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OCHRONA PRAW OSOB NALEZACYCH
DO MNIEJSZOSCI NARODOWYCH
W SYSTEMIE PRAWNYM RADY EUROPY

Rada Europy jako organizacja z ponad piecdziesiecioletnim doswiadczeniem
posiada zastuzong opinie gtdwnego promotora praw cztowieka w Europie, a poziom
ochrony praw cztowieka na gruncie jej konwencji oceniany jest przez niektorych
znawcéw przedmiotu jako najwyzszy w Swieciel Rada Europy jest réwniez
bezspornie organizacja, ktéra w ostatnich dziesiecioleciach wykazata najwiekszg
aktywnos$¢ na polu ochrony praw os6b nalezacych do mniejszosci narodowych.
Statut Rady Europy z dnia 5 maja 1949 r.2 ustanowit dla tej organizacji obowigzek
ochrony praw cztowieka (art. 1 ust. 2), a wiec takze praw osob nalezacych do
mniejszosci narodowych i natozyl na Zgromadzenie Parlamentarne obowigzek
dziatania na rzecz utrzymania i dalszego rozwoju praw cztowieka i podstawowych
wolnosci. Kazde panstwo cztonkowskie ma natomiast obowigzek uznawac zasade
praworzadnosci, stosownie do ktérej wszystkie osoby pozostajgce pod jego jurys-
dykcja korzystajg z przystugujacych im praw cztowieka i podstawowych swobod
obywatelskich (art. 3).

Powstanie Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podsta-
wowych Wolnosci (zwanej dalej Konwencjg lub EKPC) zwigzane byto Scisle
z samym procesem powstawania Rady Europy i inspirowane Powszechng De-
klaracjg Praw Czlowieka z dnia 10 grudnia 1948 r. Zakres przedmiotowy Kon-
wencji uzupetnionej o dodatkowe protokoly niewiele rozni sie od katalogu
praw zawartych w Powszechnej Deklaracji. Konwencja bezposrednio nie zawiera
zadnych postanowien dotyczacych ochrony praw os6b nalezacych do mniejszosci
narodowych, za wyjatkiem odnoszacego sie réwniez do mniejszosci art. 14 Kon-
wencji dotyczacego zakazu dyskryminacji. Zgodnie z tym artykutem korzystanie
z praw i wolnosci wymienionych w Konwencji powinno by¢ zapewnione bez
dyskryminacji wynikajgcej z takich powodow, jak pte¢, rasa, kolor skory, jezyk,
religia, przekonania polityczne i inne, pochodzenie narodowe lub spoteczne,

1 R. Szafarz, Traktaty Rady Europy - status na przetomie 1999/2000, ,Przeglad Prawa
Europejskiego” 2000, nr 1, s. 47.
2 ETS 1949, No. 1; tekst polski - ZD 1949, nr 4, s. 425-447.
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przynalezno$¢ do mniejszosci narodowej, majatek, urodzenie, badz z jakichkolwiek
innych przyczyn.

Zauwazy( jednak nalezy, ze w przeciwienistwie do art. 26 Miedzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych (MPPOIP), kt6ry ustanowit autonomicz-
ne prawo niedyskryminacji, art. 14 EKPC moze by¢ podstawg wniesienia skargi
jedynie w powigzaniu z innym merytorycznym artykutem EKPC wskazujgcym na
okreslony przejaw dyskryminacji. Stanowisko takie potwierdzita Komisja w spra-
wie X przeciwko Austrii3 stwierdzajac, ze ,Konwencja nie daje zadnych praw
mniejszosci jako takiej, a ochrona indywidualnych cztonkow takiej mniejszosci jest
ograniczona do nie bycia dyskryminowanym w korzystaniu z praw zawartych
w Konwencji na podstawie przynaleznosci do mniejszosci narodowej”. Zarazem
Europejski Trybunat Praw Cztowieka (ETPC) w sprawie Belgian Linguistic Case4
wskazat, ze zasada réwnego traktowania (niedyskryminacji) jest naruszona, jesli
stosowane rozréznienie nie ma obiektywnego i racjonalnego uzasadnienia. ETPC
sprecyzowat te teze w sprawie Abdulaziz i inni przeciwko Wielkiej Brytanii5
wskazujac, ze aby uzna¢ naruszenie art. 14 nie tylko musi wystepowac roznica
w traktowaniu prowadzaca do osiggniecia okre$lonego prawnie celu, ale ponadto
musi wystepowac racjonalny zwiazek pomiedzy zastosowanymi srodkami a celami,
ktére maja by¢ osiagniete. Stusznie wiec podnosi sie w literaturze, ze art. 14 nie
zabrania kazdej roznicy w traktowaniu w okre$lonym zakresie, poniewaz odmienna
interpretacja tego artykutu prowadzitaby do irracjonalnych rezultatow6. W sprawie
Rasmunsen przeciwko Danii7 ETPC dodat, ze art. 14 daje panstwom stronom
pewien margines przyjety w danym systemie sprawowania wiadzy, pozwalajac np.
na okreslanie kryteriow, od ktérych wiadze ustalajg zréznicowanie wielu Swiadczen.

Nie oznacza to jednak, ze ETPC nie posiada generalnej swiadomosci w zakresie
potrzeby szczegolnej ochrony praw oséb nalezacych do mniejszosci narodowych.
W sprawie Young i inni przeciwko Wielkiej Brytanii8ETPC dostrzegt, ze chociaz
indywidualne interesy jednostek muszg by¢ niekiedy podporzadkowane grupowym,
to demokracja nie oznacza, ze punkt widzenia wiekszosci musi by¢ zawsze
uprzywilejowanym, poniewaz réwnowaga musi by¢ osiggnieta, aby zapewnic
uczciwe i wihasciwe traktowanie mniejszosci i aby ochroni¢ je przed jakimkolwiek
naduzywaniem przez wiekszos¢ dominujacej pozyciji.

Przywotaé mozna w tym miejscu réwniez inne sprawy, w ktorych ETPC
rozstrzygat czy nie naruszono okre$lonej w art. 14 zasady niedyskryminacji
w odniesieniu do mniejszosci narodowych, etnicznych lub religijnych. W sprawie

3 Por. szerzej S. Pawlak, Ochrona mniejszo$ci narodowych w Europie, Warszawa 2001, s. 39.

4 Belgian Linguistic Case (no. 2) (1968), 1 E.H.R.R. 252.

5 Abdulaziz, Cabales and Balkandali v United Kingdom (1987) 7 E.H.R.R. 471-499.

6 S. Poulter, The Rights of Ethnic, Religious and Linguistic Minorities, ,,EHRLR” 1997. Issue 3,
s. 257.

7 Rasmunsen v Denmark (1985), No 9/183/65/100; Series A, No. 87, par. 40.

8 Young, James and Webster v United Kingdom (1981) 4 E.H.R.R. 38-57.
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Choudhury przeciwko Wielkiej Brytanii9, w ktérej powdd zarzucat naruszenie
art. 14 przez fakt, ze angielskie prawo w zakresie ochrony czci religii (dostownie
ochrony przed bluznierstwem, jak twierdzit powdd) chroni tylko religie chrzescijan-
skg i dyskryminuje islam, ETPC uznat, ze tak okre$lone roszczenie nie miesci sie
w zakresie art. 9 (wolnosci wyznania), a art. 14 nie stanowi samodzielnej podstawy
roszczenia. W sprawie Gaygusuz przeciwko AustriilDETPC stwierdzit natomiast, ze
odmowa ze strony wiadz przyznania powodowi nadzwyczajnej pomocy na pod-
stawie ustawy o zabezpieczeniu bezrobocia opierata sie wylacznie na fakcie, ze nie
miat on obywatelstwa austriackiego, co stanowito naruszenie art. 14 EKPC
w zwigzku z art. 1 Protokotu I.

Oddzielnie wspomnie¢ nalezy o szerokim przekroju spraw w grupie orzeczen
ETPC dotyczacych art. 14 EKPC w odniesieniu do Roméw. W sprawie Buckley
przeciwko Wielkiej Brytaniill ETPC uznal, ze powddka, ktéra podnosita, ze jest
ofiarg dyskryminacji na podstawie jej romskiego statusu, sprzecznej z art. 14
w zwigzku z art. 8 (prawo do poszanowania prywatnego zycia), nie byta poddana
jakiemukolwiek szkodliwemu traktowaniu ze strony wiadz za prébe prowadzenia
tradycyjnego cyganskiego stylu zycia. Podobnie naruszenia art. 14 ETPC nie uznat
rowniez w sprawie D.H. i inni przeciwko Republice Czeskiej12 w ktérej obywatele
czescy pochodzenia romskiego zarzucali Czechom dyskryminacje, w zwigzku
z umieszczeniem ich dzieci w klasach dla dzieci z trudnosciami w nauce (zvldstni
skoly). ETPC uznat, ze organizacja systemu os$wiaty i podziat na rézne typy szkot
i klas miafa na celu dostosowanie potrzeb nauczania do zréznicowanych mozliwosci
dzieci, a stosowane zasady kwalifikacji nie dyskryminowaty zadnej narodowosci.

