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Bevezetõ

A gagauziai autonómia megvilágítja azokat a kihívásokat, amelyekkel az auto-
nómia rendelkezések kidolgozásában és végrehajtásában, fiatal demokratikus
intézmények és gyenge jogállam környezetében szembe kell nézni. A cikk a

hatalommegosztás és azoknak a hatásoknak a rövid leírásával kezdõdik, amelyek
miatt feltételezhetõen a hatalommegosztási megoldások megakadályozzák az etni-
kumközi feszültségek és a demokrácia elõmozdítását a konfliktusokat elszenvedett
államokban. Ezt követõen rátérünk arra, miként lehet egy autonómia megegyezés,
amely elfogadása idején, 1994-ben ritka példája volt az etnikai-területi konfliktus-
rendezésnek a poszt-szovjet térségben, ma pusztán specifikus normák és gyakorla-
tok halmaza. Ezek a normák és gyakorlatok hatékonyan és drámaian korlátozták az
autonómia célját, amelyet sokak szerint az 1994-es rendezés elõrevetített. Végeze-
tül a cikk kitér arra, hogy az autonómia lényegi célját szûkítõ és visszavetõ folyamat
milyen hatással van az autonómia elitjére és milyen eredményre vezet a központi
hatalom és az autonómia viszonyában illetve milyen hatással van a demokratizáló-
dásra, amely e folyamatnak köszönhetõen elindult. Egy, a nemzetközi jog területén
vezetõ könyvkiadó gondozásában megjelent, az autonómia megoldásokról szóló
kötetben a gagauz autonómiát „érett” autonómia megoldásként osztályozta és a teljes
körû európai autonómiák kategóriájába sorolta, amilyen Olaszországban, Spanyol-
országban, Portugáliában és az Åland-szigeteken van. Ezeket a „valódi autonómiá-
kat” különböztetik meg a kötetben más európai autonómia-szerû megoldásoktól,
amelyek akár de jure, akár de jure és de facto nem rendelkeznek önálló jogalkotó ha-
táskörökkel.2 Egy másik tekintélyes dokumentum, a Velencei Bizottság friss véle-
ménye a gagauz autonómia státusának módosításáról kimondta, hogy „feltûnõ az
autonóm intézményeknek juttatott hatáskörök mértéke”.3 Ez a cikk, egyebek mellett
igyekszik áthidalni azt a szakadékot, amely a formális autonómia rendelkezések
jogi értékelése és a központ-autonómia viszony empirikus társadalomtudományi
elemzése között tátong.



Autonómia mûködése gyenge jogállami rendszerben

Az a kérdés, hogy vajon a hatalommegosztási rendelkezések, beleértve a területi
autonómia megoldásokat is, segíthetnek-e enyhíteni az etnikumok közötti feszültsé-
geket és hozzájárulnak-e az állam stabil demokratikus mûködéséhez, az egyik leg-
fontosabb gond a társadalomtudományokban éppúgy, mint az alkalmazott konflik-
tuskezelésrõl szóló szakirodalomban. Az etnikailag heterogén társadalmakban a
sokszínûség-kezelés megközelítéseinek elemzésében hagyományosan két fõ iskolát
különböztetnek meg. Az egyik az ún. „konszocionális” irodalomban gyökerezik, amely
a hatalommegosztást a kulturálisan töredezett társadalmakban a stabilitás és a de-
mokrácia lényegi elemének tartja;4 a másik, amelyet olykor „integratív” megközelí-
tésként jellemeznek, az etnikai különbségek intézményesítésében és politizálódásá-
ban rejlõ kockázatokra világít rá a hosszú távú demokratikus stabilitás elérésében és
az etnikai, kulturális határokat átlépõ intézményi és politikai rendezést támogatja.5

A hatalommegosztás elõnyeinek és hátrányainak kérdését, az olyan tudósok, mint
Lijphart és Horowitz által elkezdett viták óta is komoly tudományos érdeklõdés
övezi. Az újabb tudományos szakirodalomban tovább folynak ezek a viták, akár
úgy, hogy a különbözõ vélemények képviselõit egy kötetben gyûjtik össze,6 akár
úgy, hogy részleteiben külön kötetekben vizsgálják az egyik vagy másik szempont
szerint új, és/vagy újrafogalmazott érveket és bizonyítékokat.7 A hatalommegosztá-
si megoldások hatásainak jobb megértéséhez fontos elõfeltétel, hogy alaposan meg-
ismerjük az egyik és a másik oldal érvelésének célját.

Ez a cikk egy ilyen cél megvizsgálásával foglalkozik, azzal, hogy – a jogállami rend-
szer gyenge intézményesítése mellett – milyen a dinamikája az autonómia rendezés
végrehajtásának. A tanulmány azzal is foglalkozik, mennyire õszinte a központi álla-
mi szereplõk elkötelezettsége az autonómia-megállapodás végrehajtásában, ámbár az
eltökéltségük az alku feltételeinek tiszteletben tartására részben aszerint fogható fel,
hogy milyen az intézményi környezet minõsége, amelyben õk mûködnek.

