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A NEMZETPOLITIKAI ÉRDEKÉRVÉNYESÍTÉS
ESZKÖZEI A REFORMSZERZÕDÉSBEN

A z Európai Unió történetének eddigi legrövidebb kormányközi konferenciáján
2007. október 19-én megszületett a politikai megállapodás a Reformszerzõ-
désrõl1. A mintegy hat évvel ezelõtt, az Európai Konvent 2002. február 28-i

alakuló ülésével kezdõdõ alkotmányozási folyamat azonban csak az új szerzõdés ra-
tifikációját követõen tekinthetõ lezártnak. A tagállamok 2007. december 13-án írják
alá a Reformszerzõdést Lisszabonban. A szerzõdés az ünnepélyes ceremóniának
helyt adó város nevét fogja magára ölteni, hasonlóan a korábbi módosító szerzõdé-
sek elnevezéséhez, ezért a Reformszerzõdést Lisszaboni szerzõdésnek fogják hívni.

Az Alkotmányszerzõdés ratifikációjának kudarcát követõen a tagállamok a ko-
rábbi célokkal ellentétben – amelyek az Unió elsõdleges joganyagát egyetlen doku-
mentumban célozták meg összefoglalni –, visszatértek a szerzõdésmódosítások ha-
gyományos rendszeréhez. A Reformszerzõdés hatályba lépése esetén módosítja a
hatályos szerzõdéseket, az egyes változtatásokat vagy a korábbi Európai Közössé-
get létrehozó Szerzõdést (EK Szerzõdés) vagy az Európai Unióról szóló Szerzõdés-
be (EU Szerzõdés) beépítve. Az egységes jogi személyiség létrehozásával és a pil-
lérrendszer felszámolása miatt a Reformszerzõdés az EK Szerzõdés – hatályban
tartása mellett – elnevezi az Európai Unió Mûködésérõl szóló Szerzõdésnek, az EU
Szerzõdés elnevezése pedig nem változik. Az Unió tehát továbbra is két szerzõdés
alapján fog mûködni, de immáron egységes név alatt.

A Reformszerzõdés, vagy Lisszaboni szerzõdés ratifikációs idõszaka 2007. de-
cember 14-én kezdõdik meg. Továbbra sem beszélhetünk tehát hatályos új szerzõ-
désrõl, csupán a tagállamok által elfogadott és várhatólag ez év végéig aláírt doku-
mentumról. A tagállamok célja a ratifikáció 2009 elejéig történõ befejezése annak
érdekében, hogy a 2009. évi európai parlamenti választásokra már az új szerzõdés
alapján kerülhessen sor.

Az új szerzõdés tartalmazza az Alkotmányszerzõdés újításainak túlnyomó több-
ségét. Ezek közül ki kell emelni az Unió mûködését és hatékonyságát jelentõsen ja-



vító, ugyanakkor az uniós intézmények, illetve a tagállamok közötti hatalmi erõvi-
szonyokat újrarajzoló intézményi reformokat, a pillérrendszer megszüntetését, az
egységes jogi személyiség létrehozását, az Alapjogi Charta jogi kötõ erõvel történõ
ellátását, a szabadság, biztonság és jog térségének megerõsítését, valamint az Unió
erõteljesebb nemzetközi fellépését lehetõvé tevõ intézményeket és kezdeményezé-
seket.

A Reformszerzõdés tartalmazza az Alkotmányszerzõdés I-2. cikkében lefektetett
kisebbségi jogi passzust is, amely az Unió értékei között az Unió elsõdleges jogfor-
rásában elsõ alkalommal jelenítette meg a kisebbségi jogokat. Bár az Alkotmány-
szerzõdés a ratifikáció sikertelen kimenetele miatt nem lépett hatályba, a Reform-
szerzõdés átemelte az Európai Unióról szóló szerzõdés 2. cikkébe az Alkotmány-
szerzõdés I-2. cikkét, így a kisebbségekhez tartozó személyek jogainak védelme to-
vábbra is szerepel a megerõsítésre váró új uniós szerzõdésben.

A tanulmány arra keresi a választ, hogy a Reformszerzõdés elfogadásával és vár-
ható megerõsítésével milyen új eszközökkel bõvülhet a magyar nemzetpolitika
mozgástere, illetve a magyar érdekérvényesítés új dimenziója – amelyet az uniós
jog adta lehetõségek jelentenek –, milyen mértékben befolyásolhatja az egyébként
tagállami hatáskörbe tartozó tagállami kisebbségi politikákat2.

A magyar–magyar együttmûködés megváltozott körülményei
az Európai Unió tagjaként

A2004. május 1-jei, illetve a 2007. január 1-jei bõvítés következtében Magyarország,
Románia, Szlovákia, Szlovénia európai uniós csatlakozásával a magyarság nagy ré-
sze uniós polgárrá vált. Az európai integráció keretében történõ nemzetegyesítés fo-
lyamata a négy országban élõ magyar nemzetrészek számára új helyzetet teremtett,
azonban az Unió a kívül maradó három országgal – Horvátországgal, Szerbiával és
Ukrajnával,haeltérõmódonis,defolyamatosanszorosabbrafûzikapcsolatait.

Egyes várakozások ellenére a közép-európai országok európai uniós tagsága au-
tomatikusan nem kínált gyógyírt azokra a nehézségekre és problémákra, amelyek a
határon túli magyar közösségek kisebbségi létébõl fakadnak. Az uniós mechaniz-
musok és politikák nem javítják automatikusan ezeknek a közösségeknek a hátrá-
nyos helyzetét.