Zwroci¢ nalezy jednak uwage, ze w kilku sprawach z udziatem Roméw ETPC
stwierdzit naruszenie art. 14 EKPC. W sprawie Bekos and Koutropoulos przeciwko
Grecjil3 ETPC stwierdzit, ze w sprawie pobicia na posterunku Policji dwoch
obywateli greckich narodowosci romskiej podejrzanych o dokonanie kradziezy,
pomimo uzasadnionych podejrzen zaniechano ustalenia przez wiadze, czy incydent
miat miejsce w zwigzku z motywami rasowymi, przez co naruszono tre$¢ art. 14
EKPC. Do podobnych wnioskéw ETPC doszedt réwniez w sprawie Nachova i inni
przeciwko Butgariil4 ktéra dotyczyta zastrzelenia dwdch rekrutdw (poborowych)
narodowosci romskiej, w trakcie proby ich ujecia, w zwigzku z ich dezercjg
i ucieczka. ETPC stwierdzit, ze okolicznosci sprawy wskazywaty na kierowanie sie
przez dowodzacego akcjg majora uprzedzeniami rasowymi, a rzad butgarski nie
przedstawit zadnego satysfakcjonujacego wyjasnienia tej sprawyls

9 Choudhury v United Kingdom (1991) 12 Human Rights L.J. 172.

10 Gaygusuz v Austria (1996), Reports 1996, s. 11-14.

1 Buckley v United Kingdom, Case No. 23/1995/529/615.

122 D.H. and Others v The Czech Republic, 7.2.2006; Case no. 57325/00.

13 Bekos and Koutropoulos v. Greece, 13.12.2005; Case no. 15250/02.

4 Nachova and Others v. Butgaria, Case No. 43577/98, 6 July 2005.

15 Podobnie orzekt réwniez ETPC w sprawie Moldovan and Others v. Romania (no.2), Application
Nos. 41138/98 and 64320/01, 12 July 2005. Sprawa dotyczyta linczu dokonanego na Romach
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Zauwazy¢ nalezy jednocze$nie, ze orzecznictwo ETPC w zakresie praw 0sob
nalezacych do mniejszosci narodowych nie opiera si¢ jedynie na art. 14 Konwencji.
W sprawie G & E przeciwko Norwegii® wskazano, ze w zakresie art. 8 EKPC
(prawo do poszanowania prywatnego zycia), mniejszosciowe grupy (nie tylko
narodowe) uprawnione sg wywodzi¢ prawo do poszanowania ich odmiennego stylu
zycia jako bedacego elementem ich zycia prywatnego. W sprawie Hasan & Chaush
przeciwko Butgariin, ETPC stwierdzit natomiast na gruncie art. 9 EKPC (wolnos¢
mysli, sumienia i wyznania), ze autonomiczna egzystencja wspolnot religijnych jest
niezbednym sktadnikiem demokratycznego spoleczenstwa i zagadnienie powyzsze
nalezy do zasadniczej tresci art. 9 EKPC18 W odniesieniu natomiast do zapewnienia
okreslonego w art. 11 EKPC prawa do stowarzyszania sie, ETPC w sprawie
Stankom & The United Macedonian Organisation lIlinden przeciwko Butgarii®
stwierdzil, ze odmowa organizowania przez wiladze pokojowych zgromadzen
poswieconych pamieci (commemorative meetings) przez skarzace stowarzyszenie,
wykracza poza dozwolone prawem ograniczenia prawa stowarzyszania si¢ w demo-
kratycznym spoteczenstwie. W innej sprawie mieszkancoéw Leeuw - St. Pierre
przeciwko Belgiid wskazano, ze prawo do nauki zagwarantowane w art. 2 Proto-
kotu 1 nie oznacza generalnego prawa do uzywaniajezyka mniejszosciowego, ktory
nie jest oficjalnym jezykiem panstwa w kontaktach z administracyjnymi wkadzami.
Ponadto w sprawie Skender przeciwko Republice Macedonii2l, ktéra réwniez
dotyczyta art. 2 Protokotu 1, ETPC stwierdzit, ze artykut ten nie gwarantuje
edukacji w okreslonym jezyku innym niz oficjalny, stosownie do preferencji
wyrazonych przez rodzicow.

Analizujgc orzecznictwo Trybunatu w zakresie praw osob nalezacych do
mniejszosci narodowych nie mozna poming¢ gtosnej w Polsce sprawy Gorzelik
i inni przeciwko Polsce22. Skarzacy po oddaleniu kasacji przez Sad Najwyzszy,
ktory stwierdzit, ze zarejestrowanie stowarzyszenia o nazwie Zwigzek Ludnosci
Narodowosci Slaskiej naruszatoby prawo, gdyz nieistniejaca $laska mniejszosé
narodowa korzystataby z nienaleznych przywilejow wyborczych, wniesli skarge do
ETPC, w ktorej zarzucili, ze sady polskie odmawiajgc zarejestrowania Zwigzku

w rumunskiej wsi w nastepstwie ataku z uzyciem broni dokonanego przez jednego z Roméw w trakcie
sprzeczki z Rumunem, mieszkafncem tej samej wsi. W wyniku linczu zabito 3 Roméw i zniszczono
kilkanascie domostw, a $ledztwo dowiodto, ze w pogromie uczestniczyta réwniez miejscowa policja.
W dodatku wyjatkowo opieszate dziatania rumunskich wiadz w celu ukarania winnych i zado$¢-
uczynienia poszkodowanym przesadzity zdaniem ETPC o naruszeniu art. 14 EKPC.

6 G & E v Norway (1984) 35 D & R 30-35.

17 Hasan & Chaush v Butgaria, 26.10.2000, Case no. 30985/96.

18 Por. réwniez sprawa Metropolitan Church & Others v Moldova, 13.12.2001, Case no 45701/99.

19 Stankom & The United Macedonian Organisation lIlinden v Butgaria, 2.10.2001, Case no.
29221/95; 29225/95.

2 Inhabitants Leeuw - St. Pierre V Belgium (1965) 8 YBECHR 338.

21 Skender v FYROM, 22.11.2001, Case no 62059/00.

2 Sprawa Gorzelik i inni przeciwko Polsce, 17 luty 2004 r., 44158/98, lex nr 101156.
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naruszyty ich prawo do wolnosci stowarzyszania sie, zagwarantowane w art. 11
Europejskiej Konwencji. ETPC w dniu 20 grudnia 2001 r. w skiadzie 7 sedziow
wydat wyrok stwierdzajacy brak naruszenia EKPC, jednakze przed uprawomoc-
nieniem sie tego orzeczenia skarzacy skutecznie wystgpili o przekazanie sprawy do
Wielkiej 1zby Trybunatu. Wielka Izba w dniu 17 lutego 2004 r. w skiadzie 17
sedziow potwierdzita, ze nie nastgpito naruszenie Konwencji. Trybunat wskazat
w uzasadnieniu, ze sady polskie odmawiajac rejestracji nie dziataty arbitralnie, lecz
zgodnie z okreslonymi przepisami, a poniewaz pojecie mniejszosci narodowej nie
zostato zdefiniowane w zadnym instrumencie miedzynarodowym, to do sadow
krajowych nalezy jego interpretacja oraz ocena, czy w Swietle konstytucji danego
panstwa dana grupa spetnia warunki niezbedne do uznania jej za takg mniejszos¢.
Trybunat zauwazyt réwniez, ze ingerencja wtadz w prawo do stowarzyszania miata
na celu przeciwdziatanie mozliwemu naduzyciu ordynacji wyborczej, a nadto
stuzyta ochronie istniejagcych instytucji i procedur demokratycznych i nie byka
wymierzona przeciwko kulturalnym czy spotecznym celom, ktdre stowarzyszenie
zamierzato realizowa¢, a o ktorych mowa w art. 11 EKPC.

