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Bevezetés

Az etnikai kisebbségek, illetve Europai Unio fogalmak elsé latasra két
kiilon vilaghoz tartozénak tiinnek. E két vilag kiillonbozdségét jol szemlél-
teti a kilencvenes évek elsé felének néhany parba allithatd eseménye.

1991. december 9-10-én az Eurdpai Tanacs Maastrichtban iilésezett, és
némi nehézségek ellenére sikeriilt egyezségre jutnia az europai pénznem
bevezetését is eloird Maastrichti Szerzodést illetben. Emlékszem egy
Maastrichtbol tudoésitd amerikai Ujsagirora, aki azért kritizalta az akkor 12
tagallam kormanyfo6it, mert technikai aprosagok fo6lott civodnak
végelathatatlanul, mig Europa masik felében - szerinte - a kontinens jovo-
je szempontjabol sokkal fontosabb események zajlanak: a minszki
egyezmény 1991. december 8-i alairasaval az Orosz Foderacio, Ukrajna €s
Fehéroroszorszag 1étrehozta a Fiiggetlen Allamok Kozosségét, és bejelen-
tette a Szovjetunié mint ,,a nemzetkozi jog alanya” megsziintét. Az etnikai
kiilonbozoségek természetesen a Szovjetunio megsziintének {6 okai voltak,
mig a Maastrichti Szerzodés megkotésében semmilyen szerepet nem jat-
szottak.

1993. januar 1-én az Europai Unidban egy olyan esemény zajlott le, ame-
Iyet akkor tinnepélyes kijelentések és tuzijatékok sora kisért (noha mara
szinte teljesen feledésbe meriilt): az arukereskedelem ellendrzésének eltor-
Iése az Eurdpai Unio tagorszagainak hataratkeld pontjainal, és a Kozos
Piac tinnepélyes clinditasa, ami az Eurdpai Bizottsagnak a belsé piac
egységesitésérdl 1985-ben  kiadott tervezetét koOvetd intenziv
torvényalkotasi tevékenység tetdpontja volt. Ugyanazon a napon, amikor
Nyugat-Europaban felszamoltak a hatarok ellendrzését, keletebbre uj
hatarok jotték létre: A Cseh és Szlovak Szovetségi Koztarsasag két uj
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allamra bomlott fel, A Cseh Koztarsasadgra és Szlovakiara. A kulturalis
kiillonbségek ismét a szétvalas {6 okai kozott voltak.

1995. februar 1-én az Europai Tanacs keretében alairtak a nemzeti
kisebbségek védelmérol szolo keretegyezményt. Ez a nemzetkozi szerzodés
azokat az eréfeszitéseket koronazta meg, amelyek a berlini fal leomlasa 6ta
eltelt 6t évben a Kkisebbségvédelem Osszeuropai mércéjének megterem-
tésére iranyultak; ugyanakkor egyértelmii volt, hogy az egyezmény elsésor-
ban Europa egy bizonyos része, pontosabban Kozép- és Kelet-Europa prob-
Iémainak kezelésére iranyult. Az egyezmény kiillonb6zéd érzékenységekre
figyelt oda, amint azt a 21. cikkely is mutatja: ,, A jelen Keretegyezmény
egyetlen rendelkezését sem lehet Ugy értelmezni, hogy az barmely egyén
szamara jogot biztositana olyan tevékenység folytatasara vagy olyan cse-
lekedet végrehajtasara, amely a nemzetkozi jog alapveto elveivel, kivaltkép-
pen az Allamok szuverén egyenldségével, teriileti integritasaval és politikai
fliggetlenségével ellentétes.” Mikor az egy honappal korabban az Europai
Unié uj tagjaiva valdo Ausztria, Finnorszag és Svédorszag csatlakozasi
szerzodését fogalmaztak, semmi ilyen ovintézkedést nem tettek. Ezen
orszagok kormanyai és polgarai szamara vilagos volt, hogy az EU-csat-
lakozas a nemzeti szuverenitas jelentds csokkenésével jar, amelyet azok
tobb-kevesebb lelkesedéssel, a csatlakozas varhato gazdasagi elényeire valo
tekintettel elfogadtak.

A fenti harom eseménypar két igen kiillonb6z6 palyat kovet. Az egyik
oldalon olyan nyugat-europai orszagokat talalunk, amelyek az Eurdpai
Unidénak nevezett intenziv politikai és gazdasagi integracids folyamatban
vesznek részt, vagy csatlakoznak hozza, amelynek érdekében hajlandok
lemondani a hagyomanyos nemzetallamisag bizonyos kellékeirdl, és
amelyben nem hatraltatjak oket etnikai kisebbségi kérdések. A masik
oldalon ott vannak a kodzép-kelet-eurdpai orszagok, amelyek kiviil marad-
nak ezen a nemzetfolotti integracios folyamaton, és amelyeket a hagyo-
manyos nacionalizmus ¢és etnikai konfliktusok felelevenedése jellemez.

Mara azonban a két palya Osszetart, st kezdi fedni is egymast. Ezt ismét
néhany kodzelmultbeli parba allithatd eseménnyel szemléltethetjiik, ame-
lyek az ,etnikai” és ,kisebbségek” terminusok megjelenését tanusitjak az
Europai Unio hivatalos szotaraban. 1997. junius 16-17-én az Eurdpai
Tanacsban politikai egyezség sziiletett egy dokumentum folott, amelyet
néhany honappal késébb hivatalosan az Amszterdami Szerzédésként irtak
ala. Ez a szerzddés az Europai Kozosség Szerzodésébe tdobbek kozott
beilleszt egy 1j, 13. cikkelyt, amely lehetévé teszi az Eurdpai Unio Tanacsa
szamara, hogy ,,megfeleld 1épéseket tegyen a nemi, faji vagy etnikai szar-
mazason, vallason vagy hiten, hatranyos helyzeten, életkoron vagy szexu-
alis iranyultsagon alapulod hatranyos megkiilonboztetés ellen.” Kevesebb
mint egy honappal késébb az Europai Bizottsag néhany kozép-kelet-euro-
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pai orszag felvételi kérelmét véleményezve hangsulyozta az altala a ,,kisebb-
ségek tiszteletének” nevezett politikai kritérium fontossagat az Europai
Unios tagsag elérésében. !

A fenti példakban az ,etnikai”, illetve ,kisebbségek” kifejezések két
kiilonbodz6 kontextusban fordulnak eld.

Az els6 esetben a kontextus az Europai Unio belsd fejléddése, ahol az
etnikai kisebbségek kérdése régota csekély szerepet jatszik, és ma kezd
végre figyelmet kapni, noha elsOsorban a bevdndorlo lakossag
vonatkozasaban.

A masodik esetben az EU és kozép-kelet-europai partnerei és tagjeloltjei
kozotti viszony kiilso kontextusaban fordulnak eld; ebben a kontextusban
az etnikai kisebbségek kérdése az elmult 6t évben relevans tényezd volt.

A fenti megkozelitések kozott kronoldgiai eltolodas van. Ezért eldszor
az etnikai kisebbségek kérdésének szerepét az EU-nak a kozép-kelet-euro-
pai orszagokkal valo kiilsd viszonya kontextusaban targyalom. Utana
kozelebbrol megvizsgalom az Eurdpai Union beliili, az etnikai kisebb-
ségekkel kapcsolatos szabalyozasok latszolagos hianyat. Végiil meg-
préobalom 6sszefonni a két szalat, és arrol gondolkodni, hogy hogyan fog
szembesiilni az Europai Unio a kovetkezd években az etnikai kisebbségek
kérdésével, kiilonosen a tervezett keleti bévités utan.

A Kkiils6 perspektiva: kettés vagy azonos mérce?

A kettos mérce leleplezodése: két koppenhdgai és egy amszterdami iilés

Az Europai Unio szamara a kisebbségek iranti torédés elsésorban
exporttermék, nem belsd fogyasztasra valo. Ezt a tényt vilagitja meg
harom, ugyanabban az évtizedben elfogadott, az europai integracié folya-
matat alatdmaszto alapértékek meghatarozasaban szerepet jatszo politikai
dokumentum. i

a) Az Eurdpai Biztonsagi és Egyilittmukodési Ertekezletnek az emberi
dimenziorol tartott konferencidja 1990. junius 29-i koppenhagai {ilésén
elfogadtak egy szoveget, amely a Koppenhdgai Dokumentum néven valt
ismertté, ¢s amelyre néha az ,Emberi jogok eurdpai alkotmdnya”-ként
hivatkoznak.2 A dokumentum megerdsiti a demokracia, torvényesség €s
emberi jogok Osszefiiggését, és ebben a kontextusban egy egész fejezetet
szentel a nemzeti kisebbségek védelmének. Ez a fejezet, noha dvatosan
fogalmaz és nincs kotelezd jogi érvénye, az elsd kisérlet egy dsszeuropai
mérce meghatarozasara a nemzeti kisebbségek helyzete és jogai tekin-
tetében. 1990 berlini fal utdni euférikus hangulataban a Koppenhdgai
Dokumentumot valamennyi europai orszag, igy az Eurépai Unio tagallamai
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is alairtak. Ezek a kotelezettségvallalasok inspiraljak ma is az EBESZ és
féleg a nemzeti kisebbségek fobiztosa tevékenységét.3

b) Ezt a k6z0s, valamennyi europai allam altal elfogadott programot
néhany évvel késdbb egy masik koppenhagai iilésen, pontosabban az
Europai Tanacs 1993. juniusi talalkozojan politikai kritériumokka alakitot-
tak, amelyeknek bizonyos, pontosabban a csatlakozni kivané kozép-kelet-
europai orszagoknak meg kell felelniiik. Az Eurépai Tanacs kovetkezteté-
sei szerint ,a tagsag feltétele, hogy a tagjelolt orszag megvalositsa a
demokraciat, a torvény uralmat, az emberi jogokat és a kisebbségek
tiszteletét és védelmét garantald intézmények stabilitasat™t. Az 1990-es
Koppenhdgai dokumentum kapcsolédd elveinek komplex rendszerét
egyetlen, fontos politikai kovetkezményekkel jard szintetikus formulara
forditottak le.