A jogállami rendszer gyengesége itt elsõsorban a bírói függetlenség, a formális
szabályok és normák hiányát jelenti és a politikai szereplõk gyenge elkötelezettsé-
gét afelé, hogy a vitákat jogilag szabályozott csatornákon és eljárásokon keresztül
rendezzék.8 A bírói függetlenség hiánya azt jelenti, hogy a bírósági döntéseket a jogi
megfontolásokon kívül más is befolyásolhatja. A jogtisztelet hiánya és a gyenge el-
kötelezettség abban nyilvánulhat meg, hogy a szereplõk szándékosan figyelmen kí-
vül hagyják a kellemetlen jogi normákat, a jogi eljárásokat és a vitarendezésnek jo-
gilag nem szabályozott útját választják. Ahogy az alábbiakból kiderül, mindezek, a
jogállamiság gyengeségére felsorolt jellemzõk érintik a hatalommegosztási megál-
lapodás végrehajtásának dinamikáját és az egész gagauziai autonómia rezsim mû-
ködését. A jogállamiság fogalma analitikusan különbözik az állam erõsségének fo-
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galmától. A hatalommegosztásról szóló néhány, friss elemzés az állam erõsségét a
hatalommegosztási megállapodások sikeres végrehajtásának fontos feltételeként
írja le.9 Az állam erõssége a központi kormányzat és igazgatási szervezet hatékony-
ságában meghatározva anélkül is nõhet, hogy a jogállami rendszer lényegesen ja-
vulna, ahogy azt az adóbehajtó és szolgáltatási képességek javulásának újabb trend-
jei bizonyítják a poszt-szovjet államokban. Így analitikusan jobb ezeket a fogal-
makat külön kezelni.

A gyenge jogállami rendszer termékeny táptalajt ad az informális gyakorlatok elterje-
déséhez a közéletben. Az informális intézményekrõl, normákról és szabályokról szóló
hatalmas szakirodalom bizonyítja ennek a problémának a jelentõségét a poszt-szovjet
államokban.10 Az autonómia mûködését érintõ, témánk szempontjából releváns infor-
mális szabályok és normák közé tartozik az igazságszolgáltatás alávetése a kormány-
zat végrehajtó ágának, a jogérvényesítés szelektív alkalmazása és a közigazgatási nor-
mák és szabályok tetszõleges alkalmazása a kormányzati bürokrácia részérõl.

A gagauziai autonómia megállapodás feltételei: homályos hatáskörök
és erõteljes hierarchia

Az egyik lehetséges mód az 1994-es moldovai gagauziai autonómia megállapodás
tartalmának összefoglalására az, hogy az 1994-es Gagauzia különleges jogállásáról
szóló törvény alapján rávilágítunk a hatáskörök homályos meghatározása és a köz-
ponti kormány és az autonómia közötti kapcsolatok hierarchiájának részletes szabá-
lyozása közötti különbségekre.11 Bár a moldovai jogrend gyorsan fejlõdött a kom-
munizmust követõ elmúlt két évtized alatt, e törvényt, elfogadása óta nem módo-
sították és így továbbra is ez határozza meg az autonómia jogállását és hatásköreit.

A moldovai gagauz kisebbség számára autonómiát biztosító megállapodás a korai
kilencvenes évek etnopolitikai mobilizációját követõ intenzív tárgyalások eredmé-
nyeként született meg. A szuverenitást követelõ versengõ igények, tüntetések, sõt a
többségi gagauz kisebbség érdekeinek képviseletére hivatkozó civil és félkatonai
csoportok közötti kisebb mértékû fegyveres összecsapások jellemezték a Szovjet-
unió felbomlásának és a független Moldova megteremtésének idõszakát.12 Az auto-
nómia-megállapodás tehát egy akut etnikai konfliktus megoldására született válasz
volt, a konfliktus további eszkalálódásának elkerülésére.13

A Gagauzia különleges jogállásáról szóló 1994-es törvény vázolta fel az autonómia
státusz alaprendelkezéseit. A törvény, a moldovai parlament a központi hatóságok
és a gagauzok képviselõi közötti, némi nemzetközi közvetítéssel létrejött tárgyalá-
sok eredményeként született meg.14 A nemzetközi közösség örömmel üdvözölte a
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tényt, hogy kompromisszum született, és számos megfigyelõ dicsérte az 1994-es
törvényt, mint az etnikai feszültségek csökkentésének tartós alapját és a gagauz ki-
sebbségi közösség szükségleteinek a moldovai állam keretében megfelelõ jelentõs
mechanizmust.15 Amint azt egy elemzõ megjegyezte, a gagauz eset az egyetlen Kö-
zép- és Kelet-Európában, illetve a volt-Szovjetunió területén, amikor egy etnikai
közösségnek de jure autonómiát biztosítottak.16 Az 1994-es törvény fõbb pontjai a
gagauz autonómia közigazgatási határainak kijelölését célozták meg, az autonómia
törvényhozói és végrehajtó hatásköreinek és céljainak meghatározásával, pontosít-
va a kisebbségi képviseletet a központi szinten és széleskörû területen biztosítva
döntéshozatali jogköröket a törvényhozó gyûlésnek. Az, hogy rendezték ezeket, az
autonómia megoldás szempontjából kulcsfontosságú kérdéseket, hozzájárult ah-
hoz, hogy a gagauziai autonómia formális jogi értelemben önálló arculatot nyert. A
törvény 5. cikke kimondta, hogy azon helységek alkotják Gagauziát, amelyekben a
gagauzok a helyi lakosság több, mint 50%-át teszik ki és azon községek számára,
ahol a gagauzok számaránya kevesebb, mint 50%, lehetõséget adott arra, hogy nép-
szavazással a gagauz autonómiához csatlakozhassanak. Az 1994-es törvény más
rendelkezései alapján így létrejött autonómia fõbb jellegzetességeit az 1. sz. mellék-
let vázolja fel.