Fontos kiemelni továbbá, hogy az uniós tagsággal nem szûntek meg az érintett or-
szágok társadalmain belüli kisebbségellenes megnyilvánulások, sõt egyes esemé-
nyek az Unió alapértékeivel sem egyeztethetõek teljes mértékben össze, és nem
vonták maguk után az Európai Unió, vagy tagállamainak fellépését az Unió értékeit
képezõ emberi jogok ilyen jellegû megsértése ellen.
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Az uniós tagság azonban számos kiaknázandó lehetõséget rejt magában, amelyek
részben közvetlenül, részben közvetett formában szolgálhatják a magyar nemzetpo-
litika érdekérvényesítését3.

Aktív, illetve pro-aktív fellépéssel azonban számos lehetõség kínálkozik a ki-
sebbségi létbõl fakadó hátrányos helyzet javításához. Mindez igaz a közösségi költ-
ségvetésbõl elnyerhetõ támogatásokra, a határok átjárhatóságára, az infrastrukturá-
lis fejlesztésekre.

Az európai uniós jogi lehetõségek vizsgálata során meg kell említeni, hogy az
uniós/közösségi jog nem homogén joganyag, és „mozgásban, alakulóban” van. Fo-
lyamatosan új szempontok, érdekek és lehetõségek jelennek meg az Európai Unión
belül. Az új szempontok idõvel „ráépülnek” a jogalkotásra. Ezeket az új szempontokat
megjeleníthetik mind az egyes tagállamok, mind az uniós intézmények. A magyar
nemzetpolitika számára ez azt jelenti, hogy Magyarország és a kárpát-medencei
magyarság fellépésével el lehet fokozatosan érni, hogy a politikai igények az euró-
pai jogfejlõdést kedvezõ irányba befolyásolják a nemzetpolitika szempontjából.

Az Európai Unió tagjaként három új dimenzióval bõvült ki a magyar nemzetpolitikai
érdekérvényesítéseszköztára.
a) Az európai uniós tagságnak köszönhetõen a kisebbségekhez tartozó személyek és

közösségek elõtt is megnyílik a lehetõség, hogy kihasználják az egységes európai
piac (belsõ piac) kínálta elõnyöket, illetve a közösségi/uniós politikákban rejlõ
lehetõségeket. Ez utóbbi kiterjedhet a közösségi/uniós politikák új céljainak
megfogalmazásához, a közép-európai sajátosságok hatékony megjelenítéséhez is
a politikákban.

b) Az európai uniós tagság elõsegítheti a régi tagállamokban korábban megvalósí-
tott (tagállami hatáskörbe tartozó) kisebbségvédelmi rendelkezések (pl. autonó-
miaformák) megvalósítását a kelet- és közép-európai új tagállamokban. Az auto-
nómia létesítésére vonatkozóan az Európai Unió joga nem tartalmaz rendel-
kezéseket, ennek szabályozását az egyes tagállamok belsõ jogára bízza. Ezt az
önrendelkezési formát az egyes tagállamok saját belsõ joguk alapján, az alkotmá-
nyuk, illetve speciális statútumok révén biztosítják. Ugyanakkor ha egy ország-
ban eleve kizárják még az autonómia – illetve az autonómia bármely, már létezõ
formájának – felvetését és megvitatását is, az ellentétes a koppenhágai (fõként a
demokráciát, részben a stabilitást és a kisebbségek védelmét biztosító) kritériu-
mokkal.

c) A kisebbségi jogokat érintõ közösségi uniós szintû normaalkotás lehetõsége lehe-
tõvé teszi a nemzeti kisebbségek védelmét szolgáló közösségi szintû jogforrások
megalkotását.

A tanulmány a továbbiakban a harmadik lehetõséget vizsgálja. Az egységes piac, il-
letve a közös politikákban rejlõ lehetõségekrõl részletes képet nyújt a Kárpát-meden-
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cei Magyar Képviselõk Fóruma (KMKF) által 2007. szeptember 14-én elfogadott
nemzetpolitikaielõterjesztés4.

Az Európai Unió jogának kisebbségi jogi vonatkozású jelenlegi forrásai, illetve a
Reformszerzõdés vonatkozó új rendelkezései megteremthetik a kisebbségvédelem
új dimenzióját a kétoldalú államközi kapcsolatok és a nemzetközi szervezetekben
való fellépés mellett. Amennyiben az elkövetkezõ években az Unió felkarolja a ki-
sebbségi kérdést, és konkrét, a kisebbségi közösségek életében érzékelhetõ elõrelé-
pés történik gyakorlati kérdéseken keresztül ezen a téren, akkor az uniós dimenzió
kedvezõen befolyásolhatja a tagállamok belsõ szabályozását is. Abban az esetben,
ha az újszerû és komplex területen kedvezõ folyamatok indulnak be, akkor az a tag-
állami belsõ jogfejlõdésre is pozitív hatást gyakorolhat.

Az Európai Unióban nem létezik homogén közösségi jogrendszer a nemzeti ki-
sebbségvédelem területén. Ugyanez elmondható az ezen a területen mûködõ intéz-
mények rendszerére, együttmûködésükre és tevékenységük hatékony összehango-
lására is. A közösségi jog ugyanakkor több olyan rendelkezést is tartalmaz, amelyek
közvetetten védelmet nyújtanak a kisebbségi közösségeknek, illetve amelyekre fo-
kozatosan felépíthetõek a kisebbségek helyzetét közvetlenül érintõ közösségi ren-
delkezések. A Reformszerzõdés kisebbségvédelmi szempontból további fontos ren-
delkezéseket tartalmaz.