c) Az Eurdépai Tanacs 1997. juniusi, amszterdami iilésén egy ettdl
némiképp kiilonb6zé megfogalmazast fogadtak el az EU belsd
hasznalatara, az EU szerzdédés 6. (1.) cikkelyének uj szovegeként: , Az
Uni6 a szabadsag, demokracia, emberi jogok és alapvetd szabadsagok, és a
torvény uralma alapelvein nyugszik, amely elvek a tagallamok szamara
kozosek.” Ha ezek azok az elvek, amelyeken az EU alapszik, akkor logikus,
hogy ezeknek kellene lennilik a tagsag feltételeinek is. Az EU szerzddés
49., Amszterdamban moédositott cikkelyének Uj szovege szerint valoban
»-Minden europai allam, amely betartja az F (1.) cikkelyben foglaltakat,
tagsagért folyamodhat”. Am amint lattuk, a jelen bdvitési folyamatban
hasznalt megfogalmazas joval tObbet kovetel, mivel az magaban foglalja a
kisebbségek védelmét is mint az integracido nélkiil6zhetetlen
eléfeltételeinek egyiket.

Igy a kozép-kelet-europai orszagok szamara az EU altal csatlakozasi
feltételként, vagy altalaban a szorosabb egyiittmiikodés feltételeként meg-
szabott hires ,politikai kovetelmények” kozott a valos kisebbségvédelem
kovetelményének hangsulyozasa egyértelmuen kildég a sorbol. A demokra-
cia tiszteletét, a torvény uralmat és az emberi jogok tiszteletét az Europai
Unio belsé fejlédése alapértekeinek és kiilsé bovitése céljanak ismertek el,
mig a kisebbségek védelme csak az utdbbi kontextusban szerepel. Igy mas
orszagokra vald rakényszeritése meglehetdésen kovetkezetlennek, sot
,némileg képmutatonak” tlinhet, és a velilk szemben alkalmazott
megkiilonboztetés sajatosan emlékeztet a hirhedt I. vilaghabort utani
kisebbségvédelmi rendszerre, amely részben azért omlott 0ssze, mert a
haboru nyugati gyoztesei altal Kozép-Kelet-Europara kényszeritett egy-
oldalu kotelezettségek rendszerének érzékelték.6
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Az EU Kkisebbségekkel kapcsolatos Kkiilpolitikajanak szakaszai

Az Europai Biztonsagi és Egyiittmukodési Ertekezlet valamennyi tagal-
lama altal 1990-ben alairt Koppenhdgai Dokumentum volt az az alap, amely-
bol az Europai Unio és tagallamai fokozatosan kifejlesztették a kozép-kelet-
europai orszagok csoportjai szamara megszabott kovetelményeket, ame-
Iyeket, hét év tapasztalatai alapjan, egyiittvéve az Eurdpai Unid ,kozos
kisebbségi kiilpolitikaja” csirainak tekinthetiink (noha az EU tagallamai
tovabbra is kozismerten eltéré véleményen vannak az egyes kozép-kelet-
eurdpai orszagokban tapasztalhato politikai helyzetrol).

A kisebbségvédelem mint az 1j allamok elismerésének kritériuma (1991-1992)

A Jugoszlaviaban kirobbant véres konfliktusokra valaszként az Europai
Ko6z06sség tagallamai az akkori Eurdpai Politikai Egytittmikodés (a mai
Ko6zos Kiil- és Biztonsagpolitika eléfutara) Osszehivott Hagaba egy
békekonferenciat, és felallitott egy itélobizottsagot, amelyet elndke utan
Badinter Bizottsagnak is neveznek. A Bizottsag az Eurdpai Ko6zosség
kérésére adott véleményezéseiben kialakitott néhany, az dnrendelkezésrol
és kisebbségvédelemrdl szold doktrinat.” A tizenkettek (ahany tagot a
Ko6z6sség akkor szamlalt) kozvetlenebb modon is hozzajarultak az alla-
mok nemzetkozi gyakorlatanak alakitasdhoz ezen a téren, amikor 1991
decemberében elfogadtak a Nyilatkozat az uj kelet-eurdpai és volt szovjetu-
niobeli uj dllamok elismerésének alapelveirél cimli dokumentumot. A vilag
e régidjaban az uj allamok elismerését a Tizenkettek egy sor
kotelezettségvallalastol tették fliggéve, beleértve az emberi jogok tiszteletét
¢és ,az Eurdpai Biztonsagi és Egyilittmikodési Ertekezlet keretében vallalt
kotelezettségeknek megfeleld garancidkat az etnikai és nemzeti csoportok
és kisebbségek jogai szamara.”8

Az 1j allamok elismerésének feltételekhez kotése nem volt precedens
nélkiili. Ami meglepd volt, az a kisebbségvédelem konkrét emlitése mint az
elismerés egyik feltétele, kiilonésen olyan orszagok (az Eurdpai K6zosség
tagjai) részérdl, amelyek csoportként azelStt soha nem tettek semmilyen
belsé vagy nemzetkodzi 1épést a kisebbségvédelem terén. A valdsagban az
elismerés kozos feltételeiben vald megegyezés egy olyan kompromisszum
volt, mely az europai orszagok kozotti, a jugoszlaviai helyzet folotti
véleménykiilonbségek elkenddzését szolgalta.? Ezenfelill a kisebbségvédel-
mi kritériumot az Eurdpai Ko6zosség tagjai kovetkezetleniil alkalmaztak:
Horvatorszagot 1992. aprilis 15-én elismerték, noha a Badinter Bizottsag
fenntartdsokat fogalmazott meg kisebbségvédelmi térvényeivel kapcsolat-
ban, mig Macedodniat, amely a Bizottsag szerint minden kovetelménynek
megfelelt, Gorogorszag miatt akkor nem ismerték el.
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Az Europai stabilitasi egyezmény (1993-1995)

Az EU Ko6z6s Kiil- és Biztonsagpolitikaja keretében, kozvetleniil a
Maastrichti Szerzddés életbe 1épése utan végrehajott elsd kozos 1€pések
egyike az a Franciaorszag altal sugallt nagyratoré kezdeményezés volt,
hogy Osszehivjanak egy nemzetk6zi konferenciat, amelyen Europa stabili-
tasat egy sor, a kozép-kelet-eurdpai orszagok kozotti, jo szomszédi kapcso-
latokat 1étrehozo kétoldalu szerzédéssel és nyilatkozattal biztositsak. Az
Europai Unio aktiv szerepvallalasa és latszolagos elkOtelezettsége két-
ségteleniil hozzajarult ahhoz, hogy meggy6zzon egyes kozép-kelet-eurdpai
orszagokat, hogy a stabilitasi egyezmény elOkészitéseként kezdjenek tar-
gyalasokat szomszédaikkal.l9 Az egyezmény, ahogyan azt végiil egy 1995-
Os parizsi konferencian elfogadtak, a kisebbségvédelemnek csak egy fontos
Uj eszkozét tartalmazta, a Magyarorszag és Szlovakia kozotti kétoldalu
egyezményt, amelyet a parizsi konferencia elGestéjén irtak ala.ll A
Magyarorszag és Romania kozotti hasonlo szerzdédésrél folyo targyala-
sokat csak késdbb, 1996-ban zartak le.!2 A stabilitasi egyezményt az
EBESZmél helyezték letétbe, és ezt a szervezetet biztak meg a benne
foglalt kotelezettségek teljesitésének monitorizalasaval. Az egyezmény
azdta kiesett az EU érdeklodésének homlokterébdl, amely most a kdzép-
kelet-europai orszagok belsd torvénykezési reformjara iranyul. Am az
egyezmény szelleme még mindig tiikrozodik az Eurépai Kozosség Phare-
programjaban, a hatarokon ativel6 egylttmukodéseknek biztositott anyagi
tamogatasban.!3

Az orszagvélemények és a Partnerségek a csatlakozasert (1997-1998)