Omawiajgc Europejskg Konwencje zwr6ci¢ nalezy uwage na protokét do-
datkowy nr 12 w sprawie og6lnego zakazu dyskryminacji, ktory zostat otwarty
do podpisu w Rzymie dnia 4 listopada 2000 r.23 Jak podkre$lono na wstepie
dokumentu, Protok6t ma by¢ dalszym krokiem w kierunku urzeczywistnienia
zasady réwnosci i niedyskryminacji, zalecajac jednoczes$nie panstwom podjecie
adekwatnych krokéw w celu ich realizacji. Zgodnie z art. 1 Protokotu generalna
zasada niedyskryminacji oznacza mozliwos¢ korzystania z wszelkich praw za-
pewnionych przez prawo, bez zadnej dyskryminacji ze wzgledu na takie cechy
jak: rasa, kolor skory, plec¢, religia, jezyk, poglady polityczne, pochodzenie
narodowe i spoteczne, urodzenie lub inny status. Zadna wiadza publiczna nie
powinna nikogo dyskryminowa¢ z wymienionych powodow. Generalny charakter
ujecia zasady niedyskryminacji w Protokole polega na rozciggnieciu normy
na wszystkie przypadki potencjalnej nieréwnoprawnosci i w tym sensie nalezy
to rozumie¢ jako rozszerzenie zakresu art. 14 Konwencji2d Zasada niedysk-
ryminacji ujeta jest w Protokole zaréwno w sposob negatywny (zakaz dys-
kryminacji), jak i pozytywny (nakaz zapobiegania dyskryminacji). Lista kryteriéw
nie dyskryminacyjnych jest tozsama z katalogiem okreslonym w art. 14 Konwencji,
ale zgodnie z komentarzem do Protokotu zakres podmiotowy jest rozszerzony
takze na inne grupy (np. niepetnosprawnych, mniejszosci seksualne), przy czym

2 Polska nie podpisata Protokotu nr 12 (podobnie jak np. Francja, Dania, Litwa). Pozostata
wiekszo$¢ krajow, ktére podpisaty Protokét, nie dokonaly jeszcze jego ratyfikacji (22 kraje). Obecnie wg
stanu na dzien 31 maja 2007 r. Protokot nr 12 ratyfikowato 15 cztonkéw Rady Europy (m.in. Ukraina).
W odniesieniu do Polski, na obecnym etapie w dalszym ciggu nie ma decyzji w sprawie podpisania
Protokotu.

24 J. Sozanski, Ochrona mniejszo$ci w systemie uniwersalnym, europejskim i wsp6élnotowym,
Warszawa 2002, s. 80.
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zakres ten jest otwarty2, W literaturze podkresla sie, ze rozszerzony przez Protok6t
12 zakaz dyskryminacji wzmocnit swojg efektywnos¢ w sferze ochrony mniejszo-
$ci, a wprowadzenie tego Protokotu $wiadczy¢ ma m. in. o uznaniu przez Rade
Europy faktu, ze dotychczasowa ochrona mniejszosci i praw cztowieka na pod-
stawie art. 14 Konwencji nie byta wystarczajaca.

Dokumentem o fundamentalnym znaczeniu dla ochrony praw os6b nalezacych
do mniejszosci narodowych w ramach systemu Rady Europy jest niewatpliwie
Konwencja Ramowa o Ochronie Mniejszosci Narodowych. Na potrzebe stwo-
rzenia dokumentu, ktory okreslatby standardy prawne dotyczace ochrony praw
mniejszosci narodowych wskazywano juz od poczatku powstania organizacji.
Przez kolejne lata bezskutecznie proponowano uzupetnié zapisy Protokotu nr 2
do Europejskiej Konwencji o postanowienia dotyczace ochrony mniejszosci.
Sprawa powrocita dopiero na poczatku lat dziewiecdziesiatych w rekomendacji
Zgromadzenia Parlamentarnego z 1990 r.Z7, ktdre wskazato liste zasad uznanych
za wazne dla ochrony praw mniejszosci. Dokument ten stal sie podstawg do
przyjecia kolejnej rekomendacjiB w tej kwestii, do ktorej dotgczono zalecenie
dla Komitetu Ministréw w sprawie krokéw, ktore powinny by¢ podjete dla
jej realizacji. Ostatecznie po rozpatrzeniu prawno-politycznych warunkéw ochrony
praw mniejszosci w ramach Rady Europy i po dyskusji, czy najlepszym in-
strumentem prawnej ochrony mogtby by¢ dodatkowy protokét do EKPC czy
tez ramowa lub specjalna konwencja w sprawie mniejszosci narodowych29,
Komitet Ministrow Rady Europy, ktéremu powierzono zadanie opracowania
projektu ramowej konwencji ustanowit w listopadzie 1993 r. Komitet dla Ochrony
Mniejszosci Narodowych (CAHMIN). Komitet ten w pazdzierniku 1994 r. ukonczyt
prace nad projektem konwencji przedstawiajgc go Komitetowi Ministrow, ktéry
przyjat tekst Konwencji Ramowej o ochronie mniejszosci narodowych (zwana
dalej Konwencjg) na swoim 95. posiedzeniu w dniu 10 listopada 1994 r. i przedtozyt
go do podpisu w dniu 1 lutego 1995 r.3 Konwencja Ramowa weszta w zycie
1 lutego 1998 r.

Jak podnosi sie w literaturze przedmiotu3l, Konwencja Ramowa jest pierwszg
umowg wielostronng w skali miedzynarodowej, ktdrej przedmiot w catosci po-
Swiecony jest ochronie os6b nalezacych do mniejszosci narodowych. W ten sposéb
za sprawg Rady Europy natozono na panstwa prawnie wigzace zobowigzania

5 www.dhdirh.coe.fr/Protl2, Commentary, s. 6.

26 J. Sozanski, Ochrona mniejszosci..., s. 82 oraz www.dhdirh.coe.fr/Protl2, Commentary, s. 6-9.

27 Rekomendacja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy nr 1134/1990.

28 Rekomendacja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy nr 1177/1992.

2 Projekt takiej konwencji zostat opracowany juz wéwczas przez Europejskg Komisje ,,Demokra-
cja przez Prawo” (zwang Komisjg Wenecka).

30 W tym dniu Konwencje podpisato 21 panstw cztonkowskich Rady Europy, w tym Polska, ktéra
ratyfikowata Konwencje ustawgq ratyfikacyjng z dnia 27 kwietnia 2000 r. (Dz. U. Nr 50 poz. 579).

3l J. Sozanski, Ochrona mniejszosci..., s. 102.
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dotyczace ochrony mniejszosci narodowych, ktéra to ochrona stata sie integralng
czescig prawno-miedzynarodowej ochrony praw cztowieka i przestata by¢ wytgcz-
nie domeng krajowych systeméw prawnych. Jak podkreslono w preambule Kon-
wencji Ramowej ,pluralistyczne i prawdziwie demokratyczne spoteczefstwo po-
winno nie tylko szanowac etniczng, kulturalng, jezykowg i religijng tozsamos¢
kazdej osoby nalezacej do mniejszosci narodowej, ale takze tworzy¢ odpowiednie
warunki pozwalajgce im wyraza¢, zachowywac i rozwijac te tozsamos$é” 2 Konsek-
wentnie wiec, w celu skutecznej ochrony mniejszosci narodowych i praw o0sob
nalezacych do tych mniejszosci w ramach rzadéw prawa i przy poszanowaniu
integralno$ci terytorialnej i suwerennosci panstw zdecydowano sie na okre$lenie
zasad, ktére powinny by¢ respektowane, a takze wynikajacych z nich zobowiazan.
Nadzor nad wykonywaniem postanowieri Konwencji powierzony zostat Komitetowi
Ministréow Rady Europy, ktéry wspomagany jest przez Komitet Doradczy.
Zauwazy¢ jednak nalezy kilka aspektow zwigzanych z przyjeciem Konwencji
Ramowej. Po pierwsze, podobnie jak w dotychczasowym prawie miedzynarodo-
wym w Konwencji nie wskazano definicji pojecia mniejszosci narodowej. Pomimo
licznych propozycji w tym zakresie uznano, ze w zwigzku z roznorodnymi probami
okreslania mniejszosci narodowych w poszczegélnych krajach formutowanie jednej
definicji zdolnej uzyskac jednolite poparcie wsréd panstw nie bytoby mozliwe33
Jak stusznie podnosi sie w doktrynie34 brak definicji mniejszosci narodowej
w potgczeniu z ramowym charakterem konwencji budzi watpliwo$¢ w zakresie
przyzwolenia panstwom na swobode w przyznawaniu statusu mniejszosci narodo-
wej poszczeg6lnym grupom, co moze prowadzi¢ do podwazenia sensu funk-
cjonowania Konwencji. Powstaje wiec problem niedokfadnego okre$lenia benefic-
jentow Konwencji, co w potgczeniu z zawezajacg interpretacjg postanowien
Konwencji, ktdrg cze$¢ panstw stron jest sktonna dokonywaé wigzac ochrong
z obywatelstwem danego kraju, odstaje od standardéw wypracowanych w doku-
mentach ONZ, ktore w zakresie okreslania beneficjentow positkujg sie nie tylko
kryterium narodowos$ciowym, lecz takze etnicznym, jezykowym i religijnym3.
Konsekwentnie cze$¢ panstw ratyfikujac Konwencje Ramowg ztozyta oswiadczenie

2 Cytat pochodzi z ttumaczenia Ramowej Konwencji wedtug redakcji przedstawionej prezyden-
towi RP do ratyfikacji.

3B Poczatkowy projekt Konwencji zawierat definicje mniejszoéci (art. 2., ust. 1.): ,Dla celéw tej
Konwencji termin ‘mniejszo$¢’ bedzie oznaczat grupe, ktéra liczebnie jest mniejsza od reszty populacji
Panstwa, ktérej cztonkowie, bedacy obywatelami Panstwa, posiadajg cechy etniczne, religijne lub
jezykowe rozne od odpowiednich cech reszty ludnosci i ktérzy kierujg sie checig zachowania swojej
kultury, tradycji, religii lub jezyka”. Szerzej na temat rozbiezno$ci w tym zakresie w: Explanatory Report
to the Framework Convention, Strasbourg 1995.