A jelenleg hatályos közösségi jog kisebbségi szempontból releváns
rendelkezései

a) Az EU Szerzõdés az Unió közös alapelveit felsoroló 6. cikke, amely rögzíti, hogy
„az Unió a szabadság, demokrácia, az emberi jogok és az alapvetõ szabadságok
tiszteletben tartása és a jogállamiság elvein alapul, amely alapelvek közösek a
tagállamokban”.

Egyes vélemények szerint a 6. cikkben említett emberi jogok tiszteletben tartásába
beleértendõ a kisebbségek megfelelõ tisztelete és védelme. A 6. cikk jelentõsége,
hogy az ott említett közös alapelvek védelme nem korlátozódik az Unió joga által sza-
bályozott területekre. Aközös alapelvek védelme nem az egyéni sérelmek orvoslásá-
ra szolgál, hanem akkor alkalmazható, ha egy tagállam politikai rendszerét, annak
mûködésétjellemziksúlyosfogyatékosságok.
b) A 6. cikk további jelentõsége, hogy az abban foglaltak az EU Szerzõdés 49. cikke

értelmében az Unióhoz csatlakozni kívánó országok számára alapfeltételként
szolgálnak. „Bármely olyan európai állam kérheti felvételét az Unióba, amely
tiszteletben tartja a 6. cikk (1) bekezdésében megállapított feltételeket.”

c) Az EU Szerzõdés 7. cikke, amely a 6. cikkben foglaltak megsértése vagy ennek ve-
szélyeesetéreprevenciósésszankcióseljárástirányozelõ.
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A prevenciós eljárás keretében a tagállamok egyharmada, az Európai Parlament vagy
a Bizottság indoklással ellátott javaslata alapján a Tanács tagjainak négyötödös több-
ségével és az Európai Parlament hozzájárulásának elnyerését követõen megállapít-
hatja, hogy fennáll az egyértelmû veszélye annak, hogy egy tagállam súlyosan meg-
sérti a 6. cikk (1) bekezdésében említett alapelveket. Az ún. szankciós eljárás
keretében a tagállamok egyharmada vagy a Bizottság javaslata alapján és az Európai
Parlament hozzájárulásának elnyerését követõen az állam-, illetve kormányfõi
összetételben ülésezõ Tanács egyhangúlag megállapíthatja, hogy a tagállam súlyo-
san és tartósan megsérti a 6. cikk (1) bekezdésében említett alapelveket. A Tanács
ilyen megállapítás esetén minõsített többséggel úgy határozhat, hogy a kérdéses tag-
államnak az alapszerzõdések alkalmazásából származó egyes jogait felfüggeszti, be-
leértveazérintettországszavazatijogánakafelfüggesztésétaTanácsban.
d) Az EK-Szerzõdés 13. cikke szerint a diszkrimináció megszüntetése érdekében az

Európai Unió megfelelõ intézkedéseket hozhat a nemen, faji vagy etnikai szár-
mazáson, valláson vagy meggyõzõdésen, fogyatékosságon, koron vagy szexuális
irányultságon alapuló megkülönböztetés leküzdésére. Ennek alapján több má-
sodlagos jogforrás született, amelyek egyrészt a foglalkoztatás terén, másrészt
pedig a személyek közötti faji vagy etnikai származáson alapuló különbségtétel
tiltásával kívánták biztosítani az egyenlõ elbánás elvének érvényesülését, és ame-
lyek belsõ jogba történõ átültetése még nem fejezõdött be. Ennek keretében az
Európai Unió Tanácsa elfogadta a 2000/43 EK irányelvet a faji, etnikai megkü-
lönböztetés ellen. A köztudatban „faji irányelvként” ismertté vált jogszabály az
egyenlõ bánásmód elvérõl, azaz a diszkrimináció tilalmáról szól, tiltva a közvet-
len vagy közvetett, faji vagy etnikai származáson alapuló megkülönböztetést. Az
irányelv arra hívja fel a tagállamokat, hogy biztosítsák az egyenlõ elbánás elvé-
nek érvényesülését, és meghatározza a hátrányos megkülönböztetés fogalmát, il-
letve az ezzel szembeni fellépés alapelveit. Fontos passzus a faji irányelv 5. cik-
ke, amely kifejezetten elismeri a pozitív megkülönböztetés lehetõségét és
fontosságát, ami azt jelenti, hogy egy egyént vagy csoportot megengedett elõny-
ben részesíteni a tényleges egyenlõség megvalósítása érdekében. Az irányelv
azonban nem tesz kötelezõvé a tagállamok számára ilyen irányú fellépést.

e) Az EK Szerzõdés 151. cikke által bevezetett integrációs klauzula kötelezi a Kö-
zösséget, hogy az EU Szerzõdés egyéb rendelkezéseinek hatálya alá tartozó tevé-
kenysége során, különösen kulturális sokszínûségének tiszteletben tartása és tá-
mogatása érdekében vegye figyelembe a kulturális szempontokat.

f) Az Európai Bíróság nemzeti kisebbségeket érintõ joggyakorlata eddig csak a
nyelvi kérdésekkel foglalkozott. Az uniós jog tengelyében elsõsorban az állam-
polgárságon alapuló diszkrimináció tilalma állt, s ezért a kisebbségek számára
adott nyelvi jogokat is kizárólag ebben a koordináta-rendszerben próbálta értel-
mezni. A Bíróság arra azonban felhívta a figyelmet, hogy az emberi jogok védel-
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mében az Unió nemcsak a közösségi jogra, a nemzetközi egyezményekre, hanem
a „tagállamok közös alkotmányos hagyományaira” is támaszkodhat.

