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Juhász Hajnalka: A  nemzeti kisebbségek 
identitáshoz és az anyanyelvi oktatáshoz 
való jogának kérdésköre az Európa Tanács 
gyakorlatában1

Az Európa Tanács intézményének keretében a nemzeti, nyelvi és etnikai 
kisebbségek érdekérvényesítése két párhuzamos síkon zajlik: az egyik 
sík a politikai döntések, a másik a jogalkotás szintjén történik. E két 
párhuzamos sík részben fedi, részben kiegészíti egymást.2 A politikai 
döntések és viták a Parlamenti Közgyűlés, annak bizottságai; a Minisz-
teri Bizottság, továbbá az Európa Tanács központi döntés-előkészítő 
apparátusának szintjén zajlanak. Fontos hangsúlyozni, hogy a kisebb-
ségek problémáira leginkább érzékeny és egyben a nemzeti kisebbségi 
jogok kodifikálása területén leginkább elkötelezett szerv az Európa 
Tanács Parlamenti Közgyűlése. Tanulmányomban e testület legfonto-
sabb dokumentumait vizsgálom, kitérve a nemzeti kisebbségek identi-
táshoz és az anyanyelvi oktatáshoz való jogával foglalkozó más nemzet-
közi jogi aspektusaira is.

1 � A szerző a Szegedi Tudományegyetem Doktori Iskolájának doktorandusza, az Igaz-
ságügyi Minisztérium Miniszteri Kabinetjének közigazgatási főtanácsadója.

2 � Gál Kinga: A kisebbségi érdekérvényesítés lehetőségei és kilátásai az Európa Tanács 
keretében – a Parlamenti Közgyűlés munkájának tükrében, http://www.prominori-
tate.hu/folyoiratok/1996/ProMino96-4-13-Gal.pdf 2013. augusztus 12. 
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1. �Az 1201. (1993) számú ajánlás az Emberi Jogok 
Európai Egyezményének a nemzeti kisebbségek 
jogairól szóló kiegészítő jegyzőkönyvről

A Parlamenti Közgyűlés az Európa Tanács tagállamainak parlamenti 
delegációiból álló döntéshozatali szerv, döntései ajánlás jelleggel bír-
nak a Miniszteri Bizottság felé. Az Európa Tanács Parlamenti Közgyű-
lésének a nemzeti kisebbségi jogainak védelme iránti elkötelezettségét 
az apró, de következetes lépések politikája határozta és határozza meg 
napjainkig. A Parlamenti Közgyűlés ajánlásai közül kiemelkedő fontos-
ságú az 1201. (1993) számú ajánlás az Emberi Jogok Európai Egyezmé-
nyének a nemzeti kisebbségek jogairól szóló kiegészítő jegyzőkönyvről, 
amely hiánypótló jelleggel ekként határozta meg, definiálta a nemzeti 
kisebbségek fogalmát, identitásának alapvető feltételeit:

„(…) nemzeti kisebbség alatt az embereknek egy államon belüli 
olyan csoportja értendő, amelynek tagjai:

a) ennek az államnak a területén laknak és annak állampolgárai,
b) régi, szilárd és tartós kapcsolatot tartanak fenn ezzel az állammal,
c) �sajátos etnikai, kulturális, vallási vagy nyelvi jellegzetességekkel 

rendelkeznek,
d) �kellően reprezentatívak, bár számszerűleg kisebbségben vannak 

ezen állam egy körzetének lakossága körében,
e) �arra törekednek, hogy közösen megőrizzék azt, amiből közös 

identitásuk fakad, nevezetesen kultúrájukat, hagyományaikat, val-
lásukat vagy nyelvüket.”

Az 1201. (1993) számú ajánlás, több mint húsz éves definícióját a 
nemzetközi jog azóta sem tudta túlszárnyalni. Az 1201. (1993) számú 
ajánlás további fontos megállapítást is tartalmaz a nemzeti kisebbségek 
identitása kapcsán nevezetesen a 3. szakasz 1. bekezdése előírja:

„Minden nemzeti kisebbséghez tartozónak megvan az a joga, hogy 
vallási, etnikai, nyelvi vagy kulturális identitását teljes szabadságban 
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kifejezze, megtartsa és fejlessze, minden akarata elleni asszimilációs 
kísérlettől mentesen“.

