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Forming Minority Protection Standards on Course of EU Accession

Uspostavljanje standarda zastite manjina u procesu pristupanja Uniji

A tanulmény két olyan kérdésre keres valaszt, amelyek a nemzeti kisebbségek védelmé-
nek és az Eurdpai Uni6 (a tovabbiakban EU) bdvitésének az dsszefiiggéseire vonatkoznak.
Az elsé, hogy az Eurépa Tandcs ugynevezett koppenhagai politikai kritériumai alapjan
az elmult két évtizedben kialakultak-e olyan kisebbségvédelmi standardok, amelyeket az
EU kovetkezetesen szamon kér a csatlakozni kivano tagjelolt allamoktol? A masik kérdés
konkrétabb, és azt vizsgalja, hogy milyen kisebbségvédelmi standardok teljesitését kéri
szdmon az EU Szerbia csatlakozasi folyamatéban. A relevans ismeretanyag rovid attekin-
tése utan a tanulmany megallapitja, hogy az Eurdpai Unidnak nincsenek sajat kisebbség-
védelmi standardjai, de az EU keleti bévitése soran bizonyos standardok kialakitdsa meg-
tortént, s6t ezen a téren hatarozott fejlddés is megallapithatd. Mig a keleti bovités elsd
korében alig beszélhettiink jogi értelemben szamon kért standardokrol, addig a nyugat-
balkani bévités soran, kiilondsen pedig Szerbia esetében, a szamon kért standardok egyre
inkabb kézzelfoghatova és mérhet6veé valtak. Ezzel parhuzamosan mara egyértelmiivé valt,
hogy az EU szervei az Eurdpa Tanacs kisebbségvédelmi keretegyezményének monitoringja
soran kialakitott standardok alkalmazasa mellett dont6tt.
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I. AZ EUROPAI UNIO BOVITESE ES A KISEBBSEGVEDELEM
OSSZEFUGGESEI — STANDARDOK ES TAPASZTALATOK

Az Europai Gazdasagi Kozosség (a tovabbiakban EGK), késobb az EU bo-
vitése, az 0j tagallamok csatlakozasa sziinteleniil zajlik a szervezet megalakita-
sa ota. A bovités céljai és motivacioi, feltételrendszere és kdvetkezményei fo-
lyamatosan valtoznak, de ezek egyuttal ujabb €s Ujabb szervezeti reformokra
kényszeritik az EU-t. Mindazonaltal a bovités vonatkozasaban érdemes erdteljes
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valasztovonalat huzni az un. nyugati és keleti bovités idoszakai kozott. A nyugati
bovités alatt azt a folyamatot értjiik, amely az EGK 1957-es megalakulasatol a
XX. szdzad kilencvenes éveikig tartott. Ebben az iddszakban csatlakozott az EU-
hoz Nagy-Britannia, frorszag, Dania (1973), Gordgorszag (1981), Spanyolorszag,
Portugalia (1986), végiil Svédorszag, Finnorszag és Ausztria (1995), azaz igy
alakultak meg az in. tizen6tok.! Tekintettel arra, hogy a nyugati bévités soran
olyan orszagok csatlakoztak, amelyek miikddo és versenyképes piacgazdasaggal
¢és demokratikus allamberendezéssel rendelkeztek, a csatlakozas alapvetéen az
allamok kinyilvanitott szandékatol és a jogharmonizacios folyamattol fiiggott.2

Teljesen uj helyzetet teremtett az un. keleti bovités. A vasfiiggony lebonta-
saval, a kozép-kelet- europai volt szocialista orszagok elkezdték kiépiteni a pi-
acgazdasagot, és jelentds allamszervezeti reformokat hajtottak végre a jogallam
¢s a mikodo demokracia kiépitése érdekében. A kdzép-kelet-eurdpai volt szoci-
alista orszagok tobbsége egyértelmilen kifejezte szandékat, hogy mihamarabb
csatlakozni kivan a k6zos Eurépahoz, de ezek az dllamok szocialista-kommunis-
ta oroksége ezt alaposan hatraltatta. Az EU a bovités vonatkozasaban teljesen
helyzetben talalta magat. Tucatnyi 0j tagallam felvételére kellett felkésziilni, ami
egyfeldl komoly belsd szervezeti atalakulasokat feltételezett, masfeldl felmeriilt
annak sziikségessége is, hogy a csatlakozas folyamataban fokozatosan ki kell
alakitani és megerdsiteni a tagjelolt orszagokban a versenyképes piacgazdasagot
¢s a demokratikus jogallam intézményeit. Mindez sziikségessé tette a csatlako-
zasi folyamat részletesebb jogi szabalyozasat, a csatlakozasi feltételek pontosi-
tasat, az ezzel kapcsolatos feladatmegosztast, valamint a csatlakozasi folyamat
menetrendjét. Ennek eredményeként sziilettek meg az tin. koppenhagai bovitési
feltételek, amelyek az EU legfontosabb politikai dontéshoz6 szerve, az Eurdpa
Tanacs hozott meg koppenhagai tilésén 1993-ban. A koppenhagai kritériumokat
megerdsitette az Europa Tandcs 1995-6s madridi {ilése, majd ezek az Eurdpai
Uniorol szolo szerzddésbe (a tovabbiakban EUsz) is bekeriiltek. Az EUSz 49.
cikke értelmében csak azok az allamok valhatnak az EU tagjava, amelyek telje-
sitik a koppenhégai csatlakozasi feltételeket.

L1. A koppenhagai bovitési kritériumok és a kisebbségvédelem

Maig hat6 érvénnyel, 1993-ban az EU megfogalmazta azokat a feltétele-
ket, amelyeknek a teljesitése esetén lehetséges az 11j tagallamok felvétele a
kozosségbe.

I EUROPAI BIZOTTSAG — Kommunikacios Féigazgatosag: BOVITESI POLITIKA,
Briisszel, 2014. http://europa.eu/pol/pdf/flipbook/hu/enlargement hu.pdf (2015. 05. 15.)