A A. Bisztyga, Ochrona praw cztowieka..., s. 154.

3H G. Alfredsson, A Frame an Incomplete Painting: Comparision ofthe Framework Convention
for the Protection of National Minorities with International Standards and Monitoring Systems,
»International Journal on Minority and Group Rights” nr 7/2000, s. 296. Podobnie-G. Pentassuglia,
Minority Protection in International Law: From Standard Setting to Implementation, ,,Nordic Journal of
International Law”, Vol. 68, No. 2, 1999, s. 131-160.
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wskazujgce, ktére mniejszosci w ich krajach sg klasyfikowane jako mniejszosci
podlegajace ochronie na podstawie Konwencji3, a czes¢ panstw wskazata takie
mniejszosci w raportach dotyczacych implementacji Konwencji sporzadzanych na
podstawie art. 25 Konwencji3r.

Po drugie wskaza¢ nalezy, ze analizowanemu dokumentowi prawnemu nie
nadano wbrew niektdrym pierwotnym zatozeniom formy dodatkowego protokotu
do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, lecz wiasnie mniej obligatoryjng
forme ramowej konwencji® gdzie nie formutuje sie konkretnych pozytywnych
praw, lecz zasady, do ktérych przestrzegania zobowigzujg sie panstwa. W literaturze
przedmiotu cze$¢ autorow wskazuje, ze tylko forma dodatkowego protokotu do
EKPC moze zapewni¢ osobom nalezagcym do mniejszosci narodowych réwne prawa
z wiekszoscig populacji i petng godnos¢3. W konsekwencji Konwencja zawiera
bardziej w wiekszosci postanowienia o charakterze programowym i ustanawia cele,
ktorych realizacji podja¢ majg sie panstwa, pozostawiajgc tym sam pewien margines
do uznania i mozliwos¢ stopniowej implementacji zasad wyrazonych w Konwencji,
tak w legislacji, jak i w praktyce. Wprowadzanie w zycie postanowied Konwencji
powinno odbywac sie zardwno za posrednictwem organoéw centralnych, jak
i lokalnych przystepujacego panstwa i winno by¢ dokonywane nie tylko w drodze
ustawodawstwa, ale takze za pomoca realizacji odpowiednich programéw rzado-
wych. W tym konteks$cie podnosi sig, ze Konwencja nie traktuje zadnego ze swoich
postanowien jako normy ius cogens, ani jako przytoczenia normy zwyczajowej40.

Zakres podmiotowy Konwencji nie wskazuje na uznanie grupowych, kolektyw-
nych praw mniejszosci narodowych, ale przemawia za ochrong osob nalezacych do
mniejszosci narodowych, ktére zgodnie z art. 3 ust. 2 moga korzysta¢ z tego prawa
indywidualnie lub we wspoélnocie z innymi osobami. Jak podkresla sie w literaturze
przedmiotu4l, pojecie ,,inne osoby” nalezy rozumie¢ jak najszerzej, poniewaz
obejmuje ono osoby nalezace do tej samej mniejszosci narodowej, do innej
mniejszosci narodowej, jak i do pozostatej wiekszosci. Tak okreslone ujecie zakresu
podmiotowego wystepuje réwniez w innych dokumentach miedzynarodowych
i odpowiada m.in. rozwigzaniu przyjetemu w art. 27 MPPOiP4. Kazda osoba

3 Polska ztozyta oswiadczenie wskazujace, ze z uwagi na brak definicji mniejszosci narodowej
w Konwencji Ramowej, Polska uznaje za cztonkéw mniejszosci narodowych tylko osoby zamieszkate na
jej terytorium, ktdre jednocze$nie posiadaja polskie obywatelstwo.

37 O$wiadczenie takie zostato ztozone takze m.in. przez Niemcy, ktére tradycyjnie nie uznajg za
mniejszo$ci narodowe tzw. mniejszo$ci naptywowych. W raportach mniejszo$ci wskazata m.in.
Finlandia podajac w wykazie Lapoiczykéw (Sami people), Szwedéw, Romoéw, Zydéw i Rosjan
- informacja za Zrédtem: M. Pentikainen, Integration of Minorities into society w: Rethinking non
- discrimnation and minority rights, Institute for Human Rights, Turku 2004.

3B R. Kuzniar, Prawa cztowieka..., s. 191.

P G. Alfredsson, A Frame..., s. 291.

40 J. Sozanski, Ochrona mniejszosci..., s. 106.

4 A. Bisztyga, Ochrona praw cztowieka..., s. 155.

£ Odmiennie - G. Alfredsson, A Frame..., s. 295. Autor wskazuje, ze Konwencja w spos6b
niewtasciwy opiera sie tylko na indywidualnych prawach, a nie wskazuje praw grupowych, poniewaz
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nalezaca do mniejszosci narodowej ma prawo do swobodnej decyzji o traktowaniu
jej jako osoby nalezacej lub nienalezgcej do mniejszosci narodowej (art. 3 ust. 1).
Artykulu tego nie nalezy jednak rozumie¢ jako prawa do arbitralnego wyboru
przynalezno$ci do mniejszosci narodowej, poniewaz przynalezno$¢ ta nie opiera sie
jedynie na subiektywnym odczuciu, ale musi by¢ oparta rowniez na obiektywnych
kryteriach43 Artykut ten oznacza jedynie mozliwo$¢ korzystania przez jednostke
z praw przeznaczonych dla os6b nalezacych do mniejszosci narodowych bez
jednoczesnego narazania sie na jakiekolwiek negatywne skutki takiej decyzji.
Cata czes¢ druga Konwencji poswiecona jest okresleniu zasad, do ktorych
panstwa strony powinny sie stosowa¢ w zakresie ochrony praw i wolnosci 0s6b
nalezacych do mniejszosci narodowych. Katalog jest obszerny i w sposob wyczer-
pujacy wymienia wszystkie prawa i wolnosci uznawane za fundamentalne w oma-
wianym zakresie zgodnie z wypracowanymi standardami w ramach wymienionych
w Preambule dokumentach. Konwencja odnosi sie w tej czesci rowniez do bardziej
ogolnych zasad, takich jak wyrazona na wstepie katalogu zasada niedyskryminacji
(art. 4). W zakresie odnoszgcym sie do 0s6b nalezacych do mniejszosci narodowych
zasada powyzsza powinna oznacza¢ w Swietle postanowien Konwencji przede
wszystkim prawo do rownosci wobec prawa oraz jednakowg ochrone prawa, tak aby
fakt przynaleznosci do mniejszosci narodowej nie stwarzat znamion jakichkolwiek
przejawow dyskryminacji. Konwencja konsekwentnie stanowi dalej o zobowigzaniu
panstw stron do wspierania i tworzenia warunkow koniecznych do utrzymywania
i rozwijania przez osoby nalezagce do mniejszosci narodowych zasadniczych
elementéw ich tozsamosci, to jest ich religii, jezyka, tradycji i dziedzictwa
kulturowego. Jak wynika z wyjasnienn Komitetu Doradczego wysitki podejmowane
przez panstwa strony w celu popierania rozwoju kultury i tozsamosci 0s6b
nalezacych do mniejszosci narodowych powinny by¢ zasadniczym elementem
tworzenia spoteczenstwa zintegrowanego, przy czym podkresli¢ nalezy, ze ma to
by¢ integracja, a nie asymilacja takich os6b44 Tak podejmowane wysitki powinny
mie¢ jednocze$nie na celu uczestnictwo przedstawicieli os6b nalezacych do
mniejszosci narodowych w podejmowanych przez panstwa strony programach, aby
nalezycie uwzgledni¢ konieczno$¢ zachowania wiasnej tozsamosci w procesie
integracjid. Konsekwentnie panstwa strony powinny umacnia¢ tolerancje oraz

jesli grupowe prawa nie sa wskazywane, to dyskryminacyjne wzory maja tendencje do utrzymywania sie
i mozliwos$¢ osiaggniecia rownych praw dla mniejszosci z prawami wigkszosci jest utrudniona. Por.
réwniez analize art. 27 MPPOIP dokonang przez autora niniejszego artykutu - T. Biatek, Interpretacje
i znaczenie art. 27 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, ,,Studia Prawnicze”
nr 1, 2007, s. 51-65.