A Parlamenti Közgyűlés azonban csupán az egyik szerve az Európa 
Tanács bonyolult döntéshozatali mechanizmusának, így az általa 
ajánlott elvek és megoldások nagyon ritkán jutnak el a kötelező erejű 
dokumentumok, vagy a végrehajtható döntések szintjére. Mégis egy 
tendenciát jeleznek, amely két síkon jelentkezik egyszerre: a politikai 
nyomásgyakorlás, valamint a normaalkotás szintjén.3 Fontos hangsú-
lyozni a Parlamenti Közgyűlés ajánlásainak, határozatainak soft law jel-
legét, amelyek betartása a tagállamokra van bízva. Azonban ezek aján-
lások, határozatok vitathatatlanul jelentős szerepet töltöttek és töltenek 
be a nemzeti kisebbségek jogainak védelmében.

2. Az ENSZ Polgári és Politikai Jogok Egységokmánya

Nemzetközi jogi aspektusból az identitás védelme alapvetően az etnikai, 
kulturális, nyelvi és vallási identitás kategóriáin keresztül kerül megha-
tározásra a nemzeti kisebbségek vonatkozásában. Az identitás védel-
mének tisztelete az emberi jogok tiszteletének is alapvető feltétele egy-
ben. Nemzetközi jogi megközelítésből az ENSZ foglalkozott elsőként 
a nemzeti kisebbségek identitásának kérdéskörével. Az ENSZ Polgári 
és Politikai Jogok Egységokmánya (1966) a 27. szakaszában határozza 
meg az identitás alapvető elemeit, mégpedig a nemzeti kisebbségekhez 
tartozó személyek vonatkozásában, amely kimondja: 

„(…)olyan államokban, ahol nemzeti, vallási vagy nyelvi kisebb-
ségek élnek, az ilyen kisebbségekhez tartozó személyektől nem lehet 
megtagadni azt a jogot, hogy csoportjuk más tagjaival együttesen saját 
kultúrájuk legyen, hogy saját vallásukat vállalják és gyakorolják, vagy 
saját nyelvüket használják“.

3  U. o.
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Bár az Egységokmány nem mondja ki az identitáshoz való jogot, de 
a szöveg felsorolja az identitás objektív elemeit, és szorgalmazza ezek 
megtartását, lehetőséget teremtve arra, hogy jóhiszeműen ide sorolhas-
suk az identitáshoz való jog biztosítását. Ezáltal első ízben jelenik meg 
a nemzetközi jogban az identitáshoz való jog védelme.

3. �Nyilatkozat a nemzeti vagy etnikai, vallási és nyelvi 
kisebbségekhez tartozó személyek jogairól

Szintén az ENSZ égisze alatt jött létre az a dokumentum, amely egy 
újabb előrelépést jelentett a nemzeti kisebbségek identitáshoz való jogá-
nak elismerésében, nevezetesen a nemzeti, nyelvi vagy vallási identitás 
védelmét kibontó 1992-es ENSZ Nyilatkozatot a nemzeti vagy etnikai, 
vallási és nyelvi kisebbségekhez tartozó személyek jogairól (további-
akban ENSZ Nyilatkozat). Az ENSZ Nyilatkozat 1. szakasz (1). értel
mében:

„Az államok a saját területükön védik a kisebbségek létezését és 
nemzeti vagy etnikai, kulturális, vallási és nyelvi identitását, valamint 
ösztönzik ezen identitás előmozdításának feltételeit.”

A fentiek alapján körvonalazódni látszik, hogy az identitáshoz való 
jog, valamint az identitást alapvetően meghatározó elemek – nemzeti, 
etnikai, vallási, nyelvi – védelme kezdetektől fogva megjelenik a nem-
zetközi szervezetek gondolkodásmódjában. Azonban a felsorolt nem-
zetközi szervezetek közül a nemzeti kisebbségek identitásának védel-
mében legmesszebb mégis az Európa Tanács jutott.
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4. Keretegyezmény a Nemzeti Kisebbségek Védelméről