2 A jogharmonizacié alatt azt a folyamatot értjiik, amelyben a csatlakozo orszag atveszi és
jogrendjébe épiti a kdzosségi jogot és vivmanyokat (Acquis Communautaire), amely az
alapito szerzddésekbdl és az EU szervia éltal alkotott rendeletekbdl és iranyelvekbdl all.
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Ezek a kovetkezok:

1) stabilan miik6do intézmények, amelyek garantaljak a demokracia, a jog-
allamisag, az emberi jogok érvényesiilését, és biztositjak a kisebbségek
védelmét (politikai kritériumok);

2) mik6do piacgazdasag, tovabba az EU-ban meglévo versennyel és a piaci
erkkel torténd megbirkozas képessége (gazdasagi kritériumok);

3) a tagsagbol eredo kotelezettségek teljesitésére iranyuld képesség, beleért-
ve a politikai, gazdasagi és monetdris unio célkitiizéseit is;

4) a kozosségi vivmanyok (teljes europai joganyag) atvétele, illetve ezek ha-
tékony alkalmazasa a megfeleld kozigazgatasi €s igazsagiigyi intézmé-
nyek segitségével.3

A bovités otodik feltételeként Koppenhagaban meghataroztak egy, magara
az EU-ra vonatkozo feltételt is, amely szerint az EU-nak képesnek kell lennie az
uj tagallamok befogadasara, azaz maga az EU hatdroz arrél, hogy alkalmas-e a
tovabbi bovitésre.

A keleti bovités folyamataban nemcsak a csatlakozas feltételrendszerét pon-
tositottak, hanem pontositottak a csatlakozas folyamatat, a feltételek meglétének
monitoringjat, valamint pontositottak az EU szerveinek szerepét is a csatlako-
zas folyamataban. Amig a csatlakozassal kapcsolatos legfontossabb dontéseket
a tagallamokat kozveteleniil képviselé Eurdpa Tanacs hozza meg (a tagjelolti
status odaitélése, a csatlakozasi targyalasok megkezdése stb.), addig a dontés-
elokészités, a csatlakozasi targyalasok lefolytatasa, a feltételek teljesitésének a
monitoringja az Europai Bizottsag feladata, amelyhez a szakmai-kozigazgatasi
hatteret a bizottsag bovitési biztosa* ala tartozo Bovitési Figazgatosagd adja. A
csatlakozasi folyamatban, sajatos, leginkabb politikai véleményez6 szerepe van
az Eurodpai Parlamentnek is.

Amint a fentiekben idézett dokumentumokbdl is kitiinik, a koppenhagai kri-
tériumok kozott szerepel az a feltétel is, hogy a csatlakozni kivano allamnak
olyan intézményekkel kell rendelkeznie, amelyek, egyebek mellett biztositjak
a kisebbségek védelmét is. A kilencvenes években indulo, tomeges keleti bovi-
tési folyamat kezdetén fontos €s racionalis 1épés volt, hogy a kisebbségvédelem
csatlakozasi feltétellé valjék. Eldszor is, mert az EU nem szerette volna a keleti
bovitéssel importalni a kozép-kelet-eurdpai etnikai fesziiltségeket, a parancs-
uralmi rendszerek megsziinésével egyre inkabb felszinre tor6 meglévo és po-

3 EUROPAI BIZOTTSAG — Kommunikéciés Féigazgatosag: BOVITESI POLITIKA,
Briisszel, 2014. http://europa.eu/pol/pdf/flipbook/hu/enlargement_hu.pdf (2015. 05. 15.)

4 A jelenleg hivatalban levé Juncker EU Bizottsagaban a bovitési biztos feladatait az
Eurépai szomszédsagpolitikaért és csatlakozasi targyalasokért felelds biztos vette at.

5 A Juncker Bizottsdg mandatumaban a Bovitési Foigazgatosag hataskorét az Europai
Szomszédsagpolitika és a Csatlakozasi Targyalasok Foigazgatosaga vette at.
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tencialis interetnikus konfliktusokat, masrészt mert a nyelvi, kulturalis sokszi-
niiség védelmet érdemld eurdpai érték is (VIZI 2003: 5-6). Mindkét cél elérése
leginkabb a kisebbségvédelem, a kisebbségek jogainak a biztositasan keresztiil
lehetséges. A vilagos és racionalis motivacié mellett azonban az is azonnal nyil-
vanvalova valt, hogy a kisebbségvédelmi feltétel meglétének a megitélése az EU
szamara korantsem lesz egyszeri feladat. Mit kell a kisebbségvédelem tertile-
tén biztositania a csatlakozni kivano orszagoknak, milyen standardok alapjan
lehet és kell megitélni a tagjelolt allamok politikajat a kisebbségek irant, illetve
milyen standardok alapjan lehet és kell értékelni a tagallamok kisebbségekre
vonatkozo torvényeit? A f6 problémat az jelentette (s jelenti mind a mai napig),
hogy a kisebbségek védelme nem tartozik az EU hataskorébe, azaz az Acquis
Communautaire nem szabalyozza a kisebbségek helyzetét, nincsenek kozds
EU-standardok a kisebbségek helyzetére, jogaira és védelmére vonatkozoan,
mas szoval a kisebbségvédelem az EU-ban tagallami jogkdr, igy a tagallamok
eltérden szabalyozzak azt (KORHECZ 2013: 593). Tovabba, a nyugati orszagok
csatlakozasa soran ilyen feltételt nem tamasztottak a csatlakozni kivané allamok
elé, tehat csatlakozas gyakorlataban sem alakultak ki EU-s kisebbségvédelmi
standardok. Kisebbségvédelmi standardok nem voltak a keleti bovités kezdetén,
ezek kialakitasa, a kisebbségvédelem tartalmanak a meghatarozasa tehat menet
kozben tortént, minden egyes csatlakozni kivano orszag esetében kiilon-kiilon.
Az alabbiakban arra tesziink kisérletet, hogy tdmoren és szemelvényesen ramu-
tassunk arra, mit kért szamon az EU egyes csatlakozni kivano orszagok eseté-
ben a kisebbségvédelem teriiletén, illetve azt is vizsgaljuk, mennyire volt az EU
kovetkezetes és sikeres a kisebbségvédelem feltételeinek a szamonkérésében a
2004-es, a 2007-es és a 2013-as keleti bovitési fordulo esetében.