A törvény felállította az egyéni választókerületi rendszer alapján megválasztható
törvényalkotó gyûlés általános feltételeit valamint rendelkezett a végrehajtó hata-
lom vezetõjének, a kormányzónak (baskan) közvetlen megválasztásáról is. A tör-
vény semmilyen különleges rendelkezést nem tartalmazott a gagauzok országos
parlamenti képviseletére vonatkozóan, de elég specifikus biztosítékokat adott a
végrehajtó hatalomban való képviseletre. Gagauzia kormányzója hivatalból tagja a
moldovai kabinetnek. A Végrehajtó Bizottság, a gagauz autonómia végrehajtó kor-
mányzatának „miniszterei”, a kormányzó kérésére a megfelelõ országos minisztéri-
um kollégiumának tagjai lehetnek. A gagauz igazságügyi, belügyi és biztonsági
„minisztériumok” vezetõi, akárcsak az ügyészi hivatal vezetõje és a fellebbviteli bí-
róság elnöke, hivatalból tagjai a megfelelõ minisztériumoknak és más kormányzati
szerveknek. Ugyancsak felsorolta a törvény a gagauziai autonómia politikai hatás-
köreit számos lényeges területen. A 18. cikk kimondta, hogy az autonómia költség-
vetése többféle, a nemzeti és az autonóm törvényhozásban meghatározott befizeté-
sekbõl áll. A 12. cikk tág körben biztosította a gagauz törvényhozó gyûlésnek a
döntési jogköröket a tudománypolitika, a kultúra és oktatás területétõl egészen a
gazdaság, a környezetvédelem szabályozásán át, más területekig. Sem a 12. cikk,
sem az autonómia statútum más cikke nem rendelkezett azonban a statútumban fog-
lalt politikai területeket érintõ döntéshozatali jogkörök részleteirõl.

Amíg az 1994-es törvény struktúrája általánosságban hasonló a másutt elfogadott
autonómia törvények struktúrájához, tartalmában sokkal rövidebb. A 2. sz. mellék-
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let jól érzékelteti ezt, az 1994-es törvény és egy sikeresnek tartott európai autonó-
mia, az 1972-es dél-tiroli autonómia statútum általános jellemzõinek összehasonlí-
tásával. A 2. sz. melléklet megmutatja, hogy az 1972-es, Dél-Tirol jogállásáról
szóló törvény rendelkezései majdnem minden területen részletesebbek, mint az
1994-es, Gagauzia jogállásáról szóló törvény. Ámbár a szavak és a statútumi cikke-
lyek száma, amely a 2. sz. melléklet elemzésének alapját szolgáltatja, nem helyette-
sítheti a statútumokba foglalt egyes rendelkezések lényegi jogi elemzését, a rendel-
kezések terjedelmében és méretében meglévõ különbség nagysága azonban önma-
gáért beszél. Például a jogalkotó és végrehajtó intézményeket leíró cikkelyek négy-
szer terjedelmesebbek a dél-tiroli statútumban, mint az ugyanezzel foglalkozó cikkek
a Gagauzia jogállásáról szóló törvényben. A politikai hatáskörök átadásával és le-
írásával foglalkozó statútum-cikkelyek terjedelme közötti különbség még drámaibb
képet mutat, Dél-Tirol statútuma közel kilencszer hosszabb szövegben foglalkozik
a politikai hatáskörökkel, mint a gagauziai statútum.

A hatáskörök kérdése különösen vitatott kérdésnek bizonyult az 1994-es gagau-
ziai statútum törvény végrehajtásának folyamatában. Bizonyos mértékig ezek a vi-
ták és ellentmondások be voltak „kódolva” az autonómia statútum szövegezésekor.
A minimalista megközelítés a megszövegezett rendelkezésekben, amely nyilvánva-
lóan könnyebbé tette a tárgyalásokat a dokumentum szövegezésekor, azzal járt,
hogy a dokumentumból hiányzik akármilyen meghatározás az egyes politikai terü-
leteket érintõ hatáskörökrõl vagy arról, hogyan alakul a döntéshozatali jogkörök
megosztása a központi kormányzat és az autonómia kormánya között az egyes terü-
leteken. A törvény szövegezésekor választott úttal késleltették a konfliktust és gya-
korlatilag a megegyezés utáni idõszakra halasztották.

A 12. cikk és különösen a 2. bekezdésének megfogalmazása, amely egyszerûen
felsorolja a különbözõ politikai területeket, ahol a gagauz autonómia hatáskörökkel
rendelkezik, az egyik legtartósabb nézeteltérésre adott okot a központi kormányzat
és az autonómia kormányzata között. A 3. sz. melléklet pontosan visszaadja az
1994-es autonómia statútum 12. cikk 2. bekezdés hatásköri rendelkezéseinek szöve-
gét és összeveti azt, az 1972-es dél-tiroli statútum ugyanezen politikai területekre
vonatkozó hatásköri rendelkezéseivel. Az ebben a mellékletben érzékeltetett kü-
lönbségek még jobban alátámasztják azt az állítást, hogy a dél-tiroli statútummal
összevetve milyen kevés érdemi tartalmat adtak a Gagauzia jogállásáról szóló tör-
vényben elõírt politikai hatásköröknek.