Az Európai Bíróságnak meghatározó szerepe lesz a jövõben a kisebbségvédelem
szempontjából, hiszen a Reformszerzõdésnek több olyan rendelkezése van, amely-
ben vagy kifejezetten megjelenik a kisebbségekre való utalás, vagy közvetve ugyan,
de a kisebbségek védelmét célozza. Azt azonban még nem lehet elõre látni, hogy mi-
lyen irányt szab majd a Bíróság jogértelmezõ tevékenysége a kisebbségvédelemnek a
Reformszerzõdéshatálybalépéseesetén.

A Reformszerzõdés kisebbségi szempontból releváns rendelkezései

Nemzetpolitikai szempontból az alkotmányozás során elért legfontosabb eredmény-
nek a kisebbségi jogok megjelenítése tekinthetõ az Unió elsõdleges jogforrásai kö-
zött.

A Reformszerzõdés az EU-Szerzõdés 2. cikkét módosítja oly módon, hogy az
Unió értékei között felsorolja a kisebbségekhez tartozó személyek jogainak védel-
mét. Ez a rendelkezés elsõ alkalommal az Alkotmányszerzõdésben jelent meg. Az
Alkotmányszerzõdés tervezetét kidolgozó Konventben a magyar tagjai elsõ ízben
2002. õszén javasolták, hogy a nemzeti kisebbségek jogainak védelme oly módon
jusson kifejezésre a Szerzõdésben, hogy az 1993-ban csatlakozási feltételként meg-
fogalmazott koppenhágai politikai kritériumok a csatlakozás után is maradjanak
fenn, tehát képezzék szerves részét az Alkotmányszerzõdésnek. Az érvelés szerint a
kritériumok beemelésével megszûnhet az Unió által alkalmazott „kettõs mérce”,
miszerint az Európai Unió a csatlakozni kívánó államokkal szemben szigorúbb nor-
marendszert alkalmaz, mint a saját tagállamaival szemben5.

A Konventben a kisebbségi jogi kezdeményezések nem vezettek sikerre. A
2003/2004. évi kormányközi konferencián két hónappal a konferencia megnyitása
után sikerült elérni, hogy az akkor soros elnöki teendõket ellátó Olaszország olyan
javaslatcsomagot terjesztett a tagállamok elé, amely már tartalmazta a magyar ké-
rést is.

Magyarország 2003. október 13-án levelében megküldte azt a konszenzussal el-
fogadott konkrét szöveges javaslatot, amelyet az Országgyûlés Európai Uniós
Nagybizottsága négypárti konszenzussal fogadott el 2003. október 8-án:

I-2. cikk: Az Unió értékei
„Az Unió az emberi méltóság tiszteletben tartása, a szabadság, a demokrácia,
az egyenlõség, a jogállamiság, valamint az emberi jogok – beleértve a nemzeti
és etnikai kisebbségek jogait is – tiszteletben tartásának értékein alapul. Ezek
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az értékek közösek a tagállamokban, a pluralizmus, a tolerancia, az igazságos-
ság, a szolidaritás és a megkülönböztetés mentesség társadalmában”.

Az olasz elnökség két ponton változtatott a magyar javaslaton: egyrészt kizárta a jo-
gok kollektív értelmezésének a lehetõségét – kisebbségi jogok helyett a kisebbségek-
hez tartozó személyek jogait jelölte meg –, másrészt eltörölte a magyar javaslatban
szereplõ nemzeti és etnikai jelzõt, és kizárólag a kisebbségi jogok formulájára szûkí-
tetteajavaslatot.Akonszenzussalelfogadottelnökségijavaslat:

I-2. cikk: Az Unió értékei6

„Az Unió az emberi méltóság tiszteletben tartása, a szabadság, a demokrácia,
az egyenlõség, a jogállamiság, valamint az emberi jogok – ideértve a kisebbsé-
gekhez tartozó személyek jogait – tiszteletben tartásának értékeire épül. Ezek
az értékek közösek a tagállamokban, a pluralizmus, a diszkrimináció-mentes-
ség, a tolerancia, az igazságosság, a szolidaritás, valamint a nõk és a férfiak
közötti egyenlõség társadalmában.”7

A Reformszerzõdés oly módon emeli be az Alkotmányszerzõdés fenti újítását, hogy
törli az EU Szerzõdés 6. cikkét, amely tartalmazza az Unió alapelveit, és helyette egy
új második cikket illeszt az EU szerzõdésbe, amely változatlan formában átveszi az
AlkotmányszerzõdésI-2.cikkénekszövegét.Eszerint

A Reformszerzõdés által felülvizsgált EU Szerzõdés 2. cikke
„Az Unió az emberi méltóság tiszteletben tartása, a szabadság, a demokrácia,
az egyenlõség, a jogállamiság, valamint az emberi jogok – ideértve a kisebbsé-
gekhez tartozó személyek jogait – tiszteletben tartásának értékein alapul. Ezek
az értékek közösek a tagállamokban, a pluralizmus, a megkülönböztetés tilal-
ma, a tolerancia, az igazságosság, a szolidaritás, valamint a nõk és a férfiak
közötti egyenlõség társadalmában.”