1.2. A Kisebbségvédelmi feltétel szamonkérése a keleti bovités soran

Mint ismeretes, 2004-ben tiz 1) tagdllammal boviilt az EU, 15-rdl 25-re ndtt
a tagallamok szama. A tiz csatlakozo allam, Ciprus és Malta kivételével, mind
volt posztszocialista allam volt, amelyek koziil soknak volt (és van) kifejezet-
ten tobbnemzetiségii lakossaga, és szamos etnikai fesziltséggel, konflikussal
terhelt torténelme. A 2007-ben csatlakoz6 Romaniara és Bulgariara, valamint
a 2013-ban csatlakozo Horvatorszagra is elmondhaté mindez. Mint arra mar az
elébbiekben is ramutattunk, az EU a keleti bovités folyamataban nem rendelke-
zett kisebbségvédelmi standardokkal, s6t mi tobb, adminisztrativ kapacitassal
sem, amely segitségével nyomon kovethetné és értékelhetné a tagjeldlt orsza-
gok politikdjat a kisebbségek irant. Ennek ismeretében annak megallapitasa,
hogy mit és hogyan kért szamon az EU a kisebbségvédelem vonatkozasaban a
tagjelolt orszagoktol, csakis az egyes orszagok iddszakos orszagjelentéseibol
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¢és azok Osszevetésébol kovetkeztethetd ki. Jelesiil a bovités folyamatdban az
Eurodpai Bizottsag évi orszagjelentésekben értékeli a tagjelolt allamok halada-
sat és a koppenhagai kritériumoknak valo fokozatos megfelelését. fgy az éves
orszagjelentések rendszeresen értékelték a kisebbségek helyzetét €s az allamok
kisebbségvédelmi politikgjat, a felfedett problémakra adott intézkedéseit is.
Ami ezekbdl az éves orszagjelentésekbdl altalanossagban kiolvashatod és meg-
allapithato, az a kovetkezo:

— az orszagjelentések kisebbségvédelemre vonatkozo részei rovidek és
kovetkezetes rendszer nélkiiliek, mintegy tetszélegesen foglalkoznak a
kisebbségekkel dsszefliggd, egy-egy kérdéssel orszagonként,

— az orszagjelentések mas-mas kisebbségi problémakat vetnek fel a nem-
zeti kisebbségekre vonatkozoan egy-egy orszagban, kiilondsebb logikai
magyardzat nélkiil, ez alol kivétel a romakérdés, amely a legtobb orszag-
ban folyamatosan nyomon kovetett problémakar,

— az orszagjelentésekben felvetett és az Eurdpai Bizottsag altal megoldat-
lannak itélt kisebbségi problémak tgy tiintek el esetenként a késébbi
orszagjelentésekbol, hogy azok vonatkozasaban nem sziiletett elfogad-
hat6 megoldas,

— az orszagjelentések a kisebbségvédelem vonatkozasaban folyamatos ka-
pacitashianyrol arulkodnak, azaz nem vilagos, hogy mit, hogyan és mi-
lyen forrasok alapjan értékelt a bizottsag ilyen vagy olyan médon (VIZI
2013: 103-108).

A fent emlitett megallapitasok alapvetden minden 2007-ig csatlakoz6 orszag
esetében helytalloak, 1ényeges valtozas csak a 2013-ban csatlakozo Horvatorszag
esetében tortént. Ennek az allamnak a csatlakozasa esetében — ennek komoly
relevanciaja van Szerbia és a tobbi, most a csatlakozas folyamataban levé orszag
esetében is — a csatlakozasi targyalasok el6tt az EU megfogalmazta a kisebb-
ségvédelem terén Horvatorszag irdnti konkrét elvarasait, és megkdvetelte, hogy
Horvatorszag kiilon akciotervet készitsen azokrol az intézkedésekrol, amelyeket
a kisebbségvédelem terén azonositott problémak megoldasa érdekében foganato-
sitani szeretne. A kisebbségvédelmi akcioterv megvalositasat az EU a csatlako-
zasi targyalasok soran kérte szamon Horvatorszagtol a 23. targyalasi fejezetben,
amelyben az emberi és kisebbségi jogok megvalositasa szerepel.

1.3. Mit kényszeritett ki az EU a keleti bovités soran a csatlakozo
dllamoktol a kisebbségvédelem teriiletén?

Visszatekintve a keleti bovités folyamataba, joggal tehetd fel a kérdés, hogy
mit kért szamon az EU a csatlakozas folyamataban a koppenhagai kritériumok
alapjan a csatlakozni kivano orszagoktol, kirajzolodtak-e bizonyos EU-s kisebb-
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ségvédelmi standardok ebben a dontden politikai folyamatban? Beszélhetiink-e
konkretizalhato és egységes minimalis csatlakozasi feltételekrdl a kisebbségve-
delem terén? Hozott-¢ tartos eredményeket a kisebbségek jogainak a vonatkoza-
saban az EU-s csatlakozas? Ezek a kérdések kiilonosen azért fontosak, mert al-
talanosan elfogadott vélekedés, hogy a csatlakozasi folyamat az EU legfontosabb
kiilpolitikai eszkoze, amellyel érdemben volt képes politikai akaratat és értékeit
szuverén allamokra rakényszeriteni (WHITMAN-WOLF 2012: 12-13). A fel-
tett kérdésekre leginkabb nemleges valaszokat adhatunk. Az Eurdpai Bizottsag,
elsésorban a sajat kisebbségvédelmi standardok hianyaban, kiilonosebb kovet-
kezetesség ¢és logikai rendszer nélkiil kovette az orszagokban a kisebbségvéde-
lem helyzetét, tetszolegesen kivalasztva egy-egy témakort, megoldatlan kérdést.
S6t mi tobb, alkalmanként sajat kritikus megallapitasait is feliilirta azzal, hogy
miutan konkrét hianyossagokat allapitott meg a kisebbségvédelem terén (roma-
kérdés), azok megoldasa nélkiil is megallapitotta, az adott orszag eleget tesz a
koppenhagai politikai kritériumoknak (VIZI 2013: 106). Mindebbdl arra a ko-
vetkeztetésre juthatunk, hogy a csatlakozasi feltételek kozott a kisebbségvédelem
relativ jelentdsége csekély, mas az EU Aaltal politikailag fontosabb kérdések mo-
g6tt. Mindazonaltal az alapossag és a tisztesség megkdveteli toliink azt is, hogy
ne hallgassunk el olyan konkrét eseteket, amikor az EU-csatlakozés folyamata-
ban ¢és annak nyomasa alatt az orszagok konkrét valtozasokat eszkozoltek a ki-
sebbségvédelem terén torvényhozasukban és kormanypolitikajukban egyarant.
A szakirodalom két ilyen esetet emlit. Az egyik a kisebbségek allampolgarsaga-
nak kérdése a balti allamokban®, a masik pedig a diszkriminacioellenes, esély-
egyenldségi jogszabalyok és intézmények megalakitasa (VIZI 2013: 109). Kiilon
problémat jelent, hogy a még kovetkezetesen €s sikeresen szamon kért kisebbségi
kérdésekben is gyakran visszarendezddés kovetkezett be az érintett keleti orsza-
gokban a teljes jogii EU-tagsag elnyerését kovetéen (TABAJDI 2009: 52).