A kilencvenes években az Európa Tanács a nemzeti kisebbségek vonat-
kozásában két kiemelkedő jelentőségű nemzetközi dokumentumot 
is elfogadott a Regionális vagy Kisebbségi Nyelvek Európai Chartáját 
(1992), valamint a Keretegyezményt a Nemzeti Kisebbségek Védelmé-
ről (1995). A Nemzeti Kisebbségek Védelméről szóló Keretegyezmény 
(továbbiakban Keretegyezmény) kiemelkedő érdeme, hogy az identitás 
védelmét a nemzeti kisebbségek vonatkozásában a nemzetközi jog ere-
jével mondta ki. A Keretegyezmény 5. cikk (1) értelmében:

„A Felek kötelezettséget vállalnak arra, hogy támogatják a nemzeti 
kisebbségekhez tartozó személyek számára kultúrájuk megőrzését és 
fejlesztését, úgyszintén identitásuknak, nevezetesen vallásuk, nyelvük, 
hagyományaik és kulturális örökségük megőrzésének feltételeit.”

Az 5 cikk alapvető célkitűzése, hogy a nemzeti kisebbségekhez tar-
tozó személyek megtarthassák és fejleszthessék kultúrájukat és meg-
őrizzék identitásukat. Az etnikai, kulturális, nyelvi, vallási identitás 
iránti toleranciát mondja ki a Keretegyezmény 6. cikkely (1.) bekezdése:

„A Felek bátorítják a tolerancia és kultúrák közötti párbeszéd szán-
dékát, valamint hatékony intézkedéseket hoznak, hogy előmozdítsák 
minden, területükön élő személy közötti kölcsönös tiszteletet, megér-
tést és együttműködést, kiváltképpen az oktatás, a kultúra és a tömeg-
kommunikációs eszközök területén, tekintet nélkül e személyek etni-
kai, kulturális, nyelvi vagy vallási identitására.”

A Keretegyezmény 6. cikkelye a nemzeti kisebbség identitás tudatá-
nak négy alapvető elemét erősíti meg és emeli ki, nevezetesen az etni-
kai, kulturális, nyelvi vagy vallási identitást. Érdemes megemlíteni a 
Keretegyezmény 17. cikkely (1.) bekezdését, amelynek értelmében:

„A Felek kötelezettséget vállalnak arra, hogy nem akadályozzák a 
nemzeti kisebbségekhez tartozó személyeket azon joguk gyakorlásá-
ban, hogy szabadon és békésen határokon átnyúló kapcsolatokat hoz-
zanak létre és tartsanak fenn olyan személyekkel, akik törvényesen tar-
tózkodnak más Államokban, kiváltképpen olyanokkal, akikkel etnikai, 
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kulturális, nyelvi és vallási identitásukban osztoznak, vagy kulturális 
örökségük közös.”

Ebben a kontextusban fontos kiemelni, hogy a nemzeti kisebbsé-
gek jogainak védelme nem lehet egyetlen állam kizárólagos belügye, 
a nemzetközi együttműködésre nélkülözhetetlen e téren az emberi 
jogok védelmével egyetemben. Ennek ellenére a Keretegyezmény nem 
konkretizálja, hogy mit kell tennie egy államnak, milyen jogokat kell a 
kisebbségei számára biztosítani annak érdekében, hogy identitásukat 
megőrizhessék.

5. A nemzet fogalma ajánlás

Az Európa Tanács Parlamenti Közgyűlésének gyakorlatában az iden-
titáshoz való jog védelme megjelenik a 1735. (2006) számú „A nem-
zet fogalma” című ajánlásában is, amely hangsúlyozza, hogy a nemzeti 
kisebbségek identitásának megőrzésével kapcsolatos legfontosabb sze-
rep arra az államra hárul, amelynek a nemzeti kisebbség tagjai az állam-
polgárai. Ennek megfelelően felszólítja az államokat, hogy fogadjanak 
el olyan jogszabályokat és intézkedéseket, amelyek elismerik a hagyo-
mányos nemzeti kisebbségeket, és ezeket jóhiszeműen alkalmazzák.

6. A Kalmár-jelentés

Az Európa Tanács Parlamenti Közgyűlésének „A nemzeti kisebbségek 
helyzete és jogai Európában” című 1985. (2014) határozata4 kieme-
lendő a Parlamenti Közgyűlés eddigi ajánlásai közül, amely az Európa 

4 � Lásd: Resolution 1985 (2014) The situation and rights of national minorities in Europe 
http://semantic-pace.net/tools/pdf.aspx?doc=aHR0cDovL2Fzc2VtYmx5LmNvZS 
5pbnQvbncveG1sL1hSZWYvWDJILURXLWV4dHIuYXNwP2ZpbGVpZD0yM 
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Tanács eddigi gyakorlatában elsőként foglalkozik az identitáshoz való 
jog kibontásával. Ennek a jelentésnek a raportőre Kalmár Ferenc volt 
(továbbiakban Kalmár-jelentés)5.