43 J). Sozanski, Ochrona mniejszosci..., s. 106.

4 Opinion of the Advisory Committee on Estonia, adopted on 14 September 2001,
ACFC/INF/OP/I (2002)005, paragraf 37.

45 Opinion of the Advisory Committee on Moldova, adopted on 1 March 2002, ACFC/INF/OP/I
(2003)002, paragraf 40.
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dialog miedzykulturowy w celu wspierania wzajemnego poszanowania, zrozumie-
nia i wspotpracy pomiedzy wszystkimi obywatelami panstwa, niezaleznie od ich
tozsamosci etnicznej, kulturalnej, jezykowej i religijnej (art. 6). Komitet Doradczy
wskazywalt, ze zakres podmiotowy artykutu 6 jest bardzo szeroki i dotyczy réwniez
0s06b nalezacych do grup, ktére nie zamieszkiwaty tradycyjnie danego panstwa,
wigczajac w to imigrantéw i uchodzcowd46. Ponadto panfstwa strony powinny podjaé
wysitki w celu usuniecia jakichkolwiek mozliwych trudnosci, jakie niektére grupy
0s6b nalezagcych do mniejszosci narodowych mogg doznawaé z uwagi na ich
religijne i kulturowe odmiennosci od wigkszosci populacji w danym kraju4y.

Bardzo istotne znaczenie w zakresie podtrzymywania i rozwijania tozsamosci
mniejszosci narodowych ma zobowigzanie parnstw stron nie tylko do powstrzymania
sie od dziatan lub praktyk majgcych na celu asymilacje oséb nalezgcych do
mniejszosci narodowych wbrew ich woli, ale takze do zapewnienia ochrony przed
jakimikolwiek dziataniami majgcym na celu takg asymilacje (art. 5)48 W kontekscie
przeciwdziatania praktykom asymilacyjnym Konwencja stanowi réwniez nakaz
powstrzymania sie od stosowania $rodkéw zmieniajacych proporcje narodowos-
ciowe ludnosci w rejonach zamieszkanych przez osoby nalezace do mniejszosci
narodowych, ktére to srodki mogtyby jednoczesnie powodowaé ograniczenie praw
i wolnosci wynikajacych z zasad zawartych w Konwencji (art. 16).

Konwencja w kolejnych postanowieniach czesci Il szczegbétowo wymienia
pozostate prawa i wolnosci, ktére panstwa strony powinny zapewni¢ osobom
nalezacym do mniejszosci narodowych i w tym celu dzieli je na opisane ponizej
grupy praw. Przede wszystkim Konwencja stanowi o prawie do swobodnego
i pokojowego gromadzenia sie oraz swobodnego stowarzyszania sie (takze w zwiagz-
ku z uzewnetrznianiem religii) i zwigzanej z tym wolnosci wyrazania opinii,
wolnosci mysli, sumienia i religii (art. 7 i 8). W zakresie praw jezykowych
Konwencja (w art. 10 i 11) w sposob wyrazny zobowigzuje panstwa strony do
uznania bez jakiejkolwiek ingerencji prawa kazdej osoby nalezacej do mniejszosci
narodowej do swobodnego uzywania, jezyka mniejszosci, zarbwno prywatnie, jak
i publicznie, ustnie oraz pisemnie. O ile wiec w zakresie samego prawa do uzywania
jezyka ojczystego Konwencja jest stanowcza, o tyle w zakresie konkretyzacji tego
prawa Konwencja pozostawia duze pole swobody dla panstw stron. Dotyczy to
zwlaszcza prawa do uzywania jezyka mniejszosci w stosunkach miedzy osobami
nalezacymi do mniejszosci a organami administracyjnymi. Konwencja stanowi, ze

46 Opinion of the Advisory Committee on Austria, adopted on 16 May 2002, ACFC/INF/OP/I
(2002)009, paragraf 32.

47 Opinion of the Advisory Committee on Liechtenstein, adopted on 30 November 2000,
ACFC/INF/OP/I (2001)003, paragraf 15.

48 W tym zakresie jednak Konwencja w art. 5 ust. 2 dopuszcza pewne odstepstwo w zakresie
»Srodkow podejmowanych stosownie do generalnej polityki integracyjnej” panstw stron. Sformutowanie
to jest niejasne i moze budzi¢ znaczace watpliwos$ci interpretacyjne pozostawiajac pole do niekorzystnej
dla mniejszosci interpretacji rozszerzajacej.
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na obszarach zamieszkanych tradycyjnie lub w znaczacej liczbie przez osoby
nalezace do mniejszosci narodowej - ,,0 ile osoby te tego sobie zazycza, i tam, gdzie
takie zyczenie odpowiada rzeczywistym potrzebom, strony bedg stara¢ sie zapewnic
- na tyle, na ile to mozliwe - warunki, ktére umozliwig uzywanie jezyka
mniejszosci w stosunkach pomiedzy tymi osobami a organami administracyjnymi”.
W podobny sposob okreslona jest tez zasada przewidujgca umieszczanie rowniez
w jezyku mniejszosci tradycyjnych nazw lokalnych, nazw ulic i innych oznakowan
topograficznych o charakterze publicznym. W sposéb zdecydowanie bardziej
stanowczy jest natomiast okre$lona zasada zobowigzujaca panstwa strony do
przyznania prawa kazdej osobie nalezacej do mniejszosci narodowej do uzywania
imiona i nazwiska w jezyku mniejszosci oraz ich oficjalnego uznania zgodnie
z trybem przyjetym w ich ustawodawstwie. Kazda osoba nalezaca do mniejszosci
narodowej powinna mie¢ réwniez zagwarantowane prawo do umieszczenia w jezy-
ku mniejszosci znakdw, napiséw i innych informacji o charakterze prywatnym
w sposob widoczny dla osob postronnych. W zakresie edukacji, oswiaty i kultury
(art. 12-14), Konwencja stanowi ogo6lnie, ze panstwa strony zobowigzujg sie uznac
prawo kazdej osoby nalezacej do mniejszosci narodowej do nauki jezyka mniejszo-
Sci. Konkretyzacja tego prawa w Konwencji podobnie jak w przypadku praw
jezykowych pozostawia juz pewng sfere uznaniowos$ci. Panstwa strony majg
bowiem stara¢ sie zapewni¢ ,na tyle, na ile to mozliwe i o ile jest na to
wystarczajgce zapotrzebowanie”, aby w ramach swoich systeméw o$wiatowych
stworzy¢ osobom nalezagcym do tych mniejszosci odpowiednie mozliwosci uczenia
sie jezyka mniejszosci lub nauki w tym jezyku49. Jednocze$nie Komitet Doradczy
wyrazit nadzieje, ze panstwa strony zapewnig, ze $rodku podejmowane w celu
promowania i ochrony jezyka urzedowego (oficjalnego), nie beda wprowadzane
z uprzedzeniem w stosunku do praw o0sob nalezacych do mniejszosci narodowych50.
Konieczno$¢ nauki przez osoby nalezagce do mniejszosci narodowych jezyka
oficjalnego panstwa musi by¢ wywazona w taki sposob, aby zapewnia¢ integracje
w spoteczenstwie takich osdb, a nie ich asymilacje. Dobra znajomos$¢ oficjalnego
jezyka powinna utatwia¢ integracje i zapewnia¢ uczestnictwo w zyciu publicznym
0s6b nalezacych do mniejszosci narodowych5L Konwencja docenia réwniez wage
kontaktéw transgranicznych i miedzynarodowych (art. 17-18), stanowigc dla
panstw stron zobowigzanie do powstrzymania sie od ingerencji w prawo 0s6b
nalezacych do mniejszosci narodowych do ustanawiania i utrzymywania swobod-
nych i pokojowych kontaktéw poprzez granice z osobami legalnie przebywajacymi
w innych panstwach. Konwencja w spos6b wyrazny zobowigzuje panstwa strony do

49 Konwencja zastrzega jednak dalej, ze prawo to ma by¢ realizowane bez uszczerbku dla nauki
jezyka oficjalnego lub nauczania w tym jezyku.