II. AZ EUROPAI UNIO ES AZ EUROPA TANACS
EGYUTTMUKODESE — KOLCSONVETT STANDARDOK

Mint ismeretes, az EU nem rendelkezik kisebbségvédelmi standardokkal,
sem megfeleld adminisztrativ kapacitassal, human eréforrassal, amelynek se-
gitségével értékelhetné a kisebbségek jogait és jogvédelmét egy-egy orszag-

6 Litvéania, Esztorszag és Lettorszag lakossiganak jelents szazalékat a szovjet
idészakban betelepiild oroszok teszik ki, a fiiggetlenségiiket visszanyer6 balti allamok,
mindenekel6tt Esztorszag ¢és Lettorszag szuverenitasuk védelmében sokaig megtagadtak
az allampolgarsdg megadasat az orosz nemzetiségll polgaroknak, akik esetenként az
orszag lakossaganak kozel a felét tették ki. Az EU-s csatlakozas soran az érintett allamok
modositottak allampolgarsagi és honositasi térvényeiket, ami az oroszok tobbsége szamara
megnyitotta az allampolgarsag megszerzésének a lehet6ségét.
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ban. Ennek kévetkezményeire a fentiekben mar ramutattunk. Ebben a helyzet-
ben aranylag gyorsan felmeriilt annak a sziikségessége, hogy az EU hatékony
egyiittmiikodést alakitson ki mas nemzetkdzi szervezetekkel annak érdekében,
hogy pontositsa a szamon kért kisebbségvédelmi standardokat és azok betarta-
tasat. Ebben a vonatkozasban két nemzetkozi szervezet valt relevansa, az Eu-
ropa Tanécs (a tovabbiakban ET) és az Eurdpai Biztonsagi és Egytittmiikodési
Szervezet (a tovabbiakban EBESZ), ez utobbi esetében foleg az EBESZ Kisebb-
ségi Fobiztosanak intézménye. Mivel ez utobbi intézmény elsésorban etnikai
konfliktusok megel6zésével és arnyékdiplomaciaval foglalkozik, a 6 egyiitt-
miikddési partner az emberi jogok nemzetkdzi standardizaciojara és védelmére
szakosodott, legrégebbi és legteljesebb eurdpai nemzetkdzi szervezet az ET lett.
Az ET standardjainak és kapacitasainak az alkalmazasa tobb szempontbol is
kézenfekvo volt. Eldszor, mert az ET fogadta el azt a két, tobboldalu nemzet-
kozi egyezményt, amely a vilagon egyediiliként szabalyozza a nemzeti, nyelvi
kisebbségek jogait, masodszor, mert az ET-nek tagja minden, az EU-ba csatla-
kozni szandékozo6 eurdpai allam, sot ezek tobbsége a két egyezmény alairoja is
egyszersmind, harmadszor, mert az ET kialakitotta azt az adminisztrativ kapa-
citast, amelyen keresztiil folyamatosan értékeli a két egyezmény betartasat az
alairo tagallamok részérél. Az ET mar a berlini fal lebontasa el6tt kisérletet tett
a nemzeti kisebbségek jogait biztositd egyezmény megalkotasara, de a szocia-
lista rendszerek bukasa €s ezen orszagok csatlakozasa utan ezek az erdfeszitések
jelentdsen felerdsodtek. 1992-ben az ET elfogadta a Regionalis vagy Kisebbségi
Nyelvek Europai Chartajat (a tovabbiakban Nyelvi Charta), és felajanlotta az
ET tagallamainak annak becikkelyezését. A Nyelvi Charta 1998-ban lett hata-
lyos. A Nyelvi Charta jellegzetessége, hogy a nyelvi kisebbségeket kozvetetten
védelmezi, ugy, hogy az alair6 allamok a védelmezett regionalis és kisebbsé-
gi nyelvek hasznalataval kapcsolatban vallalnak kiilonb6zo kotelezettségeket.
Ami egyedivé teszi a Nyelvi Chartat, hogy az alair6 allamok egyrészt meghaté-
rozhatjak, mely kisebbségi €s regionalis nyelvek vonatkozasaban vallalnak jogi
kotelezettségeket, sot ,,a la carte” rendszerben arrél is donthetnek, milyen szintt
védelemben milyen jogokat biztositanak egy-egy nyelv vonatkozasaban, azaz
nem egyenld, hanem testre szabhato kotelezettséget vallalnak (DUNBAR 2009:
156—-159). 1995-ben fogadta el az ET a Keretegyezményt a nemzeti kisebbségek
védelmérdl (a tovabbiakban Keretegyezmény), amely ugyancsak 1998-ban lett
hatdlyos. Az egyezmény atfogé modon védelmezi a nemzeti kisebbségekhez
tartozo személyek jogait, de ugyancsak kozvetetten, azaltal, hogy keret jellegii
kotelezettségeket allapit meg a tagallamok részére, amelyeket azok kotelesek
a sajat torvénykezésiikbe belefoglalni (EIDE 2009: 121-123). Mindkét egyez-
mény végrehajtasa hasonld médon biztositott, az alair6 allamok altal benyjtott
id6szaki jelentések rendszerén keresztiil. Az alaird allamok haromévente rész-
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letes jelentést tesznek az ET-nek a vallalasaik gyakorlati teljesitésérdl, a feltart
hianyossagok orvoslasarol. Ezeket az orszagjelentéseket a Szakért6i Bizottsag
(Nyelvi Charta), illetve a Tanacsado6 Bizottsag (Keretegyezmény) véleményezi,
¢s a helyszini szemlék utan javaslatokat fogalmaz meg az adott allam szamara.
Ezek alapjan az ET Miniszteri Bizottsaga fogalmazhat meg javaslatokat a tag-
allamok szamara. Noha az egyezményeket sok biralat érte a puhany végrehaj-
tasi mechanizmus miatt, mara bebizonyosodott, hogy a monitoringeljaras és a
fliggetlen tanacsadd-szakértoi bizottsagok valodi jogi tartalmat biztositottak az
egyezmények rendelkezéseinek (EIDE 2009: 153—154). Az orszagjelentések és
az azokat elemz6 bizottsagi vélemények mara hatalmas értékes ismeretanya-
got képeznek, akar ,kvazi birdsagi” joggyakorlatként és tekinthetiink rajuk,
hiszen a fiiggetlen szakértoknek sikeriilt értelmezniiik a sok esetben puhany
altalanos normakat is. Tekinettel arra, hogy a Keretegyezményt a csatlakoza-
si targyalasok eldtt minden EU-tagjeldlt kelet-europai allam becikkelyezte (a
Nyelvi Charta elfogadottsdga nem ilyen széles korii), magatol kinalkozott a
lehetdség, hogy az EU, a koppenhagai kritériumoknak valdé megfelelést a Ke-
retegyezmény monitoringeljarasahoz kdsse (PAKER 2004: 46). Mindazonaltal
az Eurdpai Bizottsag sokaig 6dzkodott attol, hogy ezt nyiltan is megtegye, hi-
szen a Keretegyezményt maig sem cikkelyezte be mindegyik régi EU-tagal-
lam (példédul Franciaorszag sem), tehat nem tekinthetd univerzalisan elfogadott
normanak az egész EU szdmara. Ennek ellenére fokozatosan, de a bizottsag és
az EU-kozigazgatas egyre tobbszor értékelte a koppenhagai kisebbségvédelmi
kritériumot a Keretegyezményre és annak végrehajtasara hivatkozva. Az EU
altal az orszagjelentésekben szamon kért legfontosabb megoldandé kisebbségi
problémak egyre tobbszor vagtak egybe a Tanicsadd Bizottsag altal kiemelt
hianyossagokkal, feltart és megoldasra var6 problémakkal. Megallapithatjuk,
hogy amig a mult szazad kilencvenes éveiben, illetve szazadunk els6 éveiben az
EU csak rendszerteleniil és kozvetetten hagyatkozott az ET kisebbségvédelmi
standardjaira és gyakorlatara, addig ma mar ott tartunk, hogy az EU gyakorlati-
lag teljes egészében az ET monitoringeljarasanak eredményeit tekinti mércének
és elvarasnak a tagjelolt allamok kisebbségvédelme vonatkozasaban. Az EU és
az ET kozotti egylittmiikodés tehat egyértelmiive és csaknem teljessé valt a ki-
sebbségvédelmi standardok kialakitasaban, ami a tisztan politikai szempontok
szerint értékelt koppenhagai kisebbségvédelmi kritériumoknak ma mar valodi
jogi tartalmat is biztosit.
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I11. SZERBIA EUROPAI UNIOS CSATLAKOZASI FOLYAMATA ES
A KISEBBSEGVEDELMI STANDARDOK