6.1. A Kalmár-jelentés részei

Fontos kiemelni, hogy az identitáshoz való jog explicit kimondása az 
Európa Tanács Parlamenti Közgyűlésének gyakorlatában valójában a 
Kalmár-jelentéssel valósult meg. A Kalmár-jelentés az identitáshoz való 
jog mellett részletesen foglalkozik a nemzeti kisebbségek anyanyelvi 
oktatáshoz való jogával törekedvén a kettő között szoros és rendkívül 
fontos kapcsolat kihangsúlyozására. A Kalmár-jelentés ezen kívül kitér 
az önálló oktatási intézmények létrehozásának valamint az anyanyelven 
történő tanulás folyamatosságának fontosságára a nemzeti kisebbségek 
vonatkozásában.

6.2. A nemzeti kisebbségek identitásának kérdése

A  határozat hivatkozik a Keretegyezmény fent idézett 5. cikkére, 
amely többek között kimondja a tagállamok kötelezettségét a nemzeti 
kisebbségekhez tartozó személyek identitásának védelmére vonatko-
zóan. A Kalmár-jelentés az emberi méltóság részét képező identitás 

Dc3MiZsYW5nPUVO&xsl=aHR0cDovL3NlbWFudGljcGFjZS5uZXQvWH Nsd-
C9QZGYvWFJlZi1XRC1BVC1YTUwyUERGLnhzbA==& xsltparams= Zml-
sZWlkPTIwNzcy 
(Utolsó letöltés ideje: 2016. május 5.)

5 � Lásd: Doc. 13445 Report, The situation and rights of traditional national minorities in 
Europe http://semantic-pace.net/tools/pdf.aspx?doc=aHR0cDovL2Fzc2VtYmx5Lm-
NvZS5-pbnQvbncveG1sL1hSZWYvWDJILURXLWV4dHIuYXNwP2ZpbGVp-
ZD0yMDU2MSZsYW5nPUVO&xsl=aHR0cDovL3NlbWFudGljcGFjZS5uZXQ-
vWHNsdC9QZGYvWFJlZi1XRC1BVC1YTUwyUERGLnhzbA==&xsltparam-
s=ZmlsZWlkPTIwNTYx
(Utolsó letöltés ideje: 2016. május 5.)
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tiszteletben tartását mind az egyének, mind a közösség számára kiemel-
ten fontosnak tartja. Az identitás védelme, megőrzése szempontjából a 
jelentés kulcsfontosságúnak tartja az államok tevőleges magatartását. 
A Kalmár-jelentés felszólítja a tagállamokat, hogy biztosítsák a nemzeti 
kisebbségek jogát saját identitásuk megőrzéséhez, védelméhez és elő-
mozdításához. 

6.3. A nyelvi jogok kérdésköre

A Kalmár-jelentés részletesen foglalkozik a nyelvi jogok kérdésköré-
vel. A Kalmár-jelentés értelmében a nyelvi jogok képezik az egyéni 
identitás megőrzésének alapvető feltételét. Az identitáshoz való jog 
ilyen jellegű megközelítése és elemzése újdonságnak számít az Európa 
Tanács gyakorlatában. Kiemeli, hogy a nyelvhez kapcsolódó jogok és a 
kisebbségekhez tartozó személyek önazonosságának védelme közötti 
kapcsolat szoros. A jelentés igyekszik továbbá felvázolni az anyanyelvű 
oktatáshoz való jog szoros kapcsolódását a nyelvi jogokhoz.