50 Opinion of the Advisory Committee on Lithuania, adopted on 21 February 2003,
ACFC/INF/OP/I (2003)008, paragraf 40.

5l Opinion of the Advisory Committee on Estonia, adopted on 14 September 2001,
ACFC/INF/OP/1 (2002)005, paragraf 50.
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poszanowania i realizacji zasad zawartych w Konwencji i wprowadzania tylko
»tam, gdzie jest to konieczne” jedynie takich ograniczen, restrykcji lub odstepstw
w zakresie tych zasad, ktore sg przewidziane w miedzynarodowych instrumentach
prawnych - w szczeg6lnosci w EKPC i ponadto tylko w takim zakresie, w jakim
odpowiadajg one prawom i wolnosciom wynikajgcym z powyzszych zasad (art. 19).
Z drugiej strony jednak podkresli¢ nalezy, ze Konwencja ustanawiajgc powyzsze
zasady dla panstw stron wprowadza jednoczes$nie bardzo istotne postanowienie,
ktore nakiada na kazdg osobe nalezacg do mniejszosci narodowej i korzystajaca
z praw i wolnosci wynikajacych z zasad zawartych w Konwencji zobowigzanie do
respektowania ustawodawstwa krajowego oraz prawa innych os6b, w szczegolnosci
nalezacych do wiekszosci lub innych mniejszosci narodowych (art. 20). Jak stusznie
podnosi sie w literaturze52 powyzszy przepis zwraca uwage na fakt, ze Konwencja
nie moze by¢ wykonywana w sposéb przynoszacy uszczerbek dla struktury
i integralnosci terytorialnej panstwa, a obowigzek poszanowania praw innych 0séb,
o0 ktérym mowa w tym przepisie, dotyczy zwiaszcza sytuacji, w ktérych mniejszosé
narodowa stanowi wiekszo$¢ zamieszkujacag dany rejon.

Przedostatnia cze$¢ IV Konwencji poswiecona jest procesowi nadzoru nad
wykonywaniem postanowienn Konwencji, ktdry powierzony zostat Komitetowi
Ministréw Rady Europy i ktéry, jak stanowi Konwencja, w ocenie stosownosci
Srodkow podjetych przez strony w celu wprowadzenia w zycie zasad okreslonych
w Konwencji wspomagany jest przez Komitet Doradczy, ktérego cztonkowie sg
uznanymi ekspertami w zakresie ochrony mniejszosci narodowych53 Panistwa
strony sg m.in. zobowigzane do przekazywania Sekretarzowi Generalnemu okreso-
wo, i kiedykolwiek Komitet Ministrow o to poprosi, wszelkich informacji zwigza-
nych z realizacja Konwencji, a Sekretarz Generalny przesyta tak przekazane
informacje Komitetowi Ministrow, do ktorego oceny nalezy stan przestrzegania
postanowien Konwencji i wprowadzenia jej postanowien drogg legislacji krajowej.
Mechanizm nadzoru okreslony w Konwencji ma wiec charakter monitorujacy,
a jego istote stanowig wiasnie przekazywane przez panstwa strony informacje
dotyczace prawnych $rodkdéw podejmowanych w celu wprowadzania w zycie
postanowiert Konwencji%4 Komitet Doradczy opiniuje przedmiotowe informacije,

2 A. Bisztyga, Ochrona praw cztowieka..., s. 156, 157.

53 Szczeg6towe regulacje sg zawarte w wydanej na podstawie art. 26 ust. 2 Konwencji Rezolucji
nr (97) 10 przyjetej przez Komitet Ministréw oraz w ustanowionym na jej podstawie Regulaminie
(Resolution (97) 10 adopted by the Committee of Ministers on the Monitoring Arrangements under
Articles 24-26 of the Framework Convention; Rules of Procedure adopted by Advisory Committee,
aproved by Committee of Ministers on 16 December 1998 at the 653 rd meeting of the Ministers Deputies
- www.human-rights.coe.int/minorites.index.htm.

5 A. Chablais, Mechanizmy kontroli i procedury nadzoru zgodnie z Konwencja Ramowa
o Ochronie Mniejszo$ci Narodowych, w: Status prawny mniejszosci narodowych w Polsce w $wietle
Konwencji Ramowej o Ochronie Mniejszo$ci Narodowych, Materiaty z konferencji 23-24 X 2000,
Komisja Mniejszosci Narodowych i Etnicznych Rady Europy, Kancelaria Sejmu, Warszawa 2001,
s. 89-97.
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ajego opinia posiadajaca ekspercki charakter ma powazne znaczenie dla Komitetu
Ministrow, ktdry formutujgc swoje oce'ny i wnioski moze wydawac takze zalecenia.

Podsumowujgc, Konwencja wpisuje sie w istniejacy juz kanon miedzynarodo-
wej ochrony praw cztowieka uzupetniajagc go o swojg tematyke o szczegGtowym
charakterze. W tym zakresie wskazac¢ nalezy, ze nie bez znaczenia jest fakt, ze
Konwencja w sposéb znaczacy nawigzuje do postanowien EKPCS5 stanowigc
w art. 23, ze prawa i wolnosci wynikajace z zasad zawartych w Konwencji
- ,w takim zakresie, w jakim sg one przedmiotem odpowiednich postanowien
EKPC lub protokotow dodatkowych do niej, bedg rozumiane zgodnie z po-
stanowieniami tej ostatniej”.

Zauwazy¢ tez nalezy, ze mechanizm nadzoru nad wykonywaniem postanowien
Konwencji rozszerza sie, w szczeg6lnosci dzieki coraz wiekszej roli eksperckiego
Komitetu Doradczego, ktérego cztonkowie sg zasadniczo bezstronni i niezalezni.
Komitet dokonujac ocen wdrozenia i przestrzegania postanowien Konwencji przez
panstwa, ktére dokonaly jej ratyfikacji, w sposdb wielokrotny dokonywat w swoich
opiniach interpretacji i wykfadni postanowiet mogacych budzi¢ watpliwosci lub
dowolnos¢ interpretacyjng. Réwniez sama konieczno$¢ raportowania przez panstwa
strony nie pozostaje bez wpltywu na samoocene panstw w zakresie zapewniania
odpowiednich praw osobom nalezacym do mniejszosci narodowych. Waznym
czynnikiem, wsrod pozytywnych aspektéw mechanizmu nadzoru jest jego jawnos¢
i transparentno$¢%. Niezaleznie od pewnych stabosci Konwencji zwigzanych
przede wszystkim ze wskazanym powyzej marginesem interpretacyjnym, ktory jak
wskazata praktyka jest czesto naduzywany przez panstwa, ktdre jg ratyfikowaly do
korzystnej dla siebie interpretacji (lub do opdzniania koniecznych zmian w ustawo-
dawstwie), to jednak znaczenie tego aktu, a zwlaszcza konieczno$¢ raportowania
i dosy¢ wnikliwe i faktycznie bezstronne opinie Komitetu Doradczego, wptywajg
korzystnie na zwiekszanie sie poziomu ochrony praw 0s6b nalezacych do mniejszo-
sci narodowych. Wplyw ten jest widoczny zwiaszcza w niektorych panstwach
Europy Srodkowo-Wschodniej, ktére pod koniec XX w. przeszly transformacje
ustrojowg (lub ogtosity niepodlegtos¢ na skutek upadku ZSRR i Jugostawii).

Przechodzac do analizy drugiego istotnego aktu dotyczacego ochrony praw osob
nalezacych do mniejszosci narodowych, tj. do Europejskiej Karty Jezykow
Regionalnych i MniejszoSciowych, wskaza¢ nalezy, ze potrzebe stworzenia
dokumentu, ktory w sposéb kompleksowy regulowatby ochrone jezykoéw regional-
nych i mniejszosciowych w ramach Rady Europy dostrzezono juz w latach

% Odmienny poglad - J. Sozanski, Ochrona mniejszosci..., s. 107. Autor wskazuje, ze Konwencja
Ramowa jest zbyt mocno powigzana z Konwencjg Europejska i normatywnie od niej uzalezniona, przez
co nie jest dokumentem nowoczesnym i oryginalnym w takim stopniu jak Europejska Karta Jezykéw
Regionalnych i Mniejszo$ciowych.