Szerbia 2012-ben nyerte el a tagjelolti statust, de a csatlakozasi targyalasok
csak 2014-ben kezdddtek meg, akkor is csupan formalisan, hiszen egyetlen tar-
gyalasi fejezet sem lett megnyitva. Az eltelt iddszakban azonban szamos olyan
EU-s dokumentum sziiletett, amely részletesen taglalja a csatlakozasi folyamat
menetét, definidlja a targyalopartnereket, a csatlakozasi feltételek ismeretében
részletesen feltérképezi a szerbiai allapotokat és a foganatositando teenddket.
Mindez relevans a koppenhagai kisebbségvédelmi kritérium vonatkozasaban is.
Miel6tt azonban részletesebben ismertetnénk a szerbiai kisebbségvédelemre vo-
natkozo hivatalos EU-s allaspontokat és elvarasokat, roviden ismertetnénk azt,
hogy miként értékelte a tagjelolti status 2012-es megadasa el6tt az EU a szerbi-
ai kisebbségek helyzetét, Szerbia teljesitményét a kisebbségvédelem teriiletén.
Ehhez a legfontosabb segitséget azok az éves orszagjelentések adjak, amelyeket
az Eurodpai Bizottsag Szerbiaval, illetve Szerbia és Montenegroval kapcsolatban
adott ki az elmult tobb mint egy évtizedben. Ezek az orszagjelentések (Progress
Report) a koppenhagai kritériumok vonatkozasaban értékelték Szerbia hala-
dasat és teljesitményét, egyuttal kidomboritva a hianyossagokat is.” Ebben a
tanulmanyban nincs lehetdség ezen orszagjelentések részletes elemzésére, de
néhany altalanos megallapitast a kisebbségvédelem vonatkozasaban talan érde-
mes megfogalmazni:

— azorszagjelentések altalaban méltatoan szolnak a kisebbségvédelem jogi

kereteirdl, de a gyakorlati alkalmazas hianyossagai sokszor felvetddnek,

— az orszagjelentésekben visszatéré megoldatlan kisebbségi problémak je-

lennek meg, ezek a romakérdés, a szandzsaki bosnyakok ¢€s a dél-szerbiai
albanok helyzete, valamint a nemzetiségi incidensek a Vajdasagban, de
szamos kisebbségi kérdés kovetkezetleniil megjelenik, majd eltiinik a je-
lentésekbdl,

— avajdasagi magyarok nevesitve ritkan jelennek meg, a vajdasagi allapo-

tok pedig inkabb csak pozitiv kontextusban jelentkeznek az értékelések
soran (KORHECZ 2012: 588-590).