Visszatekintve, az a választás, hogy az 1994-es autonómia statútumban a hatáskö-
rök megosztásának leírását nem pontosították és homályban hagyták, súlyos követ-
kezményekkel járt. Azzal, hogy az autonómiának, ahogy az a papíron látszik, szé-
leskörû politikai hatásköröket biztosítottak, az 1994-es törvény növelte a kisebbségi
csoport várakozásait az autonómia részére megszerzett tényleges hatáskörök célját
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illetõen. A központi állami szereplõk az autonómia rendelkezések határozatlanságát
úgy értelmezték, hogy országos szintû törvények elfogadásával rájuk vár az autonó-
mia hatásköreinek meghatározása és pontosítása. Hosszabb távon, az eredeti válasz-
tás a szövegezésben használt rendelkezésekrõl hozzájárult az autonómia önkor-
mányzati hatásköreinek gyengítéséhez, ahogy ezt az alábbiakban is látni fogjuk.

„Szalámi taktika” az autonómia céljának csökkentéséhez

A játékelméletben a „szalámi taktika” azokat az eszközöket jelöli, amelyeket a má-
sik játékos tevékenységének csökkentésére használnak, ahogy a szalámit vágják –
szeletenként.17 A moldovai állam mûködésének jogi kereteiben végbement fejlõdést
és az elfogadott számtalan országos jogszabályt az 1994 utáni idõszakban nyilván-
valóan számos tényezõ motiválta, amelyek közül soknak semmilyen köze nem volt
az autonómiához. Mégis, az országos törvények, kormányhatározatok és rendeletek
megszaporodása azzal a hatással járt, hogy összezsugorította a gagauz önkormány-
zatiság politikai lehetõségeit. Az 1994 után, az országos parlamentben és a kor-
mányzat által elfogadott normatív aktusok jellemzõen figyelmen kívül hagyták
Gagauzia különleges jogállását. Ahogy a gagauzok rutinszerûen kimutatják, az or-
szágos jogfejlõdés százszámra hozott létre olyan jogszabályokat, amelyek az egész
ország területén rendezik a társadalmi viszonyokat, tekintet nélkül Gagauzia speciá-
lis jogállására.18 A szalámi szeletelés hatása itt arra vonatkozik, hogy a gagauz oldal
képtelen volt bármilyen, hitelt érdemlõ módon ellenezni a fokozatos beavatkozást
abba, ami az autonómia képviselõi szerint az 1994-es statútumban biztosított önkor-
mányzati jogok volnának. Egyetlen országos szinten elfogadott jogszabály sem volt
elég erõs indok ahhoz, hogy az etnikai kisebbség politikai vállalkozói az autonómi-
án belül mozgósítsák a közvélemény támogatását és új konfliktus lehetõségével fe-
nyegessék meg a központi hatalmat. A kisebbség képviselõinek véleménye szerint
minden olyan országos jogszabály, amely figyelmen kívül hagyja az autonómia kü-
lönleges jogállását, további beavatkozást jelent az autonómia jogaiba és újabb aka-
dályokat gördít az autonómia hatalma elé.

Az autonómia hatóságai számos stratégiát megpróbáltak ennek a folyamatnak a
visszafordítására, beleértve az Alkotmánybírósághoz benyújtott panaszokat, a mol-
dovai alkotmány módosításának kezdeményezését, az 1994-es törvény jogi státu-
szának megerõsítését és a hatáskörök megosztása tekintetében új megállapodás kez-
deményezését a központi kormányzat és az autonómia között. Egyik stratégia sem
bizonyult eredményesnek ezek közül eddig, és nem hozta meg azt az eredményt,
amelyet az autonómia szervei vártak volna.

Az 1994-es törvény az autonómia és a központi kormányzat között felmerülõ jog-
viták eldöntésére a moldovai Alkotmánybíróságot jelölte meg. Az autonómia jogal-
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kotó gyûlése, az autonómia megalakulása óta hat panasszal fordult az Alkotmánybí-
rósághoz. A panaszok egyikét a gagauz hatóságok késõbb visszavonták. Az Alkot-
mánybíróság formai és technikai hibákra hivatkozva utasította el a másik öt panaszt.
Tekintettel azokra a hiányosságokra, ahogyan a gagauz oldal a panaszokat elkészí-
tette, az elutasító döntések miatt nem volna jogos negatív elõfeltételezésekkel élni
az Alkotmánybírósággal szemben.19 Ez a statisztika azonban kedvezõtlenül befo-
lyásolja az autonómia képviselõit abban, hogy bízzanak az Alkotmánybíróságban,
hogy az képes volna az õ sérelmeiket orvosolni.