Az EU Szerzõdés új 2. cikke fontos elõrelépését jelent abba az irányba, hogy a tagál-
lamok és az EU intézményei figyelembe vegyék az Unió tagállamaiban élõ kisebbsé-
gek helyzetét, jogait. Az Unió értékei (így a kisebbségekhez tartozó személyek jogai)
olyan általános értékeket jelentenek, amelyeket a tagállamok és az EU intézményei
kötelesek tevékenységük során tiszteletben tartani. Arendelkezés jogalapot biztosít-
hat az Uniónak és intézményeinek a szóban forgó területen való aktív fellépésre, an-
nak ellenére, hogy kifejezett jogalkotási hatáskört nem ad a Reformszerzõdés egyet-
lenrendelkezésesemazUnióintézményeinekakisebbségvédelemterületén.

Az új 2. cikk további jelentõsége, hogy a Reformszerzõdés hatályba lépését köve-
tõen az új tagállam felvételének feltételei módosulnak. Bármely új tagállam belépé-
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sének egyik elõfeltételét képezi az EU-Szerzõdés 49. cikke alapján az Unió értékei-
nek (így a kisebbségekhez tartozó személyek jogainak) tiszteletben tartása. Az Unió
minden olyan európai állam elõtt nyitva áll, amely tiszteletben tartja az EU Szerzõ-
dés 2. cikkében említett értékeket, és elkötelezett azok közös érvényesítése mellett.

Az EU Szerzõdés 2. cikkében rögzített értékek megsértésének veszélye esetén az
ún. prevenciós mechanizmus, míg megsértése esetén az ún. szankciós mechanizmus
léptethetõ életbe. Abban az esetben, ha az Európai Tanács – a Parlament egyetértés-
ét követõen – egyhangúlag megállapítja, hogy egy tagállam súlyosan és tartósan
megsérti a szóban forgó alapértékeket, akár fel is függesztheti az érintett tagállam-
nak az Reformszerzõdés alkalmazásából fakadó jogait.

Az Európai Bíróságnak a Reformszerzõdés hatályba lépése esetén jelentõs szere-
pe lehet az EU Szerzõdés 2. cikkének értelmezésében. Kedvezõ lenne egy olyan irá-
nyú kiterjesztõ értelmezés, amely az alábbi jogokra terjed ki: védelem az erõszakos
asszimilációval szemben; identitás védelme; megkülönböztetés tilalma; a pozitív
diszkrimináció (abban az értelemben, amennyire az a tényleges egyenlõség elérésé-
hez szükséges); a kisebbségi nyelv oktatása és kisebbségi nyelven történõ oktatás;
kisebbségi nyelvhasználat bizonyos lehetõségei a helyi közéletben, közigazgatás-
ban; jog a határokon átnyúló kapcsolatokra.

A Reformszerzõdés kisebbségi szempontból releváns
egyéb rendelkezései

a) A diszkrimináció tilalma az Unió értékei között: A Reformszerzõdés a kisebb-
ségekhez tartozó személyek jogai tiszteletben tartásán túl egyéb értékekkel is
gazdagítja az Unió alapelveit. Ilyen a diszkrimináció általános tilalma, amely im-
már az EU Szerzõdés 2. cikkében is megjelenik. A megkülönböztetés tilalma nem
korlátozódik kizárólag az Unió által szabályozott területekre, ezért azt a tagál-
lamoknak már nem csak az uniós politikák végrehajtásakor, hanem általános jel-
leggel is tiszteletben kell tartaniuk. Ennek megsértése esetén a prevenciós, illetve
a szankciós eljárás alkalmazható (lásd 2c és d pont).

b) Alapjogi Charta: A kisebbségi jogok Unión belüli alkotmányos védelmének ki-
terjesztéséhez közvetettebb módon ugyan, de hozzájárul az Alapjogi Charta jogi
kötelezõ erejének az elismerése is. A Chartának több olyan rendelkezése van,
amely kifejezetten fontos a nemzeti kisebbségi közösségek számára (21. és 22.
cikk). A 21. cikk a diszkrimináció tilalmát fekteti le, oly módon hogy külön emlí-
tést tesz a nemzeti kisebbséghez tartozásról. Ily módon megjelenik – ha nem is
egyértelmûen elsõdleges jogforrásnak tekinthetõ uniós dokumentumban – a nem-
zeti kisebbség fogalma.
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A Reformszerzõdés ugyanis nem tartalmazza a Charta szövegét, és jegyzõkönyvben
sem csatolják a Szerzõdésekhez. Egy olyan megoldás született az Európai Tanács
2007. júniusi ülésén, amely az EU Szerzõdés 6. cikkében egy kereszthivatkozással el-
ismeri az Alapjogi Chartába foglalt jogokat, szabadságokat és elveket, és kimondja,
hogy ezek ugyanolyan joghatással bírnak, mint a Szerzõdések. A Reformszerzõdés
lefekteti továbbá, hogy a Charta rendelkezései semmilyen módon nem terjesztik ki az
UniónakaSzerzõdésekbenmeghatározotthatásköreit.

A Charta 22. cikke kulturális, vallási és nyelvi sokféleség tiszteletben tartását írja
elõ.

Alapjogi Charta 21. cikke: A megkülönböztetés tilalma
„(1) Tilos minden megkülönböztetés, így különösen a nem, faj, szín, etnikai
vagy társadalmi származás, genetikai tulajdonság, nyelv, vallás vagy meggyõ-
zõdés, politikai vagy más vélemény, nemzeti kisebbséghez tartozás, tulajdon,
születés, fogyatékosság, kor vagy szexuális irányultság alapján történõ megkü-
lönböztetés.”

Alapjogi Charta 22. cikke: Kulturális, vallási és nyelvi sokféleség
„Az Unió tiszteletben tartja a kulturális, vallási és nyelvi sokféleséget.”

