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Nagy Noémi 

Kettős mérce az Európai Unió kisebbségvédelmi politikájában. Miért csak 

az új tagállamokra vonatkoznak a koppenhágai kritériumok? 

I. Bevezetés  

A politika- és jogtudományi szakirodalomban egyaránt uralkodó felfogás szerint a 

kisebbségvédelem helyzete az Európai Unióban meglehetősen ambivalens. Egyrészről a 

hidegháború után az Unió külkapcsolatainak egyik legfontosabb elemévé vált: a 

kisebbségvédelem követelményét Jugoszlávia felbomlása után az új államok elismerésének 

feltételéül szabták, belefoglalták a közép- és kelet-európai országokkal 1991 és 1995 között 

kötött Európai Megállapodásokba, az 1993-as koppenhágai csúcson lefektetett politikai 

csatlakozási kritériumokba, majd a Délkelet-európai Stabilitási Paktum alapító 

dokumentumába. Másrészről viszont a kisebbségi jogok alig játszottak szerepet az “acquis 

communautaire” belső fejlődésében.
1
 Ahogy de Witte ironikusan megjegyezte, a 

kisebbségekért való aggodalom „elsősorban exportcikk, és nem hazai fogyasztásra ajánlott”.
2
 

Jelen tanulmány kizárólag a koppenhágai kritériumok alapján vizsgálja a kettős mérce 

jelenségét az EU kisebbségvédelmi politikájában, és megpróbál fényt deríteni alkalmazásának 

indokára. 

II. A kisebbségvédelem helye az Európai Unió jogában 

Az Európai Unióhoz való csatlakozás feltételeit az Európai Tanács 1993 júniusában, 

Koppenhágában tartott értekezletén állapították meg: „A tagság megköveteli, hogy a 

csatlakozni kívánó állam rendelkezzen a demokráciát, a jogállamiságot, az emberi jogokat és 

a kisebbségek tiszteletét és védelmét biztosító szilárd intézményrendszerrel, működő 

piacgazdasággal, továbbá az Unión belüli verseny nyomásával és piaci erőkkel való 

megküzdés képességével.”
3
 (kiem.: N. N.) 

A Koppenhágai Elnökségi Következtetéseket 1997-ben, az Amszterdami Szerződés 

útján foglalták az EU Szerződés 6. cikkének (1) bekezdésébe: „Az Unió a szabadság, a 

demokrácia, az emberi jogok és az alapvető szabadságok tiszteletben tartása és a jogállamiság 

elvein alapul, amely alapelvek közösek a tagállamokban.” A 49. cikkben az áll, hogy bármely 

európai állam tagja lehet az Európai Uniónak, amely ezeket az elveket tiszteletben tartja. 

Amint láthatjuk, az Unió alapértékeit felsoroló cikk semmiféle utalást nem tartalmaz a 

kisebbségek jogaira, holott a kisebbségvédelem szerves részét képezte a Koppenhágában 

előírt politikai csatlakozási követelményeknek. Hughes és Sasse ebből arra következtet, hogy 

                                                 
1
 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. 
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mivel az EU Szerződés jogilag kötelező erejű, s annak 49. cikke kifejezetten azt írja elő, hogy 

a csatlakozni kívánó államoknak a 6. cikk (1) bekezdésében foglalt követelményeknek kell 

megfelelniük, ez azt jelenti, hogy az EU “elhagyta” a kisebbségvédelmet a csatlakozási 

kritériumok közül, annak csupán retorikai jelentősége volt a bővítési folyamat során.
4
 Ezzel a 

véleménnyel nem érthetünk egyet, hiszen a kisebbségek védelmének követelményét a 

csatlakozási partnerségi megállapodásokba egyenként is belefoglalták.
5
 Ezzel szemben 

Hoffmeister szerint kiterjesztő jogértelmezéssel a kisebbségi jogokat az emberi jogok körébe 

sorolván, azok igenis benne foglaltatnak az EU Szerződés 6. cikkében.
6
 Ez az álláspont azért 

nem tűnik elfogadhatónak, mert ha ez ennyire egyértelmű lett volna az uniós jogalkotók 

körében, akkor a koppenhágai csúcson sem kellett volna a kisebbségekre vonatkozó külön 

követelményt megfogalmazni.  