A 2014-ig, de foleg a 2012-ig elfogadott EU-s szerbiai orszagjelentések ki-
sebbségvédelmi megallapitdsainak ma mar csekély jogi-politikai silya van,
mara ezek inkabb jog- és politikatorténeti érdekességgé valtak. A Szerbiatol
szamon kért kisebbségvédelmi elvarasok €s standardok 2013-tol kezd6dGen
kezdtek konkrétan kiolvashatoak lenni az EU-s dokumentumokban. Itt most
két friss EU-s dokumentum kisebbségvédelemre vonatkozo megallapitasait és

7 Az orszagjelentések elérhetéek a www.seio.gov.rs honlapon.
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elvarasait ismertetnénk. Az els6, a 2014-es szerbiai orszagjelentés (Progress
Report) kisebbségvédelemre vonatkozod megallapitasai, a masodik pedig a csat-
lakozasi targyaldsok 23. fejezetére vonatkozd Screening Report (a tovabbiakban
orszagértékelés) kisebbségvédelemre vonatkozd megallapitasai és elvarasai,
amelyek gyakorlatilag a 23. fejezet lezarasahoz sziikséges kisebbségvédelmi
standardok definialasa.

III1. A 2014-es szerbiai orszagjelentés kisebbségvédelemre
vonatkozo megallapitasai

Az Eurodpai Bizottsag 2014-es szerbiai, 122 oldalas orszagjelentése két rész
keretében igen rovid terjedelemben foglalkozik a kisebbségvédelemmel. El6-
szor a koppenhdgai politikai kritériumok vonatkozasaban, masodszor abban a
fejezetben, amely Szerbia alkalmassagat elemzi a tekintetben, hogy rendelke-
zik-e megfeleld kapacitassal, hogy teljesitse az EU-tagsagbol eredé kotelezett-
ségeket. Ez utobbi keretében a 23. fejezetben, amely az igazsagszolgaltatassal
és az alapjogokkal foglalkozik. A koppenhagai politikai kritériumok vonatko-
zasaban a jelentés harom mondatban, hat sorban foglalkozik a kisebbségvéde-
lemmel, amelybdl ketté a romak helyzetére vonatkozik. A rendkiviil altalanos
megfogalmazas, az eléz6 orszagjelentésekhez hasonloan, elfogadhatonak tart-
ja a kisebbségvédelem jogi kereteit, de ramutat a végrehajtas soran jelentkezd
eseti hianyossagokra. A mintegy husz oldalon keresztiil targyalt 23. fejezeten
beliil a nemzeti kisebbségek helyzetével, a kisebbségvédelemmel csak harom
oldalon keresztiil foglalkozik a 2014-es orszagjelentés. A harom oldalbodl kettd
konkréten a dél-szerbiai albanok, a szandzsaki bosnyakok és romak helyzeté-
vel és konkrét problémaival foglalkozik. Tekintettel arra, hogy az albanok, a
bosnyakok és a romak konkrét problémai nem érintik a vajdasagi, igy a ma-
gyar kisebbséget, ennek a résznek az ismertetésétol most eltekintenénk. Ami az
orszagjelentésben altalanosan megfogalmazodik a kisebbségvédelem vonatko-
zasaban, azt a kovetkezoképpen foglalhatjuk 6ssze:

— a kisebbségvédelem jogi kerete miikodik, de helyenként kdvetkezetlen

a jogok tiszteletben tartasa az anyanyelvi oktatas, a nyelvhasznalat a ki-
sebbségi nyelvii tajékoztatas és vallasgyakorlas teriiletén,

— a nemzeti tanacsok helyzetét szabalyozo torvényt miel6bb Ossze kell
hangolni a szerbiai alkotmanybirosdg dontésével, Szerbidnak stratégiai
szerbiai tarsadalomba,

— altalanosan sziikség van a kisebbségek nagyobb aranyu foglalkoztatasa-
ra az allamigazgatasi szervekben, kdzigazgatasban,
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— mikodoképessé kell tenni a Koztarsasagi Nemzeti Kisebbségi Tanacsot
¢s a helyi nemzetiségiigyi bizottsagokat,
— a Vajdasagban a kisebbségi jogokat magas szinten biztositjak, és az etni-
kai viszonyok is kielégitoek.®
Az orszagjelentés két tekintetben is fontos Gjdonsagokat tartalmaz, eldszor
egyértelmiien hivatkozik a Keretegyezményre vonatkozo harmadik tanacsado
testiileti jelentéssel és annak megallapitasaira, valamint megemliti, hogy Szer-
biat felhivtak arra, hogy 2015 végéig kiilon akcidtervet fogadjon el a kisebbségi
jogok védelme érdekében.?

1I1.2. A 23. fejezetre vonatkozo orszagértékelés

Az Europai Bizottsag készitette el 2014-ben a 23. targyaldsi fejezetre
(Igazsagszolgaltatas és Alapjogok) az orszagértékelés javaslatat, amit végiil
az Eurdpai Tanacs Bovitési Munkacsoportja fogadott el (COELA).10 Ebben
a dokumentumban az EU vilagosan megfogalmazta egy-egy teriileten a fel-
tart hidnyossagokat, és egyuttal vilagossa tette, mit var el, milyen standar-
dok alapjan Szerbiatol egyebek mellett a kisebbségvédelem teriiletén is. A
hatvanoldalas orszagértékelés els6 fejezetében két oldalon ismerteti a nem-
zeti kisebbségek védelmére vonatkozd legfontosabb alkotmanyos és torvé-
nyes rendelkezéseket, illetve az azokat érvényesité intézményrendszert.!!
Az orszagjelentés az allam kapacitasat értékeld I11. fejezetében a bizottsag
konkrét értékelést ad a szerbiai kisebbségvédelemrdl €s a sziikséges teen-
dokrol (50-51. oldal). Az értékelésben a bizottsag elismerden szol a kisebb-
ségvédelem jogi kereteirdl, de ismételten kitér a jogérvényesités problémaira
egyes kisebbségi jogok (anyanyelvl oktatas, tajékoztatas, vallasgyakorlas és
a nyelvhasznalat) esetében, valamint sziikségesnek tartja, hogy helyi szinten
a kozigazgatasban nagyobb aranyban foglalkoztassak a nemzeti kisebbségek
tagjait. Az orszagértékelés ebben a részben kiilon foglalkozik a nemzeti tana-
csi torvény modositasaval, amelynek figyelemmel kellene lennie a torvényre
vonatkozo6 fiiggetlen testiiletek kritikaira, az ET Tanacsadd Bizottsaganak, a
Keretegyezmany monitoringjanak harmadik korében megfogalmazott meg-