Amint azt mar emlitettiik, az Eurdpai Bizottsagban 1997 juliusaban
bemutatott orszagvélemények!4 arrol, hogy a kozép-kelet-europai orszagok
teljesitik-e a targyalasok megkezdéséhez sziikséges feltételeket, kiillonos
figyelmet szenteltek a kisebbségvédelem kérdésének. A kisebbségi kérdések
bizottsagi elemzésének kifinomulatlan és toredékes jellege ellenére az
orszagvéleményekbdl kozvetve két allaspont rajzolodik ki. Egyrészt a
Bizottsag kialakitotta a maga kisebbség-definiciojat, amely magaban foglal-
ja az illet6 orszagban él6 valamennyi kozosséget, fliggetleniil attol, hogy
azok tagjai allampolgarok-e vagy sem. Ez az a megkozelités, amelynek
visszautasitasat a balti allamok kormanyai mas kontextusokban soha nem
mulasztjak el.1> Masrészt ugy tlnik, a Bizottsag nem elégedett meg a
kisebbségi jogok formalis elismerésével az alkotmanyban és kétoldalu
egyezményekben, de véleményét a torvénykezést és a gyakorlatot egyarant
felmérve alakitotta ki. Szlovakia példaul rendelkezik a kisebbségek
védelmére vonatkozo kitételekkel az alkotmanyban,l6 és alairta a maga



Bruno de Witte: Az etnikai kisebbségek kérdésének megkozelitése... 247

kétoldalu ,stabilitdsi egyezményét” Magyarorszaggal, am az FEuropai
Bizottsag mégis elégedetlenségének adott hangot az ottani kisebbségi
helyzettel kapcsolatban. Végiil a Bizottsag szerint Szlovakia volt az
egyetlen orszag, amely nem felelt meg a politikai kritériumoknak, noha a
negativ dontés nem els@sorban a kisebbségi kérdésnek volt betudhato.!”

Ma a ,feltételekhez kotés” politikaja toretleniil folyik tovabb mind az
elol halado, mind a masodik hullamos tagjeldltek iranyaban, soét tulaj-
donképpen az EU-nak a jugoszlav utédallamokkal valo kapcsolataban is. A
Partnerségek a csatlakozdsért 1998-ban a tagjeloltek szamara ,rovid” és
,k0z€p tavu” prioritasok hosszu sorat jelolték ki. Ezek a prioritasok tartal-
maznak néhany, a kisebbségvédelem teriiletére tartozod kitételt is. A
Szlovakia szamara megallapitott prioritasok kozott szerepel a kisebbsegi
nyelvek hasznalatara vonatkozo torvényeinek reformja, mig Esztorszagnak
¢és Lettorszagnak silirgésen meg kell konnyiteniiik a ,,nem-allampolgarok”
(azaz az orosz nyelvi kdzosség) honositasat, és a nemzeti nyelvbdl tartott
kurzusokkal segiteniiik integraciojukat. Kozép tavon négy masik orszagnak
(Csehorszagnak, Magyarorszagnak, Bulgarianak és Romanianak) kell javi-
tania a roma lakossag integraciojan. 8

Foként Lettorszagra és Szlovakiara, noha a targyalasok elsé korébol
kizartak Oket, tovabbra is erds politikai nyomas nehezedett, hogy javitsanak
kisebbségvédelmitkon. Az EU-Szlovakia Tarsulasi Tandcs 1998 aprilisi
tilésén az EU miniszterei megismételték kovetelésiiket, hogy Szlovakia
siirgdsen fogadjon el egy uj, a kisebbségi nyelvek hasznalatara vonatkozoé
torvényt.!® Néhany nappal korabban az Eurdpai Unio megelégedésének
adott hangot a lett kormanynak egy uj, az allampolgarsag iranti kérelmek
kezelését megkonnyité cselekvési terve folott.20 A | csatlakozasi folyamat
elérehaladasarol” 1998 novemberében elfogadott altalanos jelentésekben?!
a bizottsag megelégedésének adott hangot a Lettorszagban idékozben
lefolytatott jogi reformokkal kapcsolatban, mikdzben a szlovakiai kisebb-
ségvédelmi helyzetben semmilyen jelentds javulast nem érzékelt (am az
orszagban lezajlott kormanyvaltas még mindig tul kozel volt ahhoz, hogy
tiikrozédhessen a Bizottsag megallapitasaiban). A csatlakozni kivano orsza-
gok altalanos megitélésében a Bizottsag tovabbra is nyomast gyakorol rajuk,
kritikusan hivatkozva a romak helyzetére tobb ilyen orszagban, és végiil
megallapitja: ,Mindent egylittvéve a kisebbségi helyzet tovabbra is
aggodalomra ad okot a bovités tekintetében.”22

Egy kozos europai mérce elemei

A nemzetkozi kapcsolatokban nincs semmilyen olyan formalis kolcso-
ndsségi szabaly, amely eldirna, hogy az allamok ne fogalmazhatnanak meg
olyan viselkedési normakat mas allamok szamara, melyeket Ok maguk ne



248 KITEKINTO

lennének készek kovetni. Am ha az Europai Unio intézményei vizsgaljak
harmadik orszagok banasmodjat kisebbségeikkel, eltekinthetnek-e legitim
modon attél, ahogyan a hasonlo csoportokat az Europai Unidban kezelik?
Néhany évvel ezel6tt az Eurdpai Parlament egyik tagja batran kijelentette:
,Ugyanolyan kitartdak lesziink az Europai Ko6zosségen beliili visszaélések
azonositasaban ¢s kovetésében is (...) Az albaniai gorogok helyzetének
vizsgalata mellett elfogulatlan véleményt fogunk kialakitani a komotini
torok kisebbség helyzetérdl is.”23 Ez lehet ugyan az Eurdpai Parlament
egyes tagjainak véleménye, de a Bizottsag és a Tanacs soha nem tette azt
magaéva: amit a tagallamok ,sajat” kisebbségeikkel tesznek, ahhoz az EU-
nak semmi koze.

Akkor tehat egy latvanyos kettds mércével van dolgunk a kisebbségek
kérdésében? Vagy talan igazolni lehet az EU passzivitasat sajat tagallamai
iranyaban azzal, hogy az egyes tagallamok kisebbségvédelmi gyakorlata a
legteljesebb mértékben megfeleld, igy barmi beavatkozas folosleges lenne?
Ez enyhén szolva nem teljesen nyilvanvalo. Amikor a jelenlegi 15 tagallam
bels6 viszonyait vizsgaljuk, mindenképpen figyelembe kell venniink a tulaj-
donképpeni helyzetek tényszer eltéréseit (nem mindenhol vannak etnikai
kisebbségek), de a tagallamoknak a kisebbségek elismerésére, jogaiknak
védelmére ¢€s politikai részvételiik biztositasara vonatkozo hajlandoésaguk-
ban mutatkozo jelentOs eltéréseket is. Tulajdonképpen éles ellentét van az
elemi jogok védelmének altalanos rendszere (amelyben jelentds hasonlosag
van a nyugati-europai allamok kozo6tt) és a kisebbségi jogok specialis esete
kozott, mely utébbiak még mindig bizonyos orszagok vagy orszagrészek
idioszinkretikus tulajdonsagai. A kiilonbozOségek nagysaga eltantorit a
rendszeres Osszehasonlitds barmiféle megkisérelésétdl.24 A nyugati van-
dortudosok, akik a kilencvenes évek elején elvitték a maguk ,,modell-alkot-
manyait” Kozép-Kelet Europaba, nem rendelkeztek egy, az elsésegély-
dobozaikbol eldhuzhato kisebbségvédelmi modellel,2S mert egy
altalanosan alkalmazhato modell egyszerlien nem Iétezett.

Am foliil kell emelkedniink az allamok hazai gyakorlatan, és figyelembe
kell venniink a nemzetkdzi kotelezettségeket is, amelyeket valamennyi
europai allam vallalt az elmult években. Mindent egylittvéve mégiscsak
létezhet egy kozos europai kisebbségvédelmi norma; ezt ugyan tobbnyire
maganak az EU-nak a keretein kiviil, de a tagorszagok részvételével alaki-
tottak ki, ezért legitim modon hasznalhatja az EU kiils6 tevékenységeiben,
legalabbis abban a mértékben, amilyen mértékben sajat tagallamai gyakor-
latilag megfelelnek ennek. A kovetkezOkben az eurdpai norma elemeit
veszem sorra.26
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Demokrdcia és a torvény uralma

Az 1990-es Koppenhdgai Dokumentumban, a kisebbségekkel foglalkozo
rész elsd bekezdésében a résztvevd allamok elismerték, hogy ,,a nemzeti
kisebbségi kérdést csak egy, a torvény uralman alapulo és hatékony,
fiiggetlen igazsagszolgaltatassal rendelkezd demokratikus politikai rend-
szerben lehet megoldani.”?” Abban az idében ujdonsagnak szamitott a
fenti Osszefiiggés kérdésében mutatott egyetértés. A megeldzo évtizedek-
ben szamos etnikai aktivista és tudds szakérté mulasztotta el a
demokratikus €s autoritarius allamok kozti elvi killonbséget megvonni a
kisebbségek kezelésének kérdésében. Még Nyugat-Eurépaban is igen
gyakran irtak le Jugoszlaviat vagy a Szovjetuniot, mint olyan orszagokat,
amelyek megfelelobb médon kozelitik meg az etnikai sokszinlség
védelmét, mint a nyugat-eurdpai orszagok, a maguk egyéni emberi jogokra
helyezett egyoldalu hangsulyaval. Jugoszlavia a nemzetk6zi porondon tu-
lajdonképpen sokaig mint a kisebbségi jogok védelmezdje 1épett fel.