A moldovai alkotmány megváltoztatására vonatkozó stratégia két alkotmányos
rendelkezés módosítását eredményezte. Mivel a különleges jogállásról szóló 1994-es
törvényt a moldovai alkotmány elfogadása után fogadták el, a gagauz hatóságok az
alkotmány módosítását szorgalmazták annak érdekében, hogy az autonómia státu-
szát körülbástyázzák és az autonóm hatásköröket megerõsítsék. Amíg az autonómia
státuszának alkotmányos elismerését sikerült elérni a Gagauzia autonóm területrõl
szóló 111. cikk elfogadásával 2003-ban, e cikk tartalma, akárcsak az autonómia
megemlítése a 110. cikkben nem sokat tett az autonómia érdekében, hogy az na-
gyobb ellenõrzést gyakorolhasson érdekei felett. Az egyetlen lényegi kiegészítés az
autonómia hatáskörei tekintetében – az országos parlament elõtti törvénykezdemé-
nyezés joga (72. cikk) – kevés gyakorlati következménnyel járt az autonómia mûkö-
dését illetõen, tekintettel arra, hogy a nemzeti parlamentben egy törvény elfogadá-
sához mindenképp a parlamenti többség támogatására van szükség. A parlament a
mai napig az autonómia egyetlen törvénykezdeményezését sem támogatta.

Két további kezdeményezést – az 1994-es törvény jogi státuszának emelése,20 il-
letve a hatáskör megosztást illetõen új megállapodás megkötése a központi kor-
mányzat és az autonómia kormányzata között – az országos jogi keretek közötti
munka vágya motiválta. Az autonóm hatóságok lassan rájöttek, hogy az autonómia
státusz fokozatos visszaszorítása, amely véleményük szerint az ország egész terüle-
tén alkalmazandó jogszabályok megszaporodásában volt tetten érhetõ, nem változ-
tatható meg azzal, hogy a központi hatóságoktól több száz, nemrég elfogadott jog-
szabály módosítását kérjék. Az autonómia törvény jogi státuszának megemelése
vagy a meglévõ törvény mellett egy új megállapodás megkötése azt jelentené, hogy
részletes és kidolgozott országos jogi keretbõl egyszerûen kiemelnék az autonómiát
azzal, hogy annak nem kellene megfelelnie az országos szabályoknak azokon a te-
rületeken, amelyeket az 1994-es törvény említ. Ahogy ez már könnyen kitalálható,
ezek a kezdeményezések nem találtak komoly támogatásra a központi kormányzati
szerveknél.

Az utolsó lehetséges megoldást – az országos jogszabályok figyelmen kívül ha-
gyása – gyakran alkalmazzák, ami komoly aggodalomra ad okot országszerte a jog-
alkalmazásban érintettek számára.21 Ez a jogi engedetlenség azonban csak elszórtan
volt jellemzõ és nem vált egy szervezett és rendszeres kormányzattal szembeni el-
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lenállássá, a következõkben kifejtendõ okok miatt. Az engedetlenséget azonban az
autonómia szereplõi úgy indokolják, mint egy jogos választ arra, hogy a központi
kormány alapvetõen nem vette tekintetbe a gagauziai autonómia státuszával szem-
ben tett korábbi kötelezettségeit.22

A jogállami szellemiség hiánya az egész vizsgált idõszakban jellemzõ volt a köz-
ponti hatóságok tevékenységére. Igen gyenge kötelességtudat vagy elkötelezettség
tapasztalható a központi állami szereplõk részérõl, hogy lényegi politikai hatáskö-
röket biztosítsanak az autonómiának. Agagauz fél azt állítja, hogy ez a kötelezettség
abból ered, hogy a központi kormány úgy döntött egyetért az 1994-es autonómia
statútumról szóló megegyezéssel. Maga az a gondolat, hogy a központi kormány
szerzõdéses kapcsolatban áll az autonómiával nehezen elfogadható fogalom a köz-
ponti kormány részére. Így például, a Velencei Bizottság ajánlása, hogy az alkot-
mánymódosításban szerepeljen, hogy nemcsak az autonómia hatóságai, hanem a
központi kormányzatnak is legyen joga az autonómia döntéseivel szemben pa-
nasszal élni az Alkotmánybíróságnál, nem kapott támogatást a törvényhozók részé-
rõl.23 Az országos törvényhozók ezzel szemben úgy pontosították a 111. cikket a
módosításkor, hogy a nemzeti jogszabályok összhangjának érvényesítését a gagauz
autonómia területén a moldovai kormány gyakorolja. Összességében a központi
kormányzat tevékenysége azt mutatja, hogy az saját kötelezettségeit úgy értelmezi,
hogy az arra korlátozódik, hogy elismerje az autonómia jogát saját jogalkotó és vég-
rehajtó intézmények felállításához, de nem ismeri el az autonómia jogát arra, hogy a
központi hatóságoktól függetlenül önálló jogalkotást végezzen azokon a politikai
területeken, amelyeket az 1994-es autonómia statútum felsorol.

A demokrácia és a stabilitás állapotának magyarázata

Ahogy azt e cikk bevezetõjében is említettük, az autonómia hatásai az etnikumok
közötti béke és demokrácia biztosítására, a hatalommegosztásról szóló szakiroda-
lom központi kérdése. A gagauziai eset alapos vizsgálata azt sugallja, hogy a stabili-
tás és a demokrácia kialakuló mintáit nem lehet kizárólagosan vagy elsõsorban a
formális intézményi megoldások hatásainak tulajdonítani. Ezeket a mintákat jobban
magyarázza a formális és informális szabályok és gyakorlatok összjátéka, amely a
központ és az autonómia közötti kapcsolatokat alakítja, és komoly hatással van az
autonómián belüli politika dinamikájára.

