeént valé kezelésének megsziinésére és a normalis politikai keretek koz¢é keriilésére
van sziikség. Egy hosszil folyamat igéretes kezdeteként értékelhetjiik, hogy a Lisszaboni
Szerzédés hatalyba 1épésével a kisebbségek hivatalosan is az Eurdpai Unid alapértékei kozé
keriiltek. Ez a gesztusértékii deklaracid kifejezi ugyan a tagallamok k6zos elkotelezddését a
kisebbségi kulturdk ¢és a kisebbségi identitas védelme irdnt, de ennél azért tobbre — konkrét,
normativ szabalyokra — van szilikség ahhoz, hogy kimondhassuk: a kettds mérce kora
Européban véget ért.

22 Jutila: i. m. 644. 0.
2 Will Kymlicka: Universal Minority Rights? In: Ethnicities 2001. évi 1. sz. 21-23.0.
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