Noha ezekben a korabbi nézetekben lehetett valami empirikus igazsag,
mara azok mar egyértelmuien a multéi. Mara europai konszenzus alakult ki
abban, hogy demokratikus valasztasok, szolasszabadsag és fiiggetlen
igazsagszolgaltatas hianyaban a kisebbségi értékek védelmének semmiféle
szilard alapja nincsen.

Az emberi jogok védelme

Az emberi jogok és kisebbségi jogok az egyszeriiség kedvéért gyakran felal-
litott kettdssége félrevezetd lehet, amennyiben elleplezi azt a tényt, hogy a
kisebbségi érdekek jelentdés mértékli védelmét lehet elérni a mindenki
szamara biztositott alapjogok alkalmazasaval és kreativ értelmezésével.
Bizonyos eurdpai allamok, példaul Franciaorszag tulajdonképpen nem ren-
delkeznek semmilyen kiilon kisebbségvédelmi szabalyozassal, és kisebb-
ségeiknek az alkotmdanyaikban és a valamennyilik altal ratifikalt Emberi
Jogok eurcpai egyezményében foglalt altalanos emberjogi normak betartasa-
val nyujtanak implicit védelmet. Ezt két példaval szemléltethetjiik:

A kanadai legfels6bb birdsag egy hires esetben tigy nyilatkozott, hogy a
szoldsszabadsdg, egy altalanos alapjog, magaban foglalja a magan-
tevékenységekben hasznalt nyelv szabad megvalasztasanak jogat, és ezaltal
korlatozta a quebeci tartomanyi kormany jogat, hogy kikényszeritse a fran-
cia nyelv kizarolagos hasznalatat a kiltéri reklamfeliileteken, és igy
megvédte a tartomany angol nyelv( kisebbségének nyelvi jogait.28

A torok alkotmanybirdsag elrendelte a (kurd iranyultsagu) Szocialista
Part feloszlatasat, mert az ToOrOkorszag szovetségi allamma valo ata-
lakitasat hirdette, amelyet a birosag ellentétesnek talalt a hagyomanyos
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alkotmanyos értékekkel. A Szocialista Part panaszt tett Strasbourgban,
mondvan, hogy ez sérti az Emberi jogok europai egyezménye altal garantalt
emberi jogait. Az Europai Birosag 1998. majus 25- itéletében ugy dontott,
hogy ,az a tény, hogy egy ilyen politikai programot ellentétesnek tekin-
tenek a torok allam jelenlegi elveivel és strukturajaval, nem teszi azt dssze-
férhetetlenné a demokracia szabalyaival. A demokracia lényege, hogy
megengedje kiilonbozo6 politikai programok javaslatat és megvitatasat, még
azokét is, amelyek megkérddjelezik az allam jelenlegi szervezddési modjat,
feltéve, ha magat a demokraciat nem veszélyeztetik.”2% Es a birosag (egyon-
tetiien!) ugy itélte, hogy a Szocialista Part feloszlatasa sérti a gyiilekezési
szabadsagot, amint azt az Emberi jogok eurdpai egyezménye biztositja.30

A példak szamat lehetne szaporitani. Erdekes lesz majd megfigyelni az
Eurépai Emberi Jogi Birdsag esetjogi hatasat az elkovetkezd években,
ahogy valoszinuleg egyre tobb kisebbségi kérdéssel fordulnak a kdzép-kelet-
eurdépai orszagokbdl Strasbourghoz. Am az emberjogi megkozelités
magaban hordja korlatait is. Ezeket példazhatja az Europai Emberi Jogi
Bizottsag egy kozelmultbeli dontése. A Siidtiroler Volkspartei (a dél-tiroli
német nyelvii lakossagot képviseld legnagyobb part) panaszt tett az Uj olasz
valasztasi torvény ellen, mert a parlamenti valasztasi kiiszob bevezetésével
hatranyosan kiillonboztette meg a kisebbségi politikai partokat. A bizottsag
megallapitotta, hogy a torvény mindegyik partra egyforman vonatkozik, és
»,az Egyezmény nem kotelezi az allamokat a kisebbségekkel szembeni pozi-
tiv diszkriminacio alkalmazasara.”3! Ez az értelmezés vitathato; amellett is
lehetne érvelni, hogy az egyenld elbands elve igenis magaban foglalja az
allami szervek azon kotelezettségét, hogy kiillonbséget tegyenek a szemé-
lIyek (illetve ebben az esetben szervezetek) kozott a koztiik meglevd objek-
tiv kiilonbségek szerint, és ezaltal azon kotelezettségiiket is, hogy specialis
szabalyokat léptessenek érvénybe a kisebbségi nyelvek hasznalatanak, és
altalaban a kisebbségi kulturak fejléddésének biztositasara.32 Am min-
denképpen jelentésen megkonnyiti a dolgokat, ha a kisebbségi csoportokra
vonatkozé pozitiv kotelezettségeket kifejezetten leszogezi a torvény. Ez
elvezet az ,eurdépai mérce” harmadik rétegéhez.

Kisebbségi jogok

Noha a kiilénb6z6 kelet- és nyugat-europai allamok belsé gyakorlataban
vitathatatlanul vannak kiilonbségek, néhany éve kialakuloban van a
kisebbségi jogok tiszteletének egységes eurdpai normaja. Az Europai
Tanacsban 1995-ben alairt Keretegyezmény a nemzeti kisebbségek védelme-
rol 1998. februar 1-én életbe 1épett. Maig 13 EU-tagallam irta ala, és ezek
koziil heten ratifikaltak. Csak Belgium és Franciaorszag nem irta ala, és
nem is ratifikalta.33
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Mit tartalmaz ez a kialakuléban levé kisebbségvédelmi norma? El6szor
is a keretegyezmény tartalmaz egy sor altalanos alapjogot, amelyek az
Emberi jogok eurdpai egyezményében is megtalalhatéak, hangsulyozva azok
konkrét kovetkezményeit a nemzeti kisebbségek tagjai szamara. Am a
keretegyezmény f6 hozzajarulasa azoknak a sajatos kisebbségi jogoknak a
megfogalmazasaban rejlik, amelyeket nem Iehet leegyszeriisiteni az
altalanos emberi jogok bevett sorara.34 Ezek kozott van egy kisebbséghez
tartozo egyén3> mindsitett joga sajat nyelve hasznalatahoz a birosagokon,
az allami szervekkel valo kapcsolataiban, illetve a kdzszolgalati médiaban,
és joga az illet6 nyelven vald oktatashoz az allami oktatasi rendszerben.
Noha ugy tiinhet, hogy a keretegyezmény megfogalmazasaiban tulsagosan
ovatos, és tulsagosan tiszteletben tartja az allamok szuverenitasat,3¢ min-
denképpen fontos 1épést jelent a nemzetkdzi normak kialakitadsaban, ame-
lyeket aztan nemzetkozi ajanlasok, kétoldalu targyalasok, politikai nyomas-
gyakorlas és civil szervezetek tevékenységei hasznalhatnak fel és vihetnek
tovabb.

Az dallampolgdrsdghoz valo jog

Az allampolgarsagot gyakran mint a ,jogokhoz vald jogot™37 irjak le.
Mig tény, hogy az allampolgarsag alapveté mdédon hatarozza meg az egyén
tagsagat az allamalkoto kozosségben, és szamos jog, jogosultsag és kote-
lesség elosztasanak alapja, az is tény, hogy a legtdobb, az idevagd
nemzetkodzi €s europai egyezményben leirt emberi jog egy adott orszag
valamennyi lakosdra vonatkozik, allampolgarokra és nem allampolgarokra
egyarant. Ennélfogva egy etnikai kisebbség lehetésége, hogy megszerezze
vagy megtartsa annak az orszagnak az allampolgarsagat, amelyben él, ala-
csonyabb rendii, mint a kiilonb6z6 kisebbségvédelmi eszkdzok altal garan-
talt emberi jogok. Mindenesetre e tekintetben nem alakult ki vilagos
Europa- (vagy vilag-)szinti norma. A nemzetkozi k6zOsség nyomasat a
honositas szigora koriilményeinek enyhitése érdekében, amelyek Eszt-
orszagban és Lettorszagban példaul megnehezitik az orosz ajku lakossag
szamara az allampolgarsag megszerzését, elsdsorban az interetnikus fe-
sziiltségek csokkentésének €s az orosz kormany haragja szeliditésének
vagya hajtotta. A politikai nyomasgyakorlashoz e téren nem tarsult jogi
normateremtés. Nem létezik olyan altalanosan elismert jog, miszerint egy
bizonyos allam teriiletén hosszu ideje ¢lok jogosultak lennének az illetd
orszag allampolgarsaganak megszerzésére. Egy ilyen normdanak tulaj-
donképpen szdmos nyugat-eurdpai orszag (egyeldre elséként koziiliik
Németorszag) nem tudna megfelelni: az allampolgarsag megszerzésére
vonatkozo6 szabalyaik aligha enyhébbek, mint a balti allamokéi.