6.4. A nyelvi jogok jelentősége

A Kalmár-jelentés kiemeli, hogy a kisebbségi nyelvi jogok képezik az 
egyéni identitás megőrzésének legfőbb elemét. Ennek értelmében fel-
szólítja a tagállamokat, hogy mozdítsák elő a nemzeti kisebbségek által 
beszélt nyelvek hivatalos használatát azokon a területeken, ahol élnek, 
helyi vagy regionális szinten, a Regionális vagy Kisebbségi Nyelvek 
Európai Kartája alapelveinek megfelelően. Azonban a jelentés hang-
súlyozza, hogy figyelembe kell venni, hogy a regionális és kisebbségi 
nyelvek használatának védelme és ösztönzése ne a hivatalos nyelvek és 
azok megtanulásának kötelezettsége rovására történjen.
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6.5. �Az anyanyelvi oktatás szerepe a nemzeti kisebbségek 
identitásában

A Kalmár-jelentés az anyanyelvi oktatást a nemzeti kisebbségek iden-
titásformálásának nélkülözhetetlen eszközének tekinti. Kiemeli a 
jelentés, hogy az oktatás szerepe különösen fontos a nemzeti kisebbsé-
gek kulturális reprodukciójában, a szocializációjában és az identitás-
formálásban, éppen ezért felbecsülhetetlen értéket képvisel az egyén 
identitásának megőrzésében és tiszteletben tartásában. A kisebbségi 
nyelv, mint anyanyelv, valamint az anyanyelven történő tanuláshoz 
való jog kibontásában a Kalmár-jelentés az Európa Tanács Parlamenti 
Közgyűlés eddigi ajánlásaira épít. A  jelentés hivatkozik az Európa 
Tanács Parlamenti Közgyűlésének 1353 (1998) számú Ajánlására, 
amely kimondja, hogy a kisebbségeknek lehetőséget kell biztosítani 
identitásuk kifejezésére, oktatásuk, kultúrájuk, nyelvük, hagyomá-
nyaik továbbfejlesztésére és az érintett államoknak minden szükséges 
intézkedést meg kellene tenni ennek érdekében. A Kalmár-jelentés 
kimondja a nemzeti kisebbségek anyanyelvi oktatásához való alap-
vető jogát. Továbbá javasolja a tagállamok számára, hogy tegyék meg 
a szükséges lépéseket az anyanyelven való oktatás folytonosságának 
biztosítására a középfokú oktatásban és a felsőfokú oktatásban egy-
aránt, biztosítva a folytonosságot a nemzeti kisebbségek számára a 
nyelvi identitásuk megőrzésében. 

A  Kalmár-jelentés felhívja a figyelmet arra is, hogy az integrá-
ciós politikák az oktatásban könnyen asszimilációhoz vezethetnek. 
Ebből kiindulva szólítja fel a Kalmár-jelentés az államokat arra, hogy 
a nemzeti kisebbségek igényeit szem előtt tartva olyan oktatáspoli-
tikát határozzanak meg, amely biztosítani tudja – speciális oktatási 
rendszereken és intézményeken keresztül – az anyanyelven történő 
oktatást a nemzeti kisebbségek számára. A Kalmár-jelentés felhívja 
a tagállamokat, hogy a hivatalos nyelv oktatásának módszertanába 
foglalják bele az idegen nyelvű oktatás legjobb gyakorlatait azokban 
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az elemi iskolákban, amelyek kisebbségi nyelvű oktatást nyújtanak, 
valamint kezdeményezzék történelemkönyvek közös megírását az 
anyaországokkal és a területükön élő hagyományos nemzeti kisebb-
ségek képviselőivel.

7. A Kalmár-jelentés jelentősége

Azáltal, hogy a Kalmár-jelentés elsőként foglalkozik a nemzeti kisebb-
ségek identitáshoz való jogával, anyanyelvi oktatásához való jogá-
val, valamint ehhez kapcsolódóan elemzi a nyelvi jogok kérdéskörét, 
egyedülállóan egységes keretet teremt a nemzeti kisebbségek alapvető 
jogainak vizsgálatában az Európa Tanács Parlamenti Közgyűlésének 
gyakorlatában. Reményeink szerint ennek a jelentésnek lesz folytatása 
és a Parlamenti Közgyűlés leendő raportőrei számára kiindulópont és 
iránytű lesz egyben a nemzeti kisebbségek jogainak elemzésében. Aho-
gyan a raportőr – Kalmár Ferenc – fogalmaz „Az európai történelem 
azt mutatja, hogy a kisebbségek védelme rendkívül fontos, és hozzájá-
rulhat ahhoz, hogy Európa mindenki otthonává váljon.”
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