5% Caly proces kontroli ze wszystkimi jego etapami jest dostepny szczeg6towo do wgladu takze na
oficjalnej stronie internetowej Rady Europy (www.coe.int).
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piecdziesigtych, ale prace zainicjowano dopiero w latach osiemdziesigtych od
rezolucji Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy nr 928 z 1981 r. Ostatecznie
tekst Karty zostat przyjety przez Komitet Ministrow jako Konwencja Rady Europy
w dniu 25 czerwca 1992 r. i Karta zostata otwarta przez Komitet Ministrow do
podpisu w dniu 5 listopada 1992 r. Weszta w zycie miesigc po pigtej ratyfikacji,
czyli w dniu 1 marca 1998 r. Kartajest pierwszym prawnie wigzacym instrumentem
miedzynarodowym, ktorego przedmiot regulacji jest w catosci poswiecony ochronie
regionalnych i mniejszoéciowych jezykéw. Scile rzecz ujmujac, Karta nie jest
typowym traktatem ochrony praw cztowieka poniewaz byla zaprojektowana, aby
chroni¢ i promowaé regionalne i mniejszoSciowe jezyki traktowane jako aspekt
europejskiego kulturalnego dziedzictwa5/. Jednakze pomimo tak okreslonego
charakteru Karty zobowigzania, ktore zgodnie z Kartg powinny by¢ podejmowane
przez panstwa i krajowe ustawodawstwo, ktdre winno by¢ dostosowane do
postanowien Karty, majg niewatpliwy wplyw na sytuacje osob nalezacych do
mniejszosci narodowych, poniewaz pozwalajg na zachowanie wikasnej odrebnej
tozsamosci, ktorej zasadniczym elementem jest wiasnie uzywanie wiasnego jezy-
ka58 Ochrona, ktdérg Karta przewiduje powinna polega¢ na aktywnym wspieraniu
tych jezykéw w celu zrekompensowania ich niekorzystnej sytuacji w stosunku do
jezykéw oficjalnych i panstwowych®. Karta nie ustanawia zadnych indywidual-
nych, czy grupowych praw, lecz tworzy jedynie obowigzki panstw w zakresie
ochrony jezykéw, ktore uzyskaty status okreslony w Karcie. Konsekwentnie Karta
nie chroni samych mniejszosci jezykowych, ani narodowych, lecz wiasnie jezyki
regionalne i mniejszoSciowe we wszystkich dziedzinach zycia0. Jedng z gtdwnych
cech charakterystycznych Karty jest waga jakg Karta przywigzuje do interkul-
turowosci i wielojezycznosci. Wyraza sie to m.in. w tym, ze stosunek pomiedzy
oficjalnymi jezykami a jezykami regionalnymi lub mniejszosciowym nie jest
okreslany w ramach swoistej rywalizacji, a decyzja o wyborze wiasnego jezyka jest
pozostawiona swobodnie kazdej osobie z osobna6l

W Preambule Karta zwraca uwage, ze prawo do uzywania jezyk6w regional-
nych lub mniejszosciowych w zyciu prywatnym i publicznym jest niezbywalnym
prawem wedtug zasad zawartych w MPPQOIP i zgodnie z duchem EKPC. Karta
definiuje w art. 1 jezyki regionalne lub mniejszosciowe jako jezyki, ktére sg
tradycyjnie uzywane na terytorium danego panstwa przez jego obywateli, ktdrzy
stanowig grupe liczebnie mniejszg od reszty ludnosci tego panstwa, oraz ktore
réznig sie od oficjalnego jezyka tego panstwa, z zastrzezeniem, ze nie obejmuje to

57 M. Pentikainen, Integration of Minorities..., s. 99.

8B M. A. Estebanez, International organizations and minority protection in Europe, Turku 1996,
s. 61.

% J. Sozanski, Ochrona mniejszosci..., s. 100.

60 Ibidem, s. 101.

6L European Charter for Regional or Minority Languages - Explanatory Report, ETS, No. 148,
5.11.1992 paragraph 14, 29.
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ani dialektow jezyka oficjalnego panstwa, ani jezykéw imigrantdw. Konieczne jest
przy tym zatozenie, ze terytorium, na ktdrym uzywane sg wspomniane jezyki
oznacza¢ musi obszar geograficzny, na ktérym dany jezyk jest srodkiem komuniko-
wania sie takiej liczby ludzi, ktéra usprawiedliwia przyjecie réznych Srodkéw
ochronnych i popierajacych przewidzianych w Karcie. Karta wyrdznia réwniez tzw.
jezyki nie-terytorialne, ktdre oznaczajg jezyki uzywane przez obywateli danego
panstwa inne niz jezyk lub jezyki uzywane przez reszte ludnosci, ktdre jednak,
chociaz uzywane tradycyjnie na terytorium tego panstwa, nie mogg by¢ iden-
tyfikowane z okre$lonym jego obszarem.

Karta stanowi w swojej najwazniejszej czesci merytorycznej, ze kazde panstwo
strona zobowigzuje sie stosowac postanowienia czesci Il Karty, tj. cele i zasady
(art. 7), do wszystkich jezykdw regionalnych lub mniejszo$ciowych, ktérymi mowi
sie na jej terytorium, a ktore odpowiadajg definicji z art. 1 Cze$¢ Il Karty
zobowigzuje panstwa strony, aby opieraty swoja polityke, ustawodawstwo i prak-
tyke dziatania na wskazanych celach i zasadach, ktére opierajg sie m.in. na
potrzebie zdecydowanych dziatain dla wspierania jezykéw regionalnych lub mniej-
szosciowych w celu ich ochrony; respektowaniu zasiegu geograficznego kazdego
jezyka regionalnego i mniejszoSciowego@2 utatwieniach w postugiwaniu sie jezyka-
mi w mowie i pi$Smie, w zyciu publicznym i prywatnym; utrzymywaniu i rozwijaniu
zwigzkdw, w sferze spraw objetych Karta, miedzy grupami uzywajacymi jezyka
regionalnego lub mniejszoSciowego i innymi grupami w paristwie uzywajacymi
tego samego lub podobnego jezyka, jak réwniez tworzeniu kulturalnych zwigzkow
z innymi grupami w tym panstwie uzywajacymi innych jezykow; zapewnieniu
odpowiednich metod i Srodkdw do nauczania i studiow w jezykach regionalnych lub
mniejszosciowych na wszystkich stosownych poziomach; wspieraniu studiow
i badan nad jezykami regionalnymi i mniejszo$ciowymi na uniwersytetach lub
w instytucjach réwnorzednych i wspieraniu odpowiednich rodzajow wymiany
miedzynarodowej w sferze spraw objetych Kartg. Karta przewiduje ponad zakres
»obligatoryjny” okres$lony w opisanej wyzej czesci Il szczegotowy zakres dodat-
kowych zobowigzan dla panstw stron opisany w czesci Il Karty. Wszystkie
wymienione w tej czesci srodki sg jednoczesnie propozycjami stuzacymi praktycz-
nej promocji majgcej na celu utrzymanie i rozwijanie jezykdéw regionalnych
i mniejszoSciowych oraz ich popularyzacji mozliwie we wszystkich dziedzinach
zyciaB3 W zakresie czesci Il Karta najwiecej uwagi poswieca edukacji i oSwiacie,
ale przywiazuje réwniez sporo uwagi do postugiwania sie jezykami regionalnymi
i mniejszosciowymi w wymiarze sprawiedliwosci i przed organami wiadz admini-
stracyjnych i stuzb publicznych. W zakresie przewidzianego w Karcie mechanizmu
kontrolnego nad wprowadzaniem w zycie postanowien Karty zauwazy¢ nalezy, ze

& Ze szczegblnym uwzglednieniem, aby istniejagce lub nowe podziaty administracyjne nie
stanowity przeszkody dla wspierania okreslonego jezyka regionalnego lub mniejszo$ciowego.
63 J. Sozanski, Ochrona mniejszosci..., s. 101.
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opiera sie on zasadniczo na okresowych raportach skfadanych przez paristwa strony
w okreslonych odstepach czasu Sekretarzowi Generalnemu Rady Europy. Raport
obejmowac powinien informacje o polityce realizowanej zgodnie z trescig czesci Il
Karty i o Srodkach podjetych dla wdrozenia tych przepiséw czesci Ill, ktore panstwo
strona przyjeta. Tak przedstawiony raport, ktéry podlega réwniez publicznemu
ogtoszeniu jest badany przez Komitet Ekspertow. System kontroli w ramach Karty,
cho¢ podobnie jak w przypadku Konwencji Ramowej opiera sie na raportach panstw
stron, jest bardziej rozbudowany, w szczegélnosci o cenng inicjatywe uwag i opinii
organizacji i stowarzyszen panstwa strony64