252 KITEKINTO

Az allampolgarsag megszerzésére vonatkozd szabalyozasok azért
fontosak szamunkra, mert a kisebbségi jogok elismerését, szemben az
emberi jogokéival, gyakran teszik fiiggévé az illeté allam allampol-
garsagatol. Legalabbis igy értelmezi szamos orszag a ,nemzeti kisebbség”
fogalmat, amint azt a Keretegyezmény a nemzeti kisebbségek védelmérdl
hasznalja. Nézetlik szerint a nem allampolgarokra a keretegyezmény nem
vonatkozik.38

Autonomia és tdrsulds

Mindeddig a ,jogokat”, azaz az allam hatalma korlatozasanak eszkozeit
targyaltam. A kisebbségvédelem vagy ,csoportkezelés”3® masik gyakori
eszkdze az allamhatalomban valo részesiilés, vagy az etnikai kisebbségi
érdekeket képviseld intézmények autonom jogalkotd hatalmanak elis-
merésével (autonomia), vagy az etnikai kisebbségeknek a kozponti allami
dontéshozatalban valo részvétele lehetdvé tételével (tarsulds). Ezeket
tekinthetjilk a kisebbségvédelem legfejlettebb eszkodzeinek. A regionalis
autonoémiat Nyugat-Europaban széles korben és ndvekvd mértékben
hasznaljak az etnikai kisebbségi konfliktusok leszerelése eszkozeként, még
az olyan hagyomanyosan koézpontositott orszagokban is, mint
Franciaorszag és az Egyesiilt Kiralysag.40 Am a kozép- és kelet-eurdpai
orszagok altalaban gyanakvassal tekintenek a foderalis vagy kvazi-foderalis
megoldasokra, és tartozkodnak sajatos ,aszimmetrikus” autondémia-rend-
szerek létrehozasatol a kisebbségiek altal lakott teriileteken, mert attol fél-
nek, hogy ezek az elszakadas el6készitéi lehetnek. Jelenleg az altalanos
nemzetkdzi jog nem kotelezi az allamokat autonomia-rendszerek létre-
hozasara a kisebbségi csoportok szamara. Egyelére k6zos europai norma
sem alakult ki e tekintetben.

Az 1990-es Koppenhdgai Dokumentum ebben az iranyban tett 1épéseket,
amikor elismerte ,a nemzeti kisebbségekhez tartozo személyek jogat a
kozéletben vald aktiv részvételhez, beleértve az ilyen kisebbségek iden-
titasanak védelmével €s erésitésével kapcsolatos tigyekben valo részvételt
is”. Ezt az elvet visszhangozza a keretegyezmény 15. cikkelye. Am azok a
kisérletek, amelyek megprobaltak meghaladni ezt az altalanos elvet, €s kife-
jezetten arra kotelezni az orszagokat, hogy az etnikai kisebbségek lakta
teriileteken helyi vagy regionalis autondmia-rendszereket hozzanak Iétre,
nemigen jartak sikerrel. Az egyetlen szoveg, amely elmegy idaig, az
Eurdpai Tanacs Parlamenti Kozgytlésének 1201-es ajanlasa (1993), amely
a 13. cikkelyében a kovetkezdket irja el6: ,,Azokban a régidkban, ahol tobb-
séget alkotnak, valamely nemzeti kisebbséghez tartozé személyeknek joguk
van megfelelé helyi vagy autonom szervekhez vagy specialis statushoz, a
sajatos torténelmi és teriileti helyzetnek, és az allam belsé torvényeinek
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megfeleléen.” Egy ajanlas, amint neve is mutatja, nem kotelezo érvényud
szoveg. Am ezt a bizonyos ajanlast hamar elhiresitette a magyar kormany-
nak az a torekvése, hogy kotelezd érvényld normaként épitse bele a
Szlovakiaval és Romaniaval kotendd kétoldalu szerzddésébe.
Tulajdonképpen ez a kérdés volt a targyalasok f6 kerékkotdje, és noha
végiil mindkét szerzodésbe bekeriilt egy hivatkozas az 1201-es ajanlasra, a
kiegészitd nyilatkozatok pontositottak, hogy az utalas nem foglalja
magaban az etnikai alapu teriileti ,autondémia” specialis statusahoz valo
jogot.4! Mindent egyiittvéve teljesen egyértelmi, hogy az europai orszagok
még mindig erésen vonakodnak elismerni barmilyen, a sajat orszaguk kor-
manyzati strukturainak meghatarozasara vonatkozo szuverén hatalmukat
érint6 korlatozast.

Altalanos eurdpai egyetértés van a folott az elv f61ott, hogy az etnikai
konfliktusok megoldasa megkivanja olyan szabdlyok és intézmények
kialakitasat, amelyek lehetové teszik az dllam integritasdanak és a kisebbség
identitasdanak megorzését egyarant. De mit jelent ez a gyakorlatban?
Alapvet6 kiillonbséget kell tenniink azok kozott az eszkozok kozott, ame-
lyek az allam hatalmanak korlatozasat annak intézményes szerkezete érin-
tése nélkiil teszik lehetévé (,,jogok™), és azok kozott, amelyek a teriileti
autonomiat vagy mas kisebbségi érdekképviseletet lehetdvé téve atalakitjak
az allam strukturajat. Az el6bbi szinten létezik egy europai norma, noha az
gyakran homalyos, ¢s tovabbfejlesztésre szorul. Az utobbi szinten nincs
hasonlo europai mérce.

A belso perspektiva: targytalan-e az Europai Unioban az etnikai Kisebb-
segek keérdese?

Annak a projektnek a leirdsaban, amelynek keretében ez a szoveg
készilt, ez all: ,A 15-6k EU-ja szamara nem ismeretlenek az etnikai erede-
td konfliktusok, de az ilyen problémak maig ritkan valtak Unios szin-
tiekké.” Ez a kijelentés egészen helytalld, és ebben a részben meg-
probalom felvazolni ennek néhany okat.

Az europai integracionak az dsszehasonlito politika és tobbszintii kor-
manyzat feloli megkozelitése, amelyek ma divatos politikatudomanyi
elméletek, arra késztetnek, hogy az EU-t a nemzeti politikai rendszerek,
kiilon6sen a foderativ allamok analdgidjaként vizsgaljuk. A foderativ alla-
mokban etnikai kisebbségi kérdések két formaban jelennek meg: vagy a
rendszer valamelyik vagy Osszes eleme egy bizonyos etnikai csoport
érdekeit képviseld intézményként 1ép fel, vagy a rendszer egyik elemén
beliil a kozponti kormany az etnikai kisebbségek védelmében beavatkozik.
Mindkét eset el6fordulasa elképzelhetd az Europai Unioban is.
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,Nemzeti kisebbségekkée” valtak-e az EU tagallamai?

Vizsgaljuk meg elészor az elsé esetet. A foderativ vagy regionalis alla-
mokban gyakran eléfordul, hogy valamelyik Osszetevdjiik maga vagy
masok szamara egy kiilonallo kisebbségi csoport intézményes képviselo-
jeként jelenik meg. Igy Quebec tartomanyt, a Kanadai Foderacio egyik
alapit6 tagjat, szamos kanadai a tartomanyon beliil és kiviil a kanadai fran-
cia ajku kozosség képviseldjének tekinti. Spanyolorszagban az alkotmany
Kataloniat, Baszkfoldet €s Galiciat Autondém Kozosségeknek ismeri el,
sajat torvényalkotdo hatalommal, de ,nemzetiségeknek” is, sajatos
torténelemmel €s kulturalis jellemzokkel, és az illeté autondém kozosségek
kormanyai erételjesen védelmezik teriileteik kulturalis jellemzdit az orszag
szerintiik domindns kasztiliai nyelvii tObbségével szemben. Végiil
Belgiumban a ,,Communauté germanophone” autondm egység sajat
torvényalkotd hataskorrel, de, amint neve is vilagosan elarulja, az orszag
aprocska német nyelvi kisebbségének szdcsove is.

Az Eurépai Unid tagallamaihoz valo viszonyanak nincs ehhez hasonlo
etnikai vetiilete. Noha minden tagallam lakossaga nyilvanvaloan szamszeru
kisebbségben van a teljes europai lakossaghoz képest, és noha gyakran
megesik, hogy egyes orszagokat leszavaznak az Eurdpai Parlamentben és
Tanacsban, és ezek ugy érzik, hogy érdekeiket elhanyagoljak az eurdpai
dontéshozatali folyamatban, ez nem jelenti, hogy barmelyik tagallam
,kisebbséggé” valt volna.