A szerző szerint az EU Szerződésben expressis verbis szereplő alapelvek, és csakis ezek 

az alapelvek vonatkoznak a tagállamokra magukra is; ily módon elismert alapértékek mind az 

Európai Unió belső, mind külső fejlődése szempontjából. A kisebbségvédelemről ez nem 

mondható el: az EU anélkül várja el a kisebbségek védelmét a tagjelölt országoktól, hogy 

bármilyen, a saját tagjaira érvényes dokumentumban elkötelezte volna magát a kisebbségek 

jogainak védelme mellett. 

A kisebbségi jogok kérdése 1997-ben nem került le az Unió napirendjéről. Az Európai 

Unió Alapjogi Chartájának hosszadalmas előkészületi munkái során rengeteg javaslat érkezett 

egy kisebbségi cikkelyre vonatkozóan mind az Unió intézményei, mind különböző NGO-k és 

nemzetközi szervezetek részéről. Az Alapjogi Chartába végül nem sikerült beiktatni egy 

kisebbségi jogokról szóló cikket. A dokumentum mindössze egy, a diszkriminációt a nemzeti 

kisebbséghez tartozás és etnikai származás vonatkozásában is tiltó rendelkezést tartalmaz (21. 

cikk).
7
  

Ehhez képest az EU Alkotmányszerződése, bár nem lépett hatályba, fontos előrelépést 

jelent: az uniós értékek szintjére emelte a kisebbségekhez tartozó személyek jogait. A 

Lisszaboni Szerződés az Alkotmányszerződés eme részét változtatás nélkül átvette: „Az Unió 

az emberi méltóság tiszteletben tartása, a szabadság, a demokrácia, az egyenlőség, a 

jogállamiság, valamint az emberi jogok – ideértve a kisebbségekhez tartozó személyek jogait 

– tiszteletben tartásának értékein alapul.”
8
 (kiem.: N. N.) A kisebbségekhez tartozó személyek 

jogainak tisztelete – pusztán az Unió értékei közé emeléssel – nem jelent olyan szigorú 

elvárást, mint „a kisebbségek tisztelete és védelme” formula, mégis pozitív fejleményként 

könyvelhetjük el, amely az EU-nak a kisebbségvédelem terén történő előrelépési 

hajlandóságát bizonyítja. 

III. A kettős mérce okairól az Európai Unióban 
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Az alábbiakban megpróbálom feltárni, mi lehetett a kettős mérce alkalmazásának valódi oka 

az Európai Unió kisebbségvédelmi politikájában. 

Elsőként tételezzük fel, hogy az Unió korábbi tagállamai, lévén stabil demokráciák, 

hasznos tanácsokkal tudtak szolgálni Kelet-Közép-Európa újonnan alakuló demokráciáinak 

kisebbségi politikájukra vonatkozóan. Ez az állítás akkor igazolható, ha a nyugat-európai 

szabályozásokat épp olyan szigorú és következetes felülvizsgálatnak vetették alá, mint a 

kelet-európai országok szabályozásait, és e folyamat eredményeképpen a nyugat-európai 

megoldások megfelelőnek minősíttettek.
9
 A felvetés alaposságának eldöntéséhez vizsgáljuk 

meg az Európai Biztonsági és Együttműködési Szervezet (EBESZ) Nemzeti Kisebbségekért 

Felelős Főbiztosának gyakorlatát. 