AChartában deklarált jogok – amelyek érvényesülését az uniós jogalkotás során biz-
tosítani kell – és azok értelmezése az uniós és a tagállami bíróságok feladata. Fontos
hangsúlyozni azonban, hogy a Charta nem teremt jogalapot uniós jogszabályok elfo-
gadására,ésnemhozlétreújhatáskörtvagyfeladatotazUniószámára.

A Charta alkalmazása a Charta 51. cikke szerint az uniós intézmények és szervek
valamennyi tevékenységére kiterjed a szubszidiaritás elvének figyelembevétele
mellett: „saját hatáskörükben és az Unióra ruházott hatáskörök korlátain belül tisz-
teletben tartják az ebben a Chartában foglalt jogokat és betartják az abban foglalt el-
veket, valamint elõmozdítják azok alkalmazását.”

Fontos kiemelni, hogy a Charta rendelkezéseinek címzettjei a tagállamok is (a
központi, regionális és helyi hatóságok is), az Unió jogának végrehajtása körében. A
tagállamok nemzeti hatáskörbe tartozó területeken folytatott tevékenységére vi-
szont nem terjed ki a Charta. A Charta tehát csak az uniós jog alkalmazása, illetve az
uniós jog tagállami végrehajtása vonatkozásában nyerhet alkalmazást.

c) Polgári kezdeményezés: AReformszerzõdés által felülvizsgált EU Szerzõdés 8b.
cikkének 4. pontja alapján legalább egymillió uniós polgár kezdeményezheti, hogy
az Európai Bizottság dolgozzon ki javaslatot azokban az ügyekben, amelyekben az
aláírók által a Szerzõdések végrehajtásához uniós jogi aktus elfogadására van szük-
ség. Az egymillió aláírásnak több tagállamból kell összegyûlnie, erre vonatkozóan az
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Európai Unió mûködésérõl szóló szerzõdés 21. cikke megállapítja: „a polgári kezde-
ményezésekre alkalmazandó eljárásokra és feltételekre vonatkozó rendelkezéseket,
ideértve azt is, hogy a kezdeményezésnek legkevesebb hány tagállam polgáraitól kell
származnia, rendes jogalkotási eljárás keretében elfogadott rendeletek formájában az
Európai Parlament és a Tanács állapítja meg”. Arra vonatkozóan, hogy hány tagál-
lamból kell az aláírásokat összegyûjteni a Reformszerzõdés hatályba lépését követõ-
enszületiktehátmajddöntés.

A Reformszerzõdés hatályba lépése esetén arra lehet számítani, hogy nagy számú
kérdésben folyamodnak majd az európai polgárok ehhez az új lehetõséghez. Nagy
jelentõségû kérdésekben könnyen összegyûlhet majd az egymillió aláírás. Az új in-
tézmény kapcsán ki kell emelni, hogy a kezdeményezéseknek a Szerzõdések végre-
hajtását kell célozniuk, azaz közvetlen módon nem irányulhatnak olyan kérdésre,
amelyben az Unió semmilyen hatáskörrel nem bír. Kérdés, hogy mit értünk ponto-
san a Szerzõdés végrehajtása alatt.

Az érdekérvényesítés új lehetõségei

A Reformszerzõdésben megjelenõ kisebbségvédelmi passzus politikai értelemben
áttörésként értékelhetõ, mivel a Reformszerzõdés hatályba lépése esetén az Európai
Unióelsõdlegesjogaelsõalkalommalteszemlítéstakisebbségijogokról.

A kisebbségekhez tartozó személyek jogai védelmének az Unió értékei között
történõ megemlítése azonban nem teremt jogalapot arra, hogy az Unió kiépítse saját
kisebbségvédelmi politikáját. A cikk végrehajtása, alkalmazása az Unió intézmé-
nyeire és a tagállamokra marad. A bõvítés tapasztalatai és a tagállamok joggyakor-
lata alapján megállapítható, hogy az Európa Tanács kisebbségvédelmi Keretegyez-
ménye fontos támpont lehet ebben. Lényeges kérdés, lesz-e olyan ügy, amelynek
kapcsán az Európai Bíróság a cikk értelmezésére vállalkozik majd, és milyen állás-
pontot alakít ki. A Reformszerzõdés kisebbségi jogokra való utalása egyúttal hivat-
kozási alapot adhat az EU-n belül és az EU politikáiban a nemzeti kisebbségek vé-
delmének markánsabb számon kérésére. Ez különösen fontos lehet a Reformszer-
zõdés hatályba lépése esetén a bõvítési politikában.

Az uniós szintû nemzeti kisebbségvédelem jövõje tekintetében két pozitív forga-
tókönyv vázolható fel, illetõleg ezek egyes elemeinek párhuzamos megjelenése
képzelhetõ el. A legoptimistább változat szerint hosszú távon fokozatosan külön
uniós politika épülhet ki a nemzeti kisebbségvédelem terén. A másik optimista
szcenárió szerint nem történik változás az általános jogi keretek tekintetében, azaz a
nemzeti kisebbségek védelme továbbra is a tagállamok kizárólagos hatáskörében
marad, ahol az Unió csak kiegészítõ, összehangoló és támogató intézkedéseket te-
het. A már megkezdett „kis lépések” politikájával történhet elõrelépés, ami a jelen-
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leg létezõ jogforrások továbbvitelét jelenti. A Bíróság tevékenységével kiegészíthe-
ti – elõmozdíthatja, vagy gátolhatja – a fenti két forgatókönyv megvalósítását.