Ennek egyik oka formalis természetli: valamennyi tagallam megdrizte
fliggetlen és egyenld modon szuverén allamisagat, és ez a statusa
tikrozodik abban a gyakorlatban, hogy az eurdpai integracio jovéjét illetd
f6 kérdésekben egyhangu dontések sziikségesek (beleértve az alapitd oki-
ratok és csatlakozasi szerzdédések barmilyen moédositasat), a nemzetiségen
alapulo meg nem kiilobnboztetés elvének hangsulyossagaban (az Europai
Kozosség Alapito Szerzodeésének 12. cikkelyében), és egy szimbolikusabb, de
igen érzékeny szinten a kiilonb6zd nemzeti nyelveknek az EU hivatalos
tarsnyelveiként valo elismerésében.

A tagallamok formalis intézményes egyenldsége mellett adott az a
szerencsés politikai koriilmény is, hogy soha egyetlen allam vagy allam-
szovetség sem volt képes dominalni a tobbieket, és rakényszeriteni sajat
véleményét és érdekeit a dontéshozo folyamatra. Az allamok kozotti
szOvetségek a mindenkori témak szerint valtoznak; van néhany stabil
alrendszer, és kiilondsen a német-francia paros mikodhet idédnként az EU
politika motorjaként, de nem volna értelme az EU tagallamainak
egymashoz valo viszonyat egy stabil ,tObbségnek” egy vagy tobb struk-
turalis , kisebbséggel” vald szembenallasaként leirni.4?
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A legalapvetébb ok, ami miatt a tagallamok egyike lakossagat sem lehet
»etnikai kisebbségként” jellemezni, az egy egyértelmiien dominans kultura
hianya az eredeti hatok vagy a mostani tizen6tok kozott, és a szilard, noha
hosszu ideje kimondatlan egyetértés, hogy nem szabad megengedni egy
hasonlo kultura kialakulasat. Amikor az Europai Kozosséget megalakitot-
tak, a gazdasagi egylttmukodést jelentds politikai célokra valo tekintettel
inditottak el, ugymint a béke megdrzése vagy Németorszag ellenorzése, de
a kulturdlis terjeszkedés vagy asszimilacio teljességel hianyzott a célok
koziil. Az europai egységesiilés folyamatarol, a nemzetallami keretben valo
korabbi politikai és gazdasagi egységesitési kisérletekkel ellentétben nem
gondoltak, hogy kulturalis egynemusitést kivanna meg. A jOvVO
Europajanak idealképe, a tizenkilencedik szazadi nemzetallami modell
helyett, a nemzetallamoknak egy olyan foderacioja volt - €s maig az -,
amely tiszteletben tartja tagjai meglevii kulturalis jellemzoit. Jogi-
intézményi vonatkozasokban ez azt jelentette, hogy az oktatas, kultira és
nyelv nem szerepelt az eurdpai kozosségi politika hataskorébe tartozo
teriiletek kozott, €s hogy a tagallamok fennhatosaga e teriileteken érin-
tetlentil megmaradt.

Kovetkezésképpen eddig nincs jele annak, hogy az EU tagjaiként a fran-
ciak, danok vagy luxemburgiak ,nemzeti kisebbségekké” valtak volna.

Az Europai Unio kisebbségvédelmi politikaja?

Nézzilk most a masodik esetet, miszerint az Europai Unio szerephez
juthatna az etnikai csoportok védelmében tagallamain beliil, mint a quebe-
ci indianok és inuitok helyzetét védd kanadai szovetségi kormany, vagy a
Graubiinden kantonban a németajkiiakkal szemben kisebbségben levd
rétoroman ajkuak jogait garantalo svajci szovetségi kormany.

Ez az analdgia ismét nem all. Az EU szamara teljességgel elfogadhatat-
lan volt és az ma is, hogy beavatkozzon a tagallamok kozponti kor-
manyainak és sajat hataraikon beliil €16 kisebbségeinek viszonyaba. Ez
meglatszik az EU intézményes strukturdjan ¢és politikai gyakorlatan
egyarant.

Az els6 szinten az intézményes autonomia elve az uralkodo: az a mod,
ahogyan minden tagallam meghatarozza a maga hozzajarulasat az unios
dontéshozasi folyamathoz, beliigy, amit csak az illetd orszag alkotmanyos
szabdalyai és politikai gyakorlata hataroz meg. Hogy az etnikai kisebb-
ségeknek (vagy inkabb: az érdekeiket képviseld helyi €s regionalis
intézményeknek) szerepet kell-e kapniuk a tagallamnak az EU politikai
folyamataiban elfoglalt allaspontja kialakitasaban, vagy az EU politikaja-
nak gyakorlati megvaldsitasaban, olyan kérdés, amit minden orszagnak
maganak kell eldontenie. Az Eurépai Unio jogrendje csak ,tagallamokat”
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ismer, ami kiilébnb6zé szinteken mukodo testiileteket €s kozalkalmazot-
takat fed6 absztrakt megnevezés. Az EU dontéshozo testiileteiben vald
részvétel jogat és az unios kotelezettségek betartasanak felel6sségét arra
ruhazzak, aki a belsé szabalyok szerint jogosult az allam nevében eljarni.

A regionalis és helyi szerveknek az EU dontéshozo folyamataiban valo
barmilyen részvételének kizarasa egyre nehezebben fenntarthatova kezdett
valni, amint egyre tobb tagallam alakitott ki fejlett regionalis vagy szovet-
ségi autondmia-rendszereket, és amint az EU tevékenységi kore egyre
bévebbé valt, és érinteni kezdte az illetd régiokkal kapcsolatos politikakat.
A német Ldnder és a belga Kozosségek és Régiok erdteljes kampanya
nyoman a Maastrichti Szerzédés végil részesitette némi intézményes elis-
merésben a kormanyzat helyi szintjét, amikor Iétrehozta a Régiok
Bizottsagat, egy regionalis és helyi testiiletek képvisel6ibdl allo tandcsado
testiiletet, ¢s megengedte, hogy a Miniszterek Tanacsa iilésein az allamokat
regionalis miniszterek képviselhessék, amely lehetdséggel pillanatnyilag
Németorszag ¢s Belgium ¢él bizonyos teriileteken. Am amit ennek a tanul-
manynak a kontextusaban hangsulyoznunk kell, az az, hogy amikor a
kozosségi jog a régiokat emliti, mindig atfogo intézményes kategoriaként
emliti 6ket. Nincs sajatos statusa azoknak a régidknak, amelyek egy fodera-
cio tulajdonképpeni tagallamai (mint Németorszagban), vagy azoknak,
amelyek egy alkotmanyosan elismert ,nemzetiséget” képviselnek (mint
Katalonia, Baszkfold vagy Galicia). A régiok ezért megfelelhetnek vagy
sem egy etnikailag vagy nyelvileg koriilhatarolhato teriiletnek, a kisebbségi
teriiletek rendelkezhetnek vagy sem regionalis autondémiaval, és ennek
eldontése tovabbra is a tagallamok belsé alkotmanyos rendelkezéseire
marad. Mas szavakkal a Maastrichti Szerzodés nem vezetett be egy unios
rendszert a teriileti kisebbségek szamara, és a kozelmultbeli Amszterdami
Szerzodés sem hozott jelentds valtozasokat e téren.

Ugyanezt az agnosztikus magatartast tapasztaljuk a masodik szinten, az
Eurodpai Unid politikdjaban. Az Europai K6zosség, ma pedig az Eurdpai
Unio is csak azokon a teriileteken és azoknak a céloknak az érdekében
tehet 1épéseket, amelyeket alapito okiratai kijeloltek. Mig ezek a teriiletek
magukban foglaljak a gazdasagpolitika mindenféle vonatkozasait €s sok
egyebet is, a kultura, oktatas, média és nyelvpolitika nem emelkedett unios
szintre, és alapvetden a tagallamok ellenérzése alatt marad, noha
esetenként a gazdasagi integracio és az orszagos (vagy regionalis) kisebb-
ségvédelmi kérdések érintkezhetnek is.