A kisebbségi főbiztos pozícióját 1992-ben hozták létre azzal a céllal, hogy a nemzeti 

kisebbségek helyzetét figyelemmel kísérje, az esetleges feszültségeket kordában tartsa. A 

kisebbségi főbiztos olyan államok ügyeibe is beavatkozhat, amelyek nem írtak alá erre 

vonatkozó kötelező erejű szerződést, sőt, még akkor is, amikor nem egyértelmű, hogy egy 

bizonyos csoport kisebbségnek minősül-e vagy sem. Amíg elméletben egész Európa nyitva áll 

vizsgálódásai előtt, a valóságban olyan általános kérdések kapcsán, mint például a nemzeti 

kisebbségek nyelvi jogainak helyzete az egyes országokban, a kisebbségi főbiztos összes 

ajánlása a közép- és kelet-európai régióból származik.
10

 Ehhez képest, amikor kezdetben a 

kisebbségi főbiztos beavatkozási lehetősége Nyugaton felmerült, az USA, Franciaország és 

Görögország egyszerűen kijelentette, hogy területén nem élnek nemzeti kisebbségek. Nem 

sokkal ezután Spanyolország, Nagy-Britannia és Törökország kicsikarta, hogy a főbiztos ne 

avatkozhasson be a terrorizmussal érintett ügyeikbe, így a baszk, ír és kurd kérdés is azonnal 

lekerült a nemzetközi színtérről.
11

  

A hidegháború után az Európai Közösség tizenkét tagja elkezdte keresni annak a 

módját, hogy a közép- és kelet-európai országokat “visszatérítse” Európába. Knut Vollebaek 

jelenlegi kisebbségi főbiztos szavait idézve, „az uniós tagságra való jelentkezést és a 

csatlakozási kritériumokat arra használták, hogy (...) megkíséreljék felzárkóztatni a régiót a 

kisebbségvédelem európai normáihoz és sztenderdjeihez.”
12

 Ugyanakkor igencsak kérdéses, 

mit is jelent a felzárkóztatás, ha figyelembe vesszük, hogy néhány “régi” uniós tagállam – 

mint például Franciaország vagy Belgium – még mindig nem írta alá vagy nem ratifikálta a 

legfontosabb kisebbség- és nyelvvédelmi dokumentumokat.  

A szakirodalomban általánosan elfogadott vélemény, hogy az Európai Uniónak nincs 

koherens és egységes kisebbségi politikája, vagy a kisebbségi kérdéshez szorosan kapcsolódó 

ilyen nyelvpolitikája, amit az Európai Közösségek Bíróságának gyakorlata is tükröz. 

Valójában az egyetlen következetes kisebbségekre vonatkozó uniós politika nem más, mint 
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egy általános elköteleződés az emberi jogok, különösen a hátrányos megkülönböztetés tilalma 

iránt.
13

 

Mindezek megkérdőjelezik az EU „civilizációs missziójának” létjogosultságát. Nem 

létezik a nyugat-európai államok által közösen képviselt olyan európai kisebbségvédelmi 

eszmény, amelyhez fel kéne zárkóztatni a kelet-közép-európai országokat.
14

 Az első érv tehát 

nem igazolja a kettős mérce jogosságát, és alkalmazásának valódi indokául sem szolgálhat.  

Ezek után tegyük fel, hogy a “szelektív” kisebbségvédelemnek az az oka, hogy a 

kisebbségi jogokat kizárólag Kelet-Közép-Európában sértik meg.
15

 Ez az érv sem igazolható, 

hiszen nem egy nyugat-európai állam etnikai konfliktusait jellemezi az erőszak. Gondoljunk 

akár a baszkok helyzetére Spanyolországban és Franciaországban, akár az írekére az Egyesült 

Királyságban, illetve e kisebbségek erőszakszervezeteire, az ETA-ra és az IRA-ra. A romák 

hátrányos megkülönböztetésének problémáját sem kezelik nagyobb sikerrel Nyugaton, mint 

Kelet-Közép-Európában. 