Meglévõ közösségi jogforrások továbbvitele

Akis lépések politikája kiterjedhet részben a már létezõ irányelvek és rendeletek mó-
dosítására, végrehajtásuk következetesebb véghezvitelére, hatékonyabb ellenõrzé-
séreazalábbiterületeken:
– A pozitív diszkrimináció gyakorlatának elismertetése meghatározott esetekben az

ún. faji vagy diszkriminációs irányelv (2000/43. EK-irányelv 5. cikke) alapján.
– A strukturális politika keretében az Európai Strukturális Alapból igénybe vehetõ

források adta lehetõségek kihasználása.
– A lisszaboni folyamat keretében megjelölt társadalmi befogadásra irányuló célki-

tûzés kibontása, konkrét elérendõ célok meghatározásával.
– A kulturális sokszínûség erõsítése a Reformszerzõdés által módosított EK Szerzõ-

dés 151. cikke alapján, amely a kisebbségi nyelvek támogatásáról hozott döntése-
ket a jelenlegi egyhangú szavazástól eltérõen minõsített többségi szavazáshoz
köti. (A jelenlegi gyakorlat alapján a kis nyelvek szinte nem kapnak támogatást.)

– A közös bevándorlási politika alakítása a magyar nemzetpolitika célkitûzései
alapján.

– A bõvítési folyamat során a koppenhágai politikai kritériumok folyamatos figye-
lemmel kísérése és betartatása.

– A fejlesztési együttmûködési politika és a segélypolitika során az emberi jogok
tiszteletben tartásának feltételéhez kötött támogatási politika alkalmazása.

A kisebbségi jogok katalógusának kialakítása

A kis lépésekkel és eredményekkel, illetve az esetleges pozitív bírói joggyakorlat
alapján fokozatosan el lehet jutni a kisebbségi jogok katalógusának a kialakításához
(akár a Kisebbségi Keretegyezményhez hasonlóan). Ebben az esetben törekedni le-
het a jó tagállami gyakorlatok cseréjének elõmozdításához („exchange of best
practices”).

A kisebbségi kérdés horizontális szempontként való megjelenítése

Általános célként fogalmazható meg annak elérése, hogy minden olyan területen,
ahol az Unió hatáskörrel rendelkezik a jogalkotás során a Bizottság, a Tanács és az
EurópaiParlamenttörekedjenakisebbségijogokvédelmére.

Akisebbségvédelem általános szempontként való elismertetése egy új integrációs
záradék elfogadtatásával lenne elérhetõ. Az integrációs záradék olyan horizontális
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jellegû szempontokat ölel fel, amelyeket az Uniónak jogalkotási és egyéb tevékeny-
sége során figyelembe kell vennie, meg kell jelenítenie az összes politikájában és a
politikák célkitûzéseinek megvalósítása során. Hasonló létezõ záradékok: egyenlõt-
lenségek kiküszöbölése, a férfiak és nõk közötti egyenlõség elõmozdítása, fogyasz-
tóvédelmi követelmények, illetve környezetvédelmi követelmények különös tekin-
tettel a fenntartható fejlõdés elõmozdítására. Ezek a záradékok egyben jogalapot is
adhatnak az Uniónak önálló politika kialakítására.

A jogi alapot ehhez úgy lehet megteremteni, hogy az Európai Unió mûködésérõl
szóló szerzõdést (átnevezett EK-Szerzõdés) 8. cikkében (korábbi EK-Szerzõdés 3.
cikk 2. bekezdés), ami az uniós politikák mûködésére vonatkozó általánosan alkal-
mazandó rendelkezéseket sorolja fel, sikerül megjeleníteni a kisebbségi jogok vé-
delmét.

Az Európai Unió mûködésérõl szóló szerzõdés (korábbi EK-Szerzõdés) 8. cikke:
„Az Unió tevékenységeinek folytatása során törekszik az egyenlõtlenségek ki-
küszöbölésére, valamint a nõk és férfiak közötti egyenlõség elõmozdítására”.

Európai kisebbségvédelmi politika kialakítása: távlati cél

Az uniós szintû kisebbségvédelem terén hosszú távú célként az is megfogalmazható,
hogy az Unió kapjon jogalapot önálló kisebbségvédelmi politika kialakítására. Akö-
zös politika azokat az elveket és célokat foglalná magába, amelyeket minden tagál-
lamnak tiszteletben kellene tartania és alkalmaznia kellene az országában élõ nemzeti
kisebbségekheztartozószemélyekvonatkozásában.

A Reformszerzõdés az Unió hatáskörgyakorlásának öt típusát különbözteti meg
(átvéve az Alkotmányszerzõdés újításait), ezek: kizárólagos hatáskörök, megosztott
hatáskörök, a támogató, összehangoló és kiegészítõ területek intézkedései, illetve a
gazdaság- és foglalkoztatáspolitikák összehangolása és a közös kül- és biztonságpo-
litika területe.

Elméleti szinten a fenti öt csoport közül a kisebbségvédelmi politikát vagy a tag-
államok intézkedéseit, összehangoló vagy kiegészítések végrehajtására vonatkozó
ún. leggyengébb uniós hatáskörök között, vagy a megosztott hatáskörrel rendelkezõ
területek között lehetne megjeleníteni. Ez utóbbi csoportba tartozik többek között a
közlekedés, fogyasztóvédelem, környezetvédelem, energiaügy, transzeurópai háló-
zatok stb. Az elsõ csoportba a kultúra, idegenforgalom, ipar, oktatás, szakképzés, if-
júság és sport, az emberi egészség védelme és javítása, polgári védelem és az igaz-
gatási együttmûködés tartozik.