Az 1994-es autonómia megoldás elfogadása óta a központ és az autonómia sike-
resen elkerült minden komoly összeütközést. Ez azt jelenti, hogy nem volt példa
széleskörû erõszakra, tömegtüntetésekre, lázadásokra. Ez azonban nem jelenti azt,
hogy a központ és az autonómia közötti kapcsolatok kedélyesek és kölcsönösen
kielégítõek volnának. A mélyben lappangó feszültségek idõrõl idõre felszínre törtek
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és alkalmanként megjelentek az országos jogszabályokkal szembeni engedetlen-
ségben, szétszórt nyilvános akciókban, radikális politikai nyilatkozatokban és szim-
bolikus gesztusokban. Így például 2001 augusztusában a moldovai tömegtájékozta-
tás beszámolt a Gagauzia szuverenitásának kikiáltásra tett kísérlet 11. évforduló-
járól megemlékezõ ünnepségekrõl. Az autonómia törvényhozó gyûlésének elnöke
az eseményen elmondott beszédében többször is kijelentette, hogyha a moldovai
hatóságok nem módosítják az országos törvényeket úgy, hogy elismerjék a gagau-
ziai törvényeket, a gagauz hatóságok újjáélesztik az 1990-es függetlenségi nyilatko-
zatot és felállítják saját állami struktúráikat.24

Az, hogy az autonómia mûködésével szemben a gagauz vezetésben megjelenõ
növekvõ illúzióvesztés ellenére, mégsem került sor komolyabb szembenállásra,
magyarázatot kíván.25 A gagauziai esetben a kisebbségi elit tevékenységének átte-
kintése összességében azt sugallja, hogy az elit elkerülte az autonómia lakosságá-
nak mozgósítását a központi kormányzattal szemben elérni kívánt engedményekért
tett erõfeszítései mellett. Amíg a retorika a magasba tört néhányszor, addig a
gagauziai elit nem volt hajlandó nyílt konfliktust megkockáztatni a központi kor-
mánnyal az autonómia státuszának ügyében.26

A cikk írásakor hivatalban lévõ gagauziai kormányzó esete példaértékû ebben a
tekintetben. A 2006-os kormányzói választás a hivatalban lévõ és a központi kor-
mány által támogatott Georgij Tabunscsik és Mihail Formuzal közötti versenyben
dõlt el, aki az ellenzék vezetõ személyiségeként élesen kritizálta Tabunscsikot a
kormányzattal szembeni konformista magatartásáért. A választások megnyerése
után Mihail Formuzal mérsékelte retorikája élességét és együttmûködõ álláspontot
foglalt el a központi kormányzattal szemben. Az új kormányzó kiegyezésre hajló
megközelítése részben annak volt köszönhetõ, hogy felismerte a központtal szem-
beni feszültségek eszkalálása kontraproduktív lehet, mivel a Kommunista Párt ve-
zette kormány növekvõ öntudatossága a moldovai állam erõsödõ konszolidációját
jelezte. Amíg bizonyos tekintetben ez az állam nagyon is gyenge, már nem a teljes
zûrzavar uralja, ahogy az a ’90-es évek elején volt, amikor a gagauz kisebbségi ve-
zetõk az etnopolitikai konfliktusokból kiemelkedõ új állam gyenge intézményeivel
találták magukat szemben.

A kormányzó vonakodása a konfliktus kiélezésében másfelõl a központi kormány
informális ellenõrzõ mechanizmusainak is köszönhetõ, amellyel biztosítani kíván-
ják az autonómia elitjének engedelmességét. Ahogy azt már e cikk elején is megem-
lítettük, az olyan informális gyakorlatok, mint az igazságszolgáltatás alávetése a
végrehajtó hatalomnak vagy a törvények szelektív alkalmazása, a szakirodalomban
a poszt-kommunista államok politikai kapcsolatainak fontos magyarázataként sze-
repelnek. Az autonómia 1994-es megalapítása óta, a három kormányzóból kettõ,
büntetõeljárással kellett, hogy szembenézzen, amelyet a központi kormányzat el-
lenõrzése alatt álló ügyészek indítottak velük szemben egyik vagy másik választott
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pozíciójukban elkövetett kötelességszegés (alapvetõen korrupciós vádak) miatt.
Egyikük, Dimitrij Kroiter, akit 1999-ben választottak kormányzóvá, a központi kor-
mány nyomására, 2002-ben, messze mandátuma lejárta elõtt, lemondott posztjá-
ról.27 A másik, Mihail Formuzal, számos büntetõjogi váddal kellett, hogy szembe-
nézzen ellenzéki korában, amelyek közül egyes vádeljárások még kormányzóvá
választása után is folytatódtak. Összességében az autonómia elitjei, a gagauziai au-
tonómiában vállalt hivatali tisztségeik idõtartama28 alatt komoly ellenállásba ütköz-
nek (és a központi állami intézmények eljárásán keresztül büntetõjogi vádak elé
nézhetnek), amennyiben tevékenységükkel túl messzire merészkednek a központi
hatóságok elvárásaitól. Tehát ez a kényszerítõ, kooptáló mechanizmus jobban ma-
gyarázza talán a központ és az autonómia közötti viszony stabilitását az 1990–
1992-es összetûzések után, mint a hatalommegosztás rendszere.29

Végkövetkeztetés

A jog hagyományos felfogása a jogi dokumentumokat – mint a gagauziai autonómia
statútum, amelyet e cikkben hosszan elemeztünk –, olyan eszköznek tekinti, ami
strukturálja a központ és az autonómia közötti kapcsolatokat, az engedelmesség, a
kötelezettség és a jogszabályok tiszteletben tartásának elvei mentén. A poszt-kom-
munista átmeneti társadalmakban, akárcsak a fejlõdõ világ nagy részén, nem vehetõ
készpénznek, hogy ezek az alapelvek alkalmazható minden fajta politikai és társa-
dalmi szereplõ viselkedésére. Más szavakkal, egy törvény hatásai nem vezethetõek
le automatikusan, egyszerûen a törvény elfogadásának tényébõl.