Vizsgáljunk meg egy harmadik lehetőséget, nevezetesen a Nyugat félelmét a 

posztkommunista országok „agresszív hipernacionalizmusától”, azaz a nemzetbiztonság, a 

kontinens biztonságának kérdését. A Szovjetunió összeomlását követően kialakult 

nagyhatalmi vákuumban nagy volt a veszélye annak, hogy a régóta elfojtott nemzeti sérelmek, 

többségi-kisebbségi ellentétek felszínre törnek. Az európai status quo megmentése érdekében 

elemi fontosságú volt az etnikai konfliktusok eszkalációjának megelőzése, amelynek elérésére 

a Nyugat kettős stratégiát alkalmazott.  

Mindenekelőtt szükség volt a kisebbségi igények látványos, ugyanakkor kevés 

kötelezettséggel járó kielégítésére. Ezt a célt szolgálta néhány régóta halogatott 

kisebbségvédelmi dokumentum elfogadása: az ENSZ Nyilatkozat a nemzeti vagy etnikai, 

vallási és nyelvi kisebbségekhez tartozó személyek jogairól (1992), a Regionális vagy 

Kisebbségi Nyelvek Európai Chartája (1992/98) és a Nemzeti Kisebbségek Védelméről szóló 

Keretegyezmény (1992/95). Másrészt a Nyugat jó lehetőséget látott az Európai Unió 

nyomásgyakorlási erejének kihasználásban.  

Azt a meggyőződést, hogy a törékeny európai békét fenyegető nacionalizmus és a 

kisebbségi gondok között szoros kapcsolat van, először az 1990-es Párizsi Charta az Új 

Európáért c. dokumentumban fogalmazták meg “hivatalosan”. A gondolat ezt követően az 

EBESZ (akkor még EBEÉ) ugyanebben az évben tartott, az emberi dimenzióval foglalkozó 

koppenhágai konferenciájának záróokmányában jelent meg. Hangsúlyozták, hogy a 

kisebbségi jogok emberi jogok, ennél fogva szabályozásuk nem lehet az államok kizárólagos 

belső ügye, hanem legitim nemzetközi érdeklődésre tarthat számot. Ugyanakkor az említett 

dokumentumokban nem találunk világos utalást arra vonatkozóan, hogy miért is veszélyesek 

a kisebbségi ügyek. Az első alkalom, amikor az „agresszív nacionalizmus” vádját 

                                                 
13

 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. 
14

 Rolf Ekeus: From the Copenhagen Criteria to the Copenhagen Summit: Minority Issues in an Enlarging 

Europe. In: Helsinki Monitor 2003. évi 1. sz. 38. o. 
15

 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. 

http://heinonline.org/HOL/LuceneSearch?specialcollection=&terms=creator%3A%22Johnson,%20Carter%22&yearlo=&yearhi=&subject=ANY&journal=ALL&sortby=relevance&collection=journals&searchtype=advanced&submit=Search&solr=true
http://heinonline.org/HOL/LuceneSearch?specialcollection=&terms=creator%3A%22Ekeus,%20Rolf%22&yearlo=&yearhi=&subject=ANY&journal=ALL&sortby=relevance&collection=journals&searchtype=advanced&submit=Search&solr=true


 

501 

 

megfogalmazták, és a kisebbségi kérdést biztonsági problémának minősítették, 1993-ban, a 

jugoszláv válság idején történt.
16,17

  

Az európai biztonsági problémának egyébként is mély gyökerei vannak az EU 

politikájában. A II. világháború után a győztes országok meg akarták akadályozni, hogy 

Németország új erőre kapjon: ez volt az egyik mozgatórugója az Európai Szén- és 

Acélközösség, az Euratom, majd az Európai Gazdasági Közösség létrehozásának. Az EGK-t 

alapító szerződés 237. cikke kimondta, hogy a csatlakozás lehetősége más európai országok 

előtt is nyitva áll. Bár a cikk expressis verbis nem említette, de nyilvánvaló volt, hogy a 

tagság nem feltétel nélküli, hanem egyúttal a Közösségek által képviselt elvekhez, értékekhez 

és célokhoz való alkalmazkodást feltételezi. Azok az aspiráns országok, amelyek ezeknek az 

implicit csatlakozási kritériumoknak nem tudtak megfelelni, elvileg nem válhattak volna az 