Az elsõ esetben az Európai Unió mûködésérõl szóló szerzõdés (korábbi EK-
Szerzõdés) 4. (2) cikk módosítására lenne szükség.
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Európai Unió mûködésérõl szóló szerzõdés 4. (2) cikke:
„(2) Az Unió és a tagállamok közötti megosztott hatáskörök a következõ fõ te-
rületeken alkalmazandók:
a) belsõ piac,
b) a szociálpolitikának az e szerzõdésben meghatározott vonatkozásai,
c) gazdasági, társadalmi és területi kohézió,
d) mezõgazdaság és halászat, kivéve a tengeri biológiai erõforrások megõrzését,
e) környezetvédelem;
f) fogyasztóvédelem,
g) közlekedés, transzeurópai hálózatok,
i) energiaügy,
j) a szabadságon, a biztonságon és a jog érvényesülésén alapuló térség,
k) a közegészségügy terén jelentkezõ közös biztonsági kockázatoknak az e

szerzõdésben meghatározott vonatkozásai.”

Amásodik esetben az Európai Unió mûködésérõl szóló szerzõdés (korábbi EK- Szer-
zõdés)6.cikkmódosításáralenneszükség.

Európai Unió mûködésérõl szóló szerzõdés 6. cikke:
„Az Unió hatáskörrel rendelkezik a tagállamok intézkedéseit támogató, össze-
hangoló vagy kiegészítõ intézkedések végrehajtására. Ezek az intézkedések eu-
rópai szinten a következõ területekre terjednek ki:
a) az emberi egészség védelme és javítása;
b) ipar;
c) kultúra;
d) idegenforgalom;
e) oktatás, szakképzés, ifjúság és sport;
f) polgári védelem;
g) igazgatási együttmûködés.”

AReformszerzõdés fenti két típusú felülvizsgálati javaslatait kizárólag kormányközi
konferencián lehet felvetni, amire az elkövetkezõ 7-8 évben nagy valószínûséggel
nem kerül sor. Ezért a fenti ambíciózus célkitûzés megvalósítása a tagállamok politi-
kaiegyetértéseeseténisgyakorlatiakadályokbaütközne.

Megerõsített együttmûködés lehetõségei a nemzeti kisebbségvédelem
területén

Aközeljövõben várhatóan egyre több területen indul be megerõsített együttmûködés a
tagállamok egy részének a részvételével. Megerõsített együttmûködés a közösségi jog
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alapelveire épülve, a közös értékek mentén, azzal a céllal jöhet létre, hogy bizonyos po-
litikák vagy cselekvési tervek végrehajtásán keresztül elõmozdítsák az Unió célkitûzé-
seinek megvalósítását. A közösségi jogi keretek között beinduló különbözõ nyitott
együttmûködésekbenazelindításkornemvesz részt azösszes tagállam.AReformszer-
zõdés alapján megerõsített együttmûködés kezdeményezéséhez legalább 9 tagállamra
vanszükség.Akívülmaradókkésõbbcsatlakozhatnakazegyüttmûködéshez.

Megerõsített együttmûködést az Unió kizárólagos hatásköre alá tartozó területek-
tõl eltekintve bármilyen kérdésben be lehet indítani. Olyan kérdésekben, ahol az
Unió nem rendelkezik hatáskörrel, lehetõség nyílhat együttmûködést kezdemé-
nyezni. Kisebbségvédelmi szempontból az alábbi területeken indulhat el megerõsí-
tett együttmûködés: belsõ piac; gazdasági, társadalmi és területi kohézió; fogyasz-
tóvédelem; közlekedés; transzeurópai hálózatok; a szabadság, a biztonság és a jog
érvényesülésének térsége; kultúra; idegenforgalom; oktatás, ifjúság, sport és szak-
képzés. További kutatás és elemzés tárgyát képezheti annak megvizsgálása, hogy a
fenti területeken belül milyen konkrét kérdésekben indulhatnak el olyan megerõsí-
tett együttmûködések, amelyek kedvezõen befolyásolhatják közép- és hosszú távon
a kisebbségi közösségek helyzetét.

Lehetõség a polgári kezdeményezésben

A polgári kezdeményezéseknek két célja lehet: egyrészt javaslatot tenni az Európai
Bizottság számára új jogszabályok kidolgozására, az új intézmény másrészt politikai
eszközként szolgálhat egyes fontos témák tudatosítására és e témáknak az európai
közvéleménnyelvalómegismertetésére.

*

Az európai/közösségi szintû normaalkotás elsõsorban hosszú távon kínálhat kézzel-
fogható eredményeket a magyarság számára. Hosszú távú cél lehet az uniós szintû ki-
sebbségvédelmi politika kialakítása, amely jelenleg azonban nem tûnik reálisan meg-
valósíthatónak, továbbá az elérhetõ eredmények nem kínálnak megoldást rövid távon
a határon túli magyar közösségek jelenlegi problémáira. Ugyanakkor az emberi jogi
vonatkozású és a kisebbségi kérdés megítélését érintõ politikai folyamatok kedvezõ
alakulása esetén megfelelõ távlatos tervezéssel elérhetõ, hogy fokozatosan egyre
több olyan közösségi jogszabály, illetve intézkedés szülessen, amely megerõsíti a ha-
táron túli magyarságot, és segítheti abban, hogy a szülõföldjén kedvezõbb körülmé-
nyekközöttélhessen.

Ahhoz, hogy eredményeket lehessen elérni ezen a téren, elõre felépített hosszú
távú koncepció mentén tudatos fellépésre van szükség. Az egységes fellépés mellett
fontos az is, hogy a magyar és a nemzetközi tudományos mûhelyek, kutatóintézetek
foglalkozzanak a kérdéssel.
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