Az etnikai kisebbségek kérdésétél nem tekint el teljesen az EU

Az el6z6 fejezetben felvazolt alapvetd képet, miszerint az etnikai kisebb-
ségi kérdések targytalanok az EU-ban, tovabb szeretném most arnyalni.
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El6szor megemlitek harom sajatos esetet (de taldlhatnank néhany tovabbit
is), amikor az EU kézvetleniil, noha szerényen foglalkozott etnikai kisebb-
ségekkel, majd bemutatok harom strukturalis moédot, amelyeken az
Europai Unidnak kozvetett hatdsa van az etnikai kisebbségekre és az orsza-
gaikon beliili helyzetiikre. Lassuk el6bb a harom sajdros esetet:

Az Eurdpai Kozosség koltségvetése biztosit némi anyagi tamogatast egy,
a ,regionalis és kisebbségi nyelvek és kulturak megdrzését és fejlodését”
célzo cselekvési tervnek. Ennek a kezdeményezésnek a fontossagat nem
kell tulbecsiilni. Pillanatnyilag nincs mogotte semmiféle szilard jogi alap. A
programot az Eurdpai Parlament kovetelésére inditottdk, de soha nem
birta a Miniszterek Tanacsanak formalis jovahagyasat. A tamogatas tulaj-
donképpeni Osszegét ezért évrol évre dontik el, az EU koltségvetéséért a
Tanacs és a Parlament k6zotti bizonytalan kimenetell csatarozasok soran,
és nincs hosszu tava biztositék folytatasara. Emellett ez az anyagi
Osztdonzési program mindig is kis léptéki volt.43

Az EU kozvetlen szerepet vallalt a f6 nyugat-eurdpai kisebbségi konflik-
tusban. Az europai Békéért és Megbékélésért Kezdeményezés 1995 és 1997
kozott 234 millio fontot biztositott észak-irorszagi projekteknek.44
Emlékeztetniink kell ra, hogy ezt a projektet az Egyesiilt Kiralysag és
Irorszag kifejezett meghivasara hoztak létre, és ezért nem tekintheté az EU
tagallamai kisebbségpolitikdjaba valo beavatkozasi kisérletének. Az
Eurépai Unio nem volt jelen az 1998. aprilis 10-i Nagypénteki megdllapodds
megkotéséhez vezetd ,tdbbparti egyeztetéseken”, €s magaban az
egyezményben alig esik sz6 az Eurdpai Uniérol.45 Am a brit miniszter kife-
jezetten emliti az Eurdpai Kozosség béke- és megbékélés-programjat,
valamint annak a strukturalis alapokbdl megvalositott hatarokon ativeld
programjat, mint amelyek hozzajarultak egy olyan 1égkor
megteremtéséhez, amelyben végiil az egyezményt meg lehetett kotni.40

Az Eurdopai Unidhoz vald csatlakozas legutdbbi kore elvezetett az
etnikai kisebbségek 1étére vald elsé kozvetlen utalas beillesztéséhez az
Unio alkotmanyos chartajaba. Ausztria, Svédorszag €s Finnorszag csat-
lakozasi szerzdédésének Kiilonleges rendelkezései eloirjak az Aland-szigetek
(Finnorszag) specialis statusanak ¢€s a Svédorszagban és Finnorszagban
€16 lappok specialis jogainak védelmét az unids jog hatasaival szemben.4’

A kisebbségekre vald kozvetett utalas harom fenti, mérsékelt fontossagu
példaja mellett harom olyan csatornat sorolhatunk fel, amelyeken keresztiil
az EU kozvetve befolyast gyakorol az etnikai kisebbségi kérdésekre:

Az Europai Kozosség bizonyos politikdi, amelyeknek nem célja az
etnikai kisebbségek helyzetének befolyasolasa, mégis jarhatnak a gyakor-
latban ilyen kovetkezményekkel.4® Ez a legnyilvanvalobb az Europai
Ko6zosségnek az elmult évtizedben elinditott kulturdlis €és oktatdsi cse-
lekvési tervei esetében, kiilonosen amiota a Maastrichti Szerzodés szabad
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utat engedett ezeknek a programoknak. A szerzddés szerint a kozosségnek
,hozza kell jarulnia a tagallamok kulturalis jolétéhez, tiszteletben tartva
azok nemzeti és teriileti valtozatossagat” (az Eurdpai Kozosség Alapito
Szerzodésének 151., az Amszterdami Szerzodésben Ujraszamozott cikkelye.)
A teriileti valtozatossagot igy kozos és védelemre érdemes eurdpai
értékként ismerték el; ez egyértelmien magaban foglalja a teriileti alapu
nyelvi és kulturalis kiilonbozéségeket, €s ezért az Europai Kozosség Alapito
Szerzodeésének fenti megfogalmazasa az etnikai kisebbségek helye és
fontossaga elismeréseként is olvashatd az eurdpai integracios tervben. A
gyakorlatban a 151. cikkelyen alapuld szerény kulturalis programok nem
kifejezetten a kisebbségi kulturakat célozzak, noha megjegyzendd, hogy a
konyvek és olvasas Ariane programjat® prioritasai kozott szerepelnek a
kevésbé hasznalt nyelvekrdl és nyelvekre valo forditdsok, nem zarva ki a
kisebbségi nyelveket sem.

Hasonléképpen az Europai Kozosség régiopolitikaja Europa szamos
terliletén tdmogatja a gazdasagi novekedést, és ezek kozott vannak etnikai
kisebbségek altal lakott teriiletek is. Az Interreg nevii regionalis fejlesztési
program kiilon tamogatast nyujt a hatarokon ativeld egylittmiikodési ter-
veknek, és természetesen az Union beliili hatarok mentén is vannak etnikai
kisebbségi vonatkozasai, példaul a spanyol- €s franciaorszagi baszk régiok,
vagy Eszak- és Déltirol esetében.

Ennél is fontosabb talan az Eurdépai Unionak bevdndorlo kisebb-
ségekkel>0 kapcsolatban jatszott szerepe. A bevandorlok két csoportjat kell
vilagosan elkiiloniteniink egymastél: az Unio allampolgarait (pl. a
Luxemburgban €16 portugal k6zosséget) a ,harmadik orszagbeliektdl” (pl.
a Németorszagban €16 torok kozosségtol). A kedvezményezett és kozonséges
kulfoldiek kozotti kiillonbségtétel tulajdonképpen az europai integraciod
kovetkezménye. Az Europai Kozosségben szamos rendelkezés szol a
személyek szabad mozgasarol és a nemzetiségi alapon vald meg nem
kiillonboztetésrol, aminek az a kovetkezménye, hogy a mas orszagokbol
szarmazo uniés allampolgarokat (és legkozelebbi hozzatartozoikat, allam-
polgarsagtol fliggetleniil) kevés kivétellel ugyanaz a banasmod illeti meg,
mint a fogadd allam polgarait. Ok alkotjak a kivételezett kiilfoldiek cso-
portjat. Egy kovetkezo6 szinten az Europai K6zosség és bizonyos harmadik
orszagok, példaul Torokorszag és Marokko kozotti nemzetkozi
egyezmények bizonyos meghatarozott jogokat biztositanak az illeté orsza-
gok polgarai szamara a munkavallalas teriiletén, de nem szélnak az illetd
orszagokbodl szarmazd bevandorlok kulturalis jogairol. Mas harmadik
orszagok allampolgarai (példaul a kodzép-afrikaiak) nem rendelkeznek a
kozosségi jog szerinti jogokkal, fiiggetleniil attol, hogy van-e allando
tartozkodasi engedélyiik a fogadd allamban. Természetesen semmi nem
akadalyozza meg a tagallamokat abban, hogy sajat résziikrol kiterjesszék
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az unios polgarok jogait nem unidés polgarokra is, de ez csak ritkan és
meghatarozott céllal fordul el6.

Ezért a bevandorlok két csoportja kozotti kiilonbség, noha azt nem szab-
ja meg kozvetleniil a ko6zoOsségi jog, szorosan Osszefiigg az eurdpai integra-
cid céljaival, és e tekintetben a nem unios polgarokat nevezhetjiik
,k0z0sségi kisebbségieknek”: kisebbségi statusukat mutatja, hogy létezik az
idegeneknek egy ,kedvezményezett” csoportja, akiknek kiterjedt jogai van-
nak a k6zosségi jog szerint.’! E tekintetben arulkodo az olaszok altal a har-
madik orszagbeli bevandorlokra altaldnosan hasznalt extracommunitari
kifejezés: ezek a személyek az Furopai Kozdsségen kiviilrél jonnek (ide
megy vissza a kifejezés szo szerinti jelentése), de emiatt a nemzeti kdzdsse-
gen is kivill vannak.