EK teljes jogú tagjaivá. Ugyanakkor a második bővítési hullámban csatlakozni kívánó 

országok biztonsági szempontból kockázatot jelentettek Európára nézve. Görögország katonai 

hunta irányítása alatt állt, Spanyolország Franco, Portugália pedig Salazar fasiszta diktatúráját 

nyögte. Az EK ezeket az országokat is “le akarta szerelni”, s noha ekkor még nem tudtak 

megfelelni az emberi jogi követelményeknek, mégis biztonságosabb volt őket “közel tartani a 

tűzhöz”. A nemzetközi helyzet 1989 óta történt átalakulása azonban minőségileg különbözött 

a megelőző harminc év marginális változásaitól.
18

 Nemcsak azért, mert tizenkét csatlakozni 

kívánó országgal a közép-kelet-európai bővítési folyamat minden eddiginél nagyobb volt, 

hanem azért is, mert tíz poszt-szocialista ország csatlakozásáról volt szó. Ekkor már érdemes 

volt explicit csatlakozási feltételeket lefektetni, ráadásul a volt kommunista blokk 

bekebelezésével az EU a nagy kontinensegyesítő fényében tündökölve igen fontos szereplővé 

vált a nemzetközi politikai színtéren.
19

 

IV. Záró következtetések 

Az eddigiek alapján nyilvánvaló, hogy a kisebbségvédelmi csatlakozási klauzula az Unió 

külpolitikai eszközeként működött, és nem az integráció politikai és jogi harmonizációját, 

hanem a tagjelölt országok etnikai problémáinak átmeneti kezelését szolgálta. Ilyenformán 

nem válhatott egy általános, hosszútávú célkitűzéssé, s a kibővített EU-ban a kisebbségi jogok 

kérdése ugyanúgy háttérbe szorul, mint korábban.
20

 Ezt a megközelítést nem tartom 

helyesnek. Gyakorlatilag minden nemzetállam egy bizonyos kultúrára és nyelvre épül
21

, 

ennélfogva nagyon fontos, hogy a kisebbségi kérdést minden államban megfelelően kezeljék. 

Igazságtalan az az álláspont, amely bizonyos államokat „a kisebbségi jogsértések szokásos 
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gyanúsítottjának”, másokat pedig „a priori ártatlannak” tekint.
22

 Az Európai Unión belül az 

eddigi felemás szabályozás helyett egy egységes, következetes, átfogó és stratégiai 

kisebbségpolitikát kell kialakítani. 

A kisebbségek védelme nem lehet csupán egy adott államon belüli, ad hoc jellegű 

politikai megfontolás vagy gyakorlati kompromisszum eredménye, és nem lehet egyszerűen a 

nemzetközi konfliktusok elkerülésének eszközévé alacsonyítani. A kisebbségi jogok 

tiszteletének a kymlickai értelemben vett alapvető igazságosság szempontjain kell alapulnia. 

Egy ilyen átfogó igazság-teória azt jelenti, hogy mind az egyetemes emberi jogok, mind a 

csoporthoz tapadó jogok és a kisebbségi kultúrák különleges státusza biztosítva van.
23

 Ehhez 

elsősorban a kisebbségi kérdés „deszekuritizációjára”, azaz alapvetően biztonságpolitikai 

problémaként való kezelésének megszűnésére és a normális politikai keretek közé kerülésére 

van szükség. Egy hosszú folyamat ígéretes kezdeteként értékelhetjük, hogy a Lisszaboni 

Szerződés hatályba lépésével a kisebbségek hivatalosan is az Európai Unió alapértékei közé 

kerültek. Ez a gesztusértékű deklaráció kifejezi ugyan a tagállamok közös elköteleződését a 

kisebbségi kultúrák és a kisebbségi identitás védelme iránt, de ennél azért többre – konkrét, 

normatív szabályokra – van szükség ahhoz, hogy kimondhassuk: a kettős mérce kora 

Európában véget ért. 
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