A gagauziai autonómia tapasztalatai mindazonáltal számos tanulsággal szolgál-
nak az autonómia-rendelkezések szövegezõinek. Elõször is, a hatáskörök megosz-
tásának rosszul definiált és túl tág szabályozása az autonómia alapdokumentumai-
ban hosszú távon hozzájárulhat az autonómia pozíciójának aláaknázásához, külö-
nösen akkor, ha nagymértékû a kisebbség és többség hatalma közötti különbség.
Másodszor, néhány befagyott konfliktus-zóna kivételével, a területi autonómia ren-
delkezések nem valószínû, hogy a poszt-szovjet térségben kedvelt megoldási válto-
zattá válnak a kisebbségi követelések kielégítésében. A területi autonómia megoldá-
sok elfogadására csak központi állam rendkívüli gyengesége mellett volt lehetõség,
ami az átmenet elsõ éveit jellemezte. A központi állam, akár demokratikus, akár
autoriter megerõsödése, központi hatóságokat egyre kevésbé teszi hajlandóvá arra,
hogy az autonómia intézményesítésével területükön akárcsak részben is kiengedjék
az ellenõrzést a kezük közül. Ez természetesen nem zárja ki, hogy devolúciós vagy
decentralizációs megoldásokban kezeljék a kisebbségek követeléseit.

A társadalomtudósok számára a gagauziai példa megvilágítja az alávetettség és az
ellenõrzés informális mechanizmusait, amikor multietnikus társadalmak rendjét és
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stabilitását akarjuk megmagyarázni. A hatalommegosztásról szóló szakirodalom
fõiránya ma kevés figyelmet szentel a többnemzetiségû, multietnikus társadalmak
ellenõrzésének szerepérõl szóló korábbi elméleteknek. A szakirodalom és a mi is-
mereteink is a nyugati világon kívüli kulturálisan sokszínû társadalmak társadalmi
stabilitásáról nagyban gazdagodna, ha több erõfeszítést fordítanánk a formális és in-
formális intézmények összjátékának megértésére a többség-kisebbség kapcsolatok
dinamikájának alakításában és az etnopolitikai konfliktusok szabályozásában.

Fordította Vizi Balázs
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cember 23-i, a „Gagauzia különleges jogállásáról szóló törvény végrehajtásáról” szóló határozatát.
Idézi Järve: i. m. 39.

23 Venice Commission i. h.
24 Järve: i. m.
25 A csoportok közötti együttmûködés magyarázatában az elitek viselkedésének kulcsszerepe van a

klasszikus hatalommegosztási elméletek szerint. A csoportok közötti megegyezésben az elitek
motivációjáról szóló különbözõ magyarázatok kritikai értékelését lásd Lustick, Ian: Stability in
Deeply Divided Societies: Consociationalism versus Control in: World Politics 31(3) 1979.
325–344.

26 A legélesebb példa a központi hatóságok és a kormányzó közötti kapcsolatok eszkalálódására
2002 elején volt. Az összeütközés azonban annak eredményeként vált élessé, hogy a frissen meg-



Mellékletek

1. sz. melléklet. A Gagauz Autonóm Területi Egység (Gagauz-Yeri)

Státusz Moldován belüli autonóm területi egység (1994. április 23.)

Fõváros Comrat

Népesség 155 646 fõ (a Transznisztria nélküli Moldova összlakosságának 4,6%-a)

Hivatalos nyelvek gagauz, moldován, orosz

Kormányzó Formuzal Michael Macar (2006–)

Népgyûlés elnöke Stepan Esir

Terület 1830 km2 (707 négyzetmérföld)

Népsûrûség 85 fõ/km2 (220 fõ/négyzetmérföld)

Közigazgatási felosztás 1 önkormányzati jogú város (Comrat), 2 város (Ceadir-Lung�, Vulc�neºti) és 23 fa-
luközösség (29 település). Gagauzia 3 körzetre tagolódik: Comrat, Ceadir-Lung� és
Vulc�neºti

Etnikai összetétel gagauz (85,7%), moldován (8,1%), bolgár (5%), orosz (2,4%) és ukrán (2,3%)

Az etnikai szempontból
gagauz népesség anyanyelv
szerinti megoszlása

gagauz nyelv (92,3%), orosz (5,84%), moldován (0,86%), ukrán (0,41%), román
(0,22%) és bolgár (0,21%)

Vallás ortodox (93%), baptista (1,62%), római katolikus (0,06%), más vallású (5,32%)