Ebbdl a helyzetbdl az kovetkezik, hogy az Europai Unid tobbé nem
tekinthet el a harmadik orszagokbdl szarmazo bevandorlok és integra-
cidjuk kérdésétol. Pontosabban: egy hatarok nélkiiliként elgondolt belséd
piac megteremtése ugy tlinik, felruhazza az EU-t a nem EU-s kisebbségi
csoportok jogi helyzete harmonizalasanak és javitdsanak hatalmaval. Am a
legtobb tagallam erds ellenérzései mindeddig utjat alltadk barmilyen jelen-
tésebb kezdeményezésnek, leszamitva néhany eléggé homalyos ¢és
altalaban megszorito intézkedést az igazsagszolgaltatas €s belilgy terén.>2

Az Amszterdami Szerzdédeés 0j 10kést adhat az Europai Unié bevandorlasi
politikaja alakuldsanak. A szerz6dés egyrészt minden korabbinal
egyértelmutibben elismeri az EU felel0sségét bevandorlasi kérdésekben,
beleértve az EU teriiletén levd bevandorlok helyzetének €s jogainak kérdé-
seit is. Masrészt, az FEuropai Kozosség Alapito Szerzddésébe ujonnan
beillesztett 13. cikkely felruhazza az Europai Uniot a hatalommal, hogy
»~megfeleld 1épéseket tegyen a nemi, faji vagy etnikai szdrmazason, vallason
vagy hiten, hatranyos helyzeten, életkoron vagy szexualis iranyultsagon ala-
puld hatranyos megkiilonboztetés ellen”. Az ,etnikai szarmazas” kifejezést
a ,faji szarmazas’t kiegészitonek kell tekinteni: azokra a személyekre
torténik itt utalas, akiket kulturalis jellemzoik alapjan ér hatranyos
megkiilonboztetés, fliggetlenil attol, hogy mas fajhoz tartoznak-e vagy sem;
az etnikai diszkrimindcio valojaban a legmegfelelobb kifejezés arra, amit
altalaban helyteleniil faji diszkrimindcionak neveznek. Az EU altal
foganatositando intézkedések vilagosan a bevandorlo k6zosségek javat hiva-
tottak szolgalni, de nincs semmi ok arra, hogy a romak vagy a hagyomanyos
terlileti etnikai kisebbségek ne folyamodhatnanak ugyanazért a segitségért.
Megvalik, hogy az EU valoban hatékonyan €lni fog-e ezzel a hatalommal;
egyik jelentdés megszoritas, hogy a diszkriminacioellenes intézkedésekrodl az
Eurépai Unio Tanacsanak egyhangu dontést kell hoznia.

Egy harmadik kozvetett (de nehezen megfoghatd) hatassal az Europai
Unionak mint félszuverén allamok multinacionalis ¢és multikulturalis
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kozosségének puszta léte jar. Részben a kelet-kozép eurdpai események
miatt a szeparatista és elszakadasi kisérletek ujra az EU napirendjén van-
nak, és spanyolorszagi, olaszorszagi és az egyesiilt kiralysagbeli politikai
er6k meglehetdsen erdteljesen tartjak is ott. Az Europai Uni6 formalisan
nem vesz részt ezeken a megbeszéléseken, és intézményei figyelnek arra,
hogy ne tlinhessen ugy, mintha szeparatista torekvéseket tamogatnanak.
Am az EU léte fontos valtozé a nyugat-eurdpai orszagok szeparatizmus
folotti vitaiban. Az egyik oldal amellett érvel, hogy uj allam 1étrehozasaval
megvalositani a névleges szuverenitast az EU-ban kevesebb értelemmel bir,
mint mashol, mert a tulajdonképpeni nemzeti autonomia mindenképpen
csokken. A masik oldal ezzel szemben azt allitja, hogy az allamok szoros
betagozdédasa Eurdpaba azt is jelenti, hogy a nemzetallam mar nem biz-
tositja azokat az elédnyoket, amelyeket hagyomanyosan biztositani tudott,
hogy a nemzeti hatarok jelentéktelenné valtak, €s hogy a szecesszios
torekvéseket mar nem fogja vissza a meglevd nemzetallamtol valo elsza-
kadas gazdasagi vagy joléti veszteségeitdl valo félelem. A skot naciona-
listak azzal érvelhetnek, hogy ha Irorszag €s Luxemburg az EU tagja lehet,
miért zarnank ki Skéciat? Es ha néhany év mulva Esztorszag az EU tagal-
lama lehet, akkor miért ne Baszkfold is?

Am ennek az éremnek masik oldala is van. Az eurdpai integracié folya-
mata a lojalis egyiittmiikodés gyakorlatat tamogatja az EU dodntéshozo
folyamataiban és az ehhez ko6tddd nemzeti szintli koordinaciés mechaniz-
musokban, €s ezzel az erés szeparatista érzelmek tompitasa iranyaban hat.
Altalanosabban szolva azt mondhatnank, hogy az Osszetett kérdésekben
valo kifinomult kompromisszumok elérésének képessége, amelyre a nyu-
gat-europai politikusok €s hivatalnokok szert tettek az EU dontéshozo
folyamataiban valo részvétel sordn, alapvetden ellentétes a nemzetalla-
mokon beliilli etnikai konfliktusokban megnyilvanuldé radikalis és
hajlithatatlan magatartasokkal. Az eurdpai alkufolyamatokban valo részvé-
tel jelentette anyagi és szimbolikus eldnyok, és ezeknek a folyamatoknak a
fegyelmezo6 hatasa (noha ezt nehéz lenne bizonyitani) hozzajarulhatott az
olyan etnikai kisebbségi konfliktusok pacifikalasahoz, mint a kataldniai,
welszi, dél-tiroli és észak-irorszagiak.

Kovetkeztetés: etnikai kisebbségek a bovitett Europai Unioban

Tanulmanyom befejezéseként engedjék meg, hogy Osszekapcsoljam a
,kilsé” és ,belsd” vonatkozasokat, és elképzeljem, mi lehet a nemzeti
kisebbségek helye egy jovobeli, kibdvitett Europai Unioban. A gondo-
latmenet kedvéért két ellentétes forgatokonyvet vazolok fel.



Bruno de Witte: Az etnikai kisebbségek kérdésének megkozelitése... 261

1. forgatokonyv: dsszehangolds és status quo

Az Eurdépai Unié intézményeinek a kozép-kelet-eurdpai orszagok
szamara késziilt dokumentumaiban szerepld, a kisebbségvédelmi nor-
makra tett utalasok igen altalanosak. Az illeté orszagoktol elvart Iépéseket
megnevezik, de az EU elvarasainak alapjaiként szolgalo eszkozoket és mér-
céket mar nem, éppen attdl vald féltiikkben, hogy ezek bumerangként
csaphatnak vissza maguk az EU orszagok ellen. A kisebbségek védelme igy
egy rosszul meghatarozott politikai kdvetelmény, amelynek a kozép-kelet-
europai orszagoknak a csatlakozas jelentette elényok mézesmadzaga miatt
kell megfelelniik. A nemrég elfogadott Partnerségek a csatlakozdsért
szovegeiben még arra utald jelek is vannak, hogy az EU érdeklédése a
nemzeti kisebbségek irant a hattérbe szorul az acquis communautaire-hez
val6 igazodas kozponti kérdéséhez képest. Ez konnyen jelentheti azt a
kilatast a gyakorlatban, hogy a fennmarado érzékeny kérdések (a szlovaki-
ai magyarok, a baltikum orosz lakossaga ¢és a romakkal valo banasmod
szamos orszagban) fokozatosan , magatol megoldodik,” és igy a targyala-
sok soran a figyelem a gazdasagi buktatok felé fordul. Egy orszag felvétele
ezaltal azt fogja jelenteni, hogy az EU a kisebbségi kérdést megoldottnak
tekinti. Es ha a kozép-kelet-eurdpai orszagok a kisebbségi kérdés tekin-
tetében tiszta lappal csatlakoznak az EU-hoz, akkor semmi sziikség nem
lesz az EU részérdl arra, hogy valtoztasson az Unidon beliili kisebbségi
kérdéssel szembeni ,agnoszticizmusan”. Ha ehhez hozzavessziikk az EU-t
pillanatnyilag athato erds szubszidiaritas-parti hangulatot, a tagallamok
vonakodasat, hogy barmi tovabbi hataskort atadjanak az EU-nak, az
etnikai kisebbségi kérdések az allamok belsé jogrendje és alkotmanyos
elodirasai hataskorében maradnak. Az allamok teljesitménye folott csekély
jelentdségu ellendrzést nem az Europai Unio, hanem az Eurdpai Tanacs
fog gyakorolni, az Emberi jogok eurdpai egyezménye és a Keretegyezmény a
nemzeti kisebbségek védelmérdl biztositotta mechanizmusok keretében.

2. forgatokonyv: egy multikulturdlis Eurépai Unio

A masodik forgatokonyv szerint a kozép- és kelet-europai orszagok csat-
lakozasa egy teljesen mas Eurdpai Uniohoz fog vezetni, ahol az etnikai
kisebbségi kérdések hangsulyosabban lesznek jelen az EU intézményes
rendszerében és politikajaban. A szellemet, amit az Europai Unid a kdzép-
kelet-europai orszagok iranyaban gyakorolt aktivista kisebbségpolitikajaval
engedett ki a palackbol, nehéz lesz a csatlakozas utan visszazarni. Mi tobb,
a csatlakozast megel6z6 években az EU-ban magaban is megnovekedhet az
etnikai kisebbségi kérdések jelentdsége, mind a bevandorld, mind a teriileti
etnikai kisebbségek tekintetében. A ,hagyomanyos” etnikai kisebbségi
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tokéletes kifejezddése ennek az Osszetartasnak, és azt jelenti, hogy az
etnikai kisebbségi kérdések valamilyen médon mindenképpen az Europai
Unié napirendjén maradnak az elkovetkezendd években. A kovetkezd
bovités idejére megérhet az id6 egy atfogd reformra, amely az Eurdpai
Unié érdekldodésének kozéppontjaba helyezhetné a kulturalis pluralizmus
kiilonbozod formainak védelmét.

Forditotta: Vincze Hanna Orsolya
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