8 Evropska komisija: Republika Srbija 2014. Izvestaj o napretku, Brisel 08. 10. 2014. SVD
(2014) 302, www.seio.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek o
napretku/Izvestaj o napretku_dec14.pdf (2014. 05. 16.) 84.

9 Tbid.

10 Evropska komisija: Izvestaj o skriningu za Srbiju, Poglavlje 23. Pravosude i osnovna
prava, EU MD 45/14, 15. 05. 2014, www.seio.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/
Skrining/Screening%20Report%2023 SR.pdf (2015. 05. 16.)

1 Tbid. 21-23.
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jegyzésekre, valamint az Alkotmanybirosag dontésében megfogalmazott al-
laspontokra.!2 A tovabbiakban ez a rész tobbnyire a romak helyzetével és az
ezzel kapcsolatos tennivalokkal foglalkozik.

Az orszagértékelés végén a bizottsdg konkrét ajanlasokat (feladatokat) fo-
galmaz meg az igazsagszolgaltatas és az alapjogok tekintetében. Ezek koziil
ketto foglalkozik a nemzeti kisebbségek jogaival, az egyik a romakérdéssel, a
masik altalanossagban a kisebbségi jogérvényesitéssel. Ez utobbi kiilon kisebb-
ségvédelmi akcidterv elfogadasat célozza meg a meglévd kisebbségi jogok ha-
tékony végrehajtasa érdekében. Ennek az akciotervnek ugyancsak tartalmaznia
kell azokat az intézkedéseket, amelyek a Keretegyezmény Tanacsadd Bizott-
saganak harmadik szerbiai véleményezésében megfogalmazott problémakra
nytjtananak megoldast.

1I1.3. A Keretegyezmeény Tandcsado Bizottsaganak
harmadik szerbiai véleménye (2014)

Mint azt a fentiekben megemlitettiik, Szerbia esetében az EU a kisebbségvé-
delmi kritérium teljesitését kozvetleniil a Keretegyezmény monitoringja soran
a Tanacsado Bizottsag harmadik véleményéhez kototte, amivel a lehetd legna-
gyobb mértékben konkretizalta a szamon kért kisebbségvédelmi standardokat.
Ennek érdekében most roviden ismertetjiik a 65 oldalas véleményben megfogal-
mazott legfontosabb ajanlasokat, amelyeket az EU a csatlakozasi folyamat soran
Szerbiatol szamon kérhet.

A Tanacsado Bizottsag szerint:

— serkenteni kell a nemzeti kisebbségek részvételét a valasztasi folyamat-
ban, és erételjes intézkedéseket foganatositani annak érdekében, hogy a
kozigazgatasban, kiilondsen az allamigazgatasban csokkenjen a nemzeti
kisebbségek elégtelen foglalkoztatasa, folytatni a multietnikus rendérsé-
gi erdk létrehozasara vonatkozo erdfeszitéseket,

— anemzeti kisebbségek képviseldivel és a civil tarsadalommal egytittmi-
kodve folytatni a munkat a nemzeti tanacsokrol szolo torvény modosi-
tasain annak érdekében, hogy biztositott legyen a nemzeti kisebbségek
hatékony részvétele az ket érint6 kérdésekben,

— biztositani kell, hogy azoknak a torvényi rendelkezéseknek a kovetkeze-
tes alkalmazasat, amelyek szabalyozzak a kisebbségi nyelvek hasznalatat
a hatalmi szervekkel val6 kapcsolatokban helyi szinten, valamint serken-
teni olyan allami hivatalnokok foglalkoztatasat a helyi allamigazgatas-
ban, akik a nemzeti kisebbségek nyelvét szakszertien hasznaljak,

12 Tbid. 50.
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— fokozni kell azokat az er6feszitéseket, amelyek biztositanak azoknak a
szabalyoknak az alkalmazasat, amelyek lehetové teszik a személyi és
foldrajzi nevek hasznalatat a nemzeti kisebbségek nyelvén,

— biztositani kellene a kisebbségi nyelvii médiumok fenntarthat6 tamoga-
tasat, valamint megvizsgalni a médiaprivatizacio és a digitalis sugarzas
hatasait a nemzeti kisebbségekkel egyiittmiikddve,

— kellene az erdfeszitéseket az anyanyelvii tankonyvek elérhetdsége érde-
kében, és el kellene haritani azokat az akadalyokat, amelyek a kisebbségi
nyelvil oktatast hatraltatjak,

— segiteni kell a helyi nemzetiségi viszonyligyi tanacsok létrehozasat és
munkajat a tobbnemzetiségili kozségekben.13

Itt jegyezziik meg, hogy a magyarsag szamara kiemelten fontos kérdésben,

a nem teriileti autondmia ligyében, amely a valasztott nemzeti tandcsokon ke-
resztiil valosul meg Szerbidban, a Tanacsadd Bizottsag megallapitasai nem
képeznek erds alapot a tovabbi autondmiakoveteléseknek. Ezen megallapita-
sunkat egyebek mellett a véleményben megfogalmazott kovetkezd megallapi-
tasokra alapozzuk. A Tandcsadd Bizottsdg egyetlen helyen sem kifogdsolja,
hogy a nemzeti tanacsoknak nincsenek elégséges vagy megfeleld jogositvanyai,
hanem éppen ezeknek a jogositvanyoknak a sokasagat emeli kil4, és felhivja a
figyelmet arra, hogy a nemzeti tandcsoknak nagyon széles, dontd szavuk van a
kisebbségek képviseletében.!> Ugyancsak jellemz6, hogy a Tanacsadd Testiilet
vehemensen biralja a kisebbségi és nem kisebbségi politikai partok tulzott befo-
lyasat a nemzeti tanacsokban!¢, valamint kifogasolja a koltségvetési finansziro-
zasra vonatkoz6 azon magyarok szamara kedvezo rendelkezéseket is, amelyek
figyelembe veszik a meglévd kisebbségi intézményrendszer fejlettségét, és a
vajdasagi székhelyli nemzeti tanacsoknak kiilon tamogatast biztositanak.!’?