Gazdaság agráripar (gabonafélék, növénytermesztés, szõlõtermesztés és borászat, állatte-
nyésztés, dohány). Több mint 5000 vállalatot regisztráltak (mezõgazdasági, fel-
dolgozóipari, textilipari, ruhaipari), 14 pincészet, több mint 450 kisvállalkozás.
Egy szabad gazdasági övezet, Valcanes található Gagauziában

Egy fõre jutó Bruttó Nem-
zeti Jövedelem Moldová-
ban (USD)

930

Valuta moldován lej (MDL)

Forrás: Nemzeti Statisztikai Hivatal [National Bureau of Statistics], 2004. népszámlálás adatok [elérhetõ: http://
www.statistica.md/recensamint.php]; Világbank: Moldova DataProfile [elérhetõ: http://devdata.worldbank.
org/external/CPProfile.asp?PTYPE=CP&CCODE=MDA]
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választott központi kormány megkísérelt egy összehangolt kampányt indítani Gagauzia kormány-
zója ellen azzal a céllal, egy bizalmi népszavazással lemondásra kényszerítse. Így a kormányzó
konfliktus-vállaló magatartása csak válasz volt arra, hogy a kormány egy lojálisabb jelöltet akart a
gagauziai kormányzói székbe emelni. L. Järve: I. m.

27 A gagauziai autonómia politikai fejlõdésérõl lásd Botan, Igor: The Recent Elections in Gagauzia
and their Eventual Consequences. Az „Enhancing the Gagauzian Autonomy 2006” c. ECMI pro-
jekt részére írt jelentés.

28 Hasonló vádakkal léptek fel a gagauziai törvényhozó gyûlés elnökével szemben is 2002-ben. L.
Järve: i. m.

29 Az etnikai konfliktusok rendezésének eszközeirõl lásd McGarry és O’Leary: i. m.; Lustick: i. m. és
uõ.: Israeli Statebuilding in the West Bank and Gaza Strip: Theory and Practice. In International
Organization 41(1) 1987, 151–171.



2. sz. melléklet. Az Autonómia Statútumokban szereplõ cikkelyek száma és mérete
(kategóriák szerint)

Gagauzia különleges
státuszáról szóló törvény

(1994)

Dél-Tirol különleges autonómiáját
biztosító statútum*

(1972)
Általános rendelkezések szavak száma: 301

összes vonatkozó cikkely: 5
1.-2. cikk
4.-6. cikk

szavak száma: 209
összes vonatkozó cikkely: 3
1.-3. cikk

Nyelvhasználat szavak száma: 53
összes vonatkozó cikkely: 1
13. cikk

szavak száma: 374
összes vonatkozó cikkely: 4
99.-102. cikk

Politikai hatáskörök
megoszlása

szavak száma: 338
összes vonatkozó cikkely: 1
12. cikk - (4), (5) és (6) bekezdés ki-
vételével

szavak száma: 2992
összes vonatkozó cikkely: 12
II. fejezet: A régió funkciói (4.-7.
cikk) (szavak száma: 354)
III. fejezet: A tartomány funkciói
(8.-15. cikk) (szavak száma: 1481)
IV. fejezet: A régióra és a tartomá-
nyokra egyaránt vonatkozó rendelke-
zések (16.-23. cikk) (szavak száma:
1157)

Az autonóm terület fõ törvényho-
zó és végrehajtó testületeinek le-
írása

szavak száma: 1064
összes vonatkozó cikkely: 9
7.-11. cikk
14.-17. cikk

szavak száma: 4090
összes vonatkozó cikkely: 34
I. fejezet: A régiók szervei (24.-46.
cikk) (szavak száma: 2009)
II. fejezet: A tartomány szervei
(47.-54. cikk) (szavak száma: 2081)

Törvények jóváhagyása
és kihirdetése

szavak száma: 123
összes vonatkozó cikkely: 1
13. cikk

szavak száma: 518
összes vonatkozó cikkely: 6
55.-60. cikk

Pénzügyek szavak száma: 76
összes vonatkozó cikkely: 1
18. cikk

szavak száma: 1567
összes vonatkozó cikkely: 18
69.-86. cikk

Igazságszolgáltatási szervek szavak száma: 267
összes vonatkozó cikkely: 3
20.-22. cikk

szavak száma: 618
összes vonatkozó cikkely: 7
90.-96. cikk

Alkotmánybíróság szavak száma: 100
összes vonatkozó cikkely: 2
albekezdés
12. cikk (4-5)

szavak száma: 263
összes vonatkozó cikkely: 2
97.-98. cikk

Nemzetbiztonság és belügyek szavak száma: 267
összes vonatkozó cikkely: 2
23.-24. cikk

szavak száma: 265
összes vonatkozó cikkely: 2
87.-88. cikk

Változtatás és módosítás szavak száma: 31
összes vonatkozó cikkely: 1
27. cikk

szavak száma: 249
összes vonatkozó cikkely: 3
103.-105. cikk

* Az 1972-es Dél-Tirol Statútum a következõ olyan szakaszokat is tartalmazza, amelyeknek az
1994-es Gagau- zia-törvényben nincs összehasonlításra alkalmat adó megfelelõjük: „Helyi kor-
mányzati testületek”, „Köztulajdon és a régió, illetve a tartományok vagyona” és a „Bolzano tarto-
mányban állami hivatalokban alkalmazott személyzet jegyzéke”

A hatalommegosztás valóságos és „virtuális” elemei a poszt-szovjet térségben… 105
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