Podsumowujac bez watpienia nalezy podkresli¢, ze rozwigzania przewidziane
w Karcie sg bardzo wyczerpujace i zawierajg niekiedy, zwtaszcza w czesci Il po
kilka mozliwych sposobow dziatan w okreslonej dziedzinie, tak aby panstwo strona
mogto wybra¢ rozwigzanie, ktére moze by¢ wprowadzone bez nadmiernych
kosztéw i watpliwosci. Karta nie zostata jednak entuzjastycznie przyjeta, w szcze-
goélnosci zdecydowaty bowiem obawy panstw, ze Karta przewiduje zbyt daleko
idgce rozwigzania, a ponadto wprowadzanie jej postanowien w zycie mogtoby
generowa¢ duze obciazenia dla budzetow6b Jak wynika z trzeciego raportu
Sekretarza Generalnego Rady Europy sporzadzonego dla Zgromadzenia Parlamen-
tarnego Rady Europy w sprawie stosowania Karty6 wiekszos¢ krajow, w ktorych
w trakcie pierwszego cyklu monitoringu podniesiono kwestie wymagajace zwréce-
nia uwagi podjeta odpowiednie $rodki w kierunku zapewnienia praw okre$lonych
w EKJRM. WSérdd konkretnych dowod6w raport wymienia m.in. zmiane wegiers-
kiego kodeksu postepowania karnego w kierunku wyraznego zapewnienia mozliwo-
§ci uzywania jezykéw regionalnych i mniejszosciowych w postepowaniu karnym,
uwzglednienie statusu jezyka retoromanskiego i wioskiego w nowej konstytucji
kantonu Graubiinden w Szwajcarii, a ponadto: fifskie ustawodawstwo jezykowe
zostato znowelizowane w celu zapewnienia na etapie wczesnego nauczania
szkolnego nauki trzech wariantéw jezykowych jezyka Sami (laponskiego), holen-
derska prowincja Fryzja przyjeta plan dziatania majacy na celu zwiekszenie liczby
godzin nauczania fryzyjskiego jezyka regionalnego. Wsrod niewatpliwie pozytyw-
nych czynnikéw oddziatywania Karty wymieni¢ nalezy zwiekszanie si¢ Swiadomo-
Sci panstw i rzadow w obszarze praw jezykowych, dialog z zainteresowanymi
stronami i wiekszg odpowiedzialno$¢ przy podejmowaniu zmian ustawodawczych,
ktore dotyczg choéby posrednio praw jezykowych.

Analizujac system ochrony praw 0s6b nalezacych do mniejszosci narodowych
wspomnie¢ nalezy réwniez o dziatalnosci Komisarza Praw Czlowieka Rady
Europy, urzedu powotanego do ochrony praw cztowieka z dniem 1 stycznia 2000 r.

64 M. A. Estebanez, International organizations..., s. 66.

&6 S. Pawlak, Ochrona mniejszosci..., s. 43.

6 3rd Biennial report by the Secretary General to the Parliamentary Assembly on the application of
the European Charter for Regional or Minority Languages, 3 September 2005 Doc. 10659, www.coe.int.
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Gléwnym zadaniem Komisarza jest promowanie praw cztowieka oraz zapewnienie
ich efektywnego poszanowania i respektowania, edukacja o prawach czlowieka,
pomoc w pracy krajowym rzecznikom praw obywatelskich (ombudsmenom) lub
innym podobnym instytucjom powotanym w poszczeg6lnych krajach do ochrony
praw cztowieka6/. Komisarz ma réwniez za zadanie monitorowa¢ i ustala¢ braki
w prawodawstwie panstw cztonkowskich w zakresie ochrony praw obywatelskich.
W tym celu Komisarz ma takze prawo do przedktadania raportow dotyczacych
konkretnych kwestii do Komitetu Ministrow lub Zgromadzenia Parlamentarnego
Rady Europy. Nie powinien jednak dziata¢ w kolizji z juz istniejgcymi instytucjami
Rady Europy, a zwilaszcza nie powinien wkracza¢ w zakres probleméw pozo-
stajacych w kompetencji Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka.

W ramach systemu Rady Europy wspomnie¢ rowniez nalezy o innych
wybranych aktach prawnych Rady Europy, ktére majg rowniez pewne znaczenie
dla ochrony praw oséb nalezacych do mniejszosci narodowych, ale ochrona w nich
przewidziana dotyczy praw wszystkich oséb, w tym wiasnie takze oséb nalezacych
do mniejszosci narodowych. W tym kontekscie wymieni¢ nalezy kilka najwazniej-
szych konwencji, zwtaszcza Europejska Karte Spoteczng (Socjalng) z 18 pazdzier-
nika 1961 r. wraz z protokotem dodatkowym z 5 maja 1988 r. oraz jej catosciowg
nowelizacjg (tzw. zrewidowana Karta), ktéra weszta w zycie 1 lipca 1999 r. Dla
ochrony praw o0s6b nalezacych do mniejszosci narodowych najwazniejsze znaczenie
ma wprowadzony w zrewidowanej Karcie zakaz dyskryminacji na tle kilkunastu
kryteribw od rasy po urodzenie, tak jak w art. 14 EKPC. Podobny zakaz
dyskryminacji wprowadzony zostat réwniez w Konwencji o obywatelstwie z 6 lis-
topada 1997 r., ktdra weszta w zycie w 1999 r. W art. 5 Konwencja o obywatelstwie
wprowadza zakaz dyskryminacji przy procedurach zwigzanych z uzyskaniem
obywatelstwa z uwagi m. in. na rase, kolor skéry, religie i pochodzenie narodowe.

PODSUMOWANIE

Rola Rady Europy w zakresie ochrony praw osob nalezacych do mniejszosci
narodowych jest znaczaca. Tak jak wskazano na wstepie, omawiana problematyka
byla od poczatku przedmiotem zainteresowania Zgromadzenia Parlamentarnego
Rady Europy, co szczesliwie znalazto swéj wyraz w Konwencji Ramowej o ochro-
nie mniejszosci narodowych, czyli pierwszym unikalnym w skali miedzynarodowej
prawnie wigzacym dokumencie, ktérego przedmiot w catosci poswiecony jest
ochronie praw 0s6b nalezgcych do mniejszosci narodowych. Nie bez znaczenia dla
ochrony tych praw jest rowniez Europejska Karta Jezykdw Regionalnych i Mniej-
szosciowych traktujgcag ochrone tych jezykow jako element dziedzictwa kultural-
nego Europy. Uchwalenie tych istotnych instrumentéw bylo odpowiedzig na

67 Informacje ze strony www.commissioner.coe.int/html.
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niewystarczajacg ochrone, jakg dawat zakaz dyskryminacji przewidziany w Euro-
pejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, ktdrej
jednak znaczenia dla ochrony praw o0s6b nalezacych do mniejszosci narodowych nie
mozna nie doceniaé, poniewaz jej postanowienia odnosza sie do nich tak jak do
wszystkich pozostatych jednostek. Zaréwno Konwencja Ramowa, jak i Karta
uzupetniajg system ochrony stworzony przez Europejska Konwencje. Skutecznosé
ochrony praw na podstawie Konwencji Ramowej i ksztalt mechanizmu kontrolnego
w niej przewidzianego, ktory w istocie opiera sie przede wszystkim na raportach
panstw stron rodzi jednak pewne obawy i watpliwosci, czyjego model nie powinien
by¢ bardziej skuteczny dla panstw stron. Zauwazy¢ tez nalezy w tym kontekscie, ze
petna implementacja postanowien konwencji Rady Europy napotyka na polityczne
przeszkody juz na samym etapie ratyfikacji podpisanych konwencji (sytuacja ta
dotyczy takze niestety Polski), a nastepnie w zakresie wprowadzania jej po-
stanowien w zycie, dlatego tez efektywny system kontroli i monitoringu jest bardzo
pozadany w tym zakresie.

ABSTRACT

The history of the 20th century made it elear that persons belonging to national minorities are in
need ofspecial protection. The aim ofthe article is to establish whether the mechanism ofthe Council of
Europe, with a variety of approaches and working methods at its disposal, really makes a dijference to
the protection of national minorities. Framework Convention for the Protection ofNational Minorities
(adopted in 1995) as the primary document guaranteeing protection by the Council of Europe to persons
belonging to minorities and The European Charterfor Regional or Minority Languages adopted in 1992
to protect and promote historical regional and minority languages in Europe, are precisely analyzed in
the article, also within the context of the effectiveness of their control mechanisms. The previous
protection, based only on the generat rule ofnon-discrimination (article 14 ofthe European Convention
on Human Rights) was insufficient, although the European Court of Human Rights (ECHR) had an
important role to play in clarifying the scope and application of article 14 to persons belonging to
national minorities. The author also presents the case-law of the ECHR.

Considering thefact that the Comention and Charter contain mostly programme - type provisions,
the article presents the activity of the control bodies - especially Advisory Committee on Minorities,
which hasputa lot oftime into interpreting the provisions as well as providing guidance to States on how
to implement them. The author also presents practical and political obstacles tofuli implementation of
the provisions mentioned above.
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