ZAROGONDOLATOK

Megallapithatjuk, hogy 1993 6ta, amiota a kisebbségvédelem az EU-bovités
politikai feltételei koz¢ keriilt, ez a bovitési feltétel egyre konkrétabb jogi tar-
talommal rendelkezik. Noha az EU az eltelt iddszakban sajat kisebbségvédelmi
normakat nem alkotott, de az Eurdpa Tanacs Keretegyezménye egyre lathatob-
ban tolti be az EU-csatlakozas kisebbségvédelmi standardjanak szerepét. Mire

13 Savetodavni komitet Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih manjina, Tre¢e misljenje
za Srbiju, 28. 11. 2013, ACFC/OP/I11(2013)006, www.63-65

14 Tbid. 53.

15 Tbid. 55.

16 Tbid. 56.

17 1bid. 55
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Szerbia elkezdhette a csatlakozasi folyamatokat, nemcsak az valt egyértelmive,
hogy a kisebbségvédelem vonatkozasaban a Keretegyezményben foglaltak ké-
pezik a standardokat, hanem az is, hogy az EU a Keretegyezmény monitoringja
soran a Tandcsad6 Bizottsag legujabb megallapitasait és ajanlasait kéri majd
szamon Szerbiatol. Ez tobb szempontbol is haladasnak szamit, egyrészt mert
a csatlakozas kisebbségvédelmi feltételei egyetlen el6zoleg csatlakozott orszag
esetében sem voltak ilyen konkrétak, masrészt, mert a politikai kritérium jog-
szerlsitése mérhetdbbé és ellendrizhet6bbé teszi a csatlakozni kivano orszag
eréfeszitéseit. Hogy mekkora haladast és milyen engedményeket tesz Szerbia
a kisebbségvédelem terén, azt dontéen meghatarozza majd a 2015 végéig elké-
szitend6 kisebbségvédelmi akcioterv is, amelynek pontos tartalmara, érdekér-
vényesitd képességének aranyaban a Magyar Nemzeti Tandcs és a Vajdasagi
Magyar Szovetség is hatni tud. Masrészrol, a vilagosan szamon kért kisebbség-
védelmi standardok megjelenése azt is lehetetlenné teszi, hogy ezen standardok
tiszteletén kiviil mas kisebbségvédelmi kérdéseket is szamon kérjenek Szer-
biatol. Mindennek ismeretében Szerbiatdl az EU-csatlakozés soran nem lehet
megkovetelni se a nemzeti kisebbségek szdmdara garantalt parlamenti helyek
biztositasat, se a tobbségekben magyarok lakta térség teriileti autonomiajanak
torvényesitését, de azt sem, hogy kérelem nélkiil rehabilitaljak a kollektiv bi-
nosség elve alapjan elitélt magyarokat stb.
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Forming Minority Protection Standards on
Course of EU Accession

The study attempts to answer two questions concerning the relationship be-
tween minority protection and the expansion of the European Union (hereinaf-
ter referred to as EU). The first issue is whether such minority protection stand-
ards have evolved in the past two decades which the EU consistently insists on
for the candidate states. The second question is more tangible, researching what
kind of minority protection standards are required by the EU from Serbia to
fulfill in the accession criteria. After a concise review of the relevant facts, the
study states that the EU does not possess its own minority protection standards,
but during its expansion to the eastern countries certain standards have formed,
what is more, there has been a notable advance on the matter. While in the first
circle of eastern expansion standards in a legal sense were hardly noticeable, on
course of the West Balkan expansion, particularly in case of Serbia, the required
standards have become more concrete and measurable. Alongside with this, it
is undeniable that the EU bodies have voted for the application of standards
on course of monitoring the Council of Europe Framework Convention for the
Protection of National Minorities.

Key words: European Union, Serbia, process of accession, standards of
protection of national minorities, national minorities, accession criteria

Uspostavijanje standarda zastite manjina u
procesu pristupanja Uniji

U studiji se traze odgovori na dva pitanja, koja se odnose na povezanosti
zastite nacionalnih manjina i proSirenja Evropske unije (u daljem tekstu:
EU). Prvo pitanje jeste, da li su se na osnovu tzv. kopenhagenskih politickih
kriterijuma Evropskog saveta u zadnje dve decenije formirali standardi za
zaStitu nacionalnih manijna, Cije bi ispunjenje EU dosledno zahtevala od
drzava kandidata koje bi Zelele da pristupe njenom clanstvu. Drugo pitanje
je konkretnije, i ispituje koje standarde zastite manjina zahteva EU od Srbije
da ispuni u toku procesa pristupanja. Nakon kratkog pregleda relevantnih
informacija studija zakljuuje da EU ne poseduje sopstvene standarde zastite
manjina, ali tokom njenog proSirenja prema istoku realizovana je izrada
izvesnih standarda, Sta viSe, na ovom polju moze da se konstatuje Cak i egzak-
tan razvoj. Dok se u prvom krugu prosirenja prema istoku jedva moze da se
govori o zahtevu standarda u pravnom smislu, dotle u toku njenog prosirenja
na Zapadni Balkan, a narocito u sluc¢aju Srbije, zahtevani standardi su postojali

35



Korhecz T.: KISEBBSEGVEDELMIL... LETUNK 2015/kiilonszam, 21-36.

su se organi EU odlucili za primenu standarda koncipiranih u toku monitoringa
okvirnog sporazuma Evropskog saveta o zastiti manjina.

Kljucne reci: Evropska unija, Srbija, proces pristupanja, standardi zastite
manjina, nacionalne manjine, uslovi pristupanja
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