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Ochrona mniejszosci narodowych
w Swietle dwustronnych traktatow
zawartych przez Polske

Protection of the national minorities in the light of bilateral political
agreements concluded by Poland

agadnienie mniejszosci narodowych i ochrony ich praw jest aktualnym

problemem stosunkéw miedzynarodowych. Rzeczpospolita Polska za-

warla dotychczas 23 umowy o przyjazni i wspotpracy', sposrod ktorych
14 zawiera klauzule o ochronie mniejszosci narodowych. W niniejszym artykule
poddano analizie tre$¢ tych klauzul na tle europejskich regulacji w zakresie
ochrony mniejszo$ci narodowych.?

! Teksty dwustronnych traktatéw o przyjazni i wspotpracy zawartych przez RP: A. Przybo-
rowska-Klimczak, W. Staszewski, Traktaty o pryjaini i wspolpracy zawarte przez Polske: wybor doku-
mentow, Lublin 2005.

2 W artykule poddano analizie nastepujagce umowy dwustronne: Traktat migdzy RP a Republikg
Federalng Niemiec o dobrym sgsiedzrwie i przyjazne wspotpracy (Dz. U. z 1992 r. nr 14, poz. 56), Uklad
migdzy RP a Czeskq 1 Stowackq Republikyq Federacying o dobrym sqsiedztwie, solidarnosci i przyjacielskie;
wspotpracy (Dz. U. z 1992 1. nr 59, poz. 296), Traktar migdzy RP a Republikq Wegierskg o pryjaciel-
skiej i dobrosgsiedzkiej wspotpracy (Dz. U. 2 1992 r. nr 59, poz. 298), Traktar migdzy RP a Federaciq
Rosyjskq o pryjazne) i dobrosgsiedzkie) wspotpracy (Dz. U. z 1993 r. nr 61, poz. 291), Traktar migdzy
RP a Republikq L.otewskq o prayjazni i wspolpracy (Dz. U. z 1993 1. nr 114, poz. 502), Traktat mug-
azy RP a Republikg Biatorus o dobrym sqsiedztwie i przyjazne) wspotpracy (Dz. U. z 1993 r. nr 118,
poz. 527), Uklad migdzy RP a Republikq Bulgarii o przyjaznych stosunkach i wspotpracy (Dz. U.
2 1993 r. nr 118, poz. 529), Traktat migdzy RP a Ukraing o dobrym sgsiedztwie, przyjaznych stosunkach
1 wspotpracy (Dz. U. z 1993 r. nr 125, poz. 573), Traktar migdzy RP a Republikq Estonskg o pryjazne
wspotpracy i battyckim dobrosgsiedzrwie (Dz. U. 2 1993 r. nr 121, poz. 536), Uklad migdzy RP a Rumuniq
0 pryjaznych stosunkach i wspolpracy (Dz. U. z 1994 1. nr 29, poz. 106), Traktar migdzy RP a Republiky
Litewskq o pryjaznych stosunkach i dobrosgsiedzkie) wspotpracy (Dz. U. z 1995 r. nr 15, poz. 71), Traktar
0 pryjazgni i wspotpracy migdzy RP a Republikq Uzbekistanu (Dz. U. z 1996 r. nr 26, poz. 115), Trak-
tat migdzy RP a Republikq Moldowq o przyjagni i wspolpracy (Dz. U. z 1996 r. nr 76, poz. 363), Traktat
0 prayjagni i wspotpracy migdzy RP a Republikg Gruzji (Dz. U. z 2000 r. nr 2, poz. 7).
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RYS HISTORYCZNY OCHRONY MNIEJSZOSCI NARODOWYCH W EUROPIE
W DWUSTRONNYCH UMOWACH POLITYCZNYCH

Dwustronne umowy o przyjazni i wspdlpracy zajmujg szczegbdlne miejsce
w stosunkach traktatowych panstw. Charakteryzuja si¢ szerokim zakresem
uregulowan, wykraczajgcym poza dziedzing stosunkdow politycznych.* Umowy
te, obejmujace pod wzgledem przedmiotowym m.in. wspodlprace polityczna,
gospodarczg, kulturalng oraz wspolprace w zakresie ochrony praw cztowieka,
stanowig odzwierciedlenie wzajemnych relacji miedzy panstwami. Uksztatto-
wanie tresci 1 proporcje pomiedzy poszczegdlnymi postanowieniami pozwalaja
wnioskowac o priorytetach polityki zagranicznej panstw, o kwestiach stanowig-
cych przedmiot ich szczegolnej uwagi. Czesto spotykane odwotanie w pream-
bule do wzajemnych relacji historycznych Swiadczy o tym, ze na aktualny stan
stosunkow miedzynarodowych, a tym samym rowniez na tre§¢ umow dwustron-
nych, znaczgcy wplyw wywierajg uwarunkowania historyczne i geopolityczne.*

Postanowienia dotyczace ochrony grup narodowych sg istotnym elemen-
tem wielu umoéw dwustronnych. Wynika to z faktu, ze wspofcze$nie panstwa
europejskie sg w wiekszosci podmiotami niejednolitymi narodowo, zatem ich
ludno$¢ obejmuje tez mniejszoSci narodowe.” Traktatem, ktory zapoczatko-
wal praktyke zawierania bilateralnych umoéw o przyjazni i wspotpracy, byt pol-
sko-niemiecki Traktat o dobrym sasiedztwie 1 przyjaznej wspdlpracy zawarty
w Bonn 17 czerwca 1991 r. Jest on niejednokrotnie okre$lany w literaturze
polskiej i zagranicznej jako umowa wzorcowa, stanowigca przyktad dla uregu-
lowania stosunkow dwustronnych pomiedzy innymi panstwami europejskimi,
w tym kwestii mniejszosci.®* Dwustronne traktaty o przyjazni, oparte na mode-
lu traktatu polsko-niemieckiego, wykazujg znaczne podobienstwo pod wzgle-
dem struktury uregulowan i ich zawartoSci merytorycznej.

W stosunkach miedzynarodowych sprawe ochrony praw mniejszosci podej-
mowano jednak od dawna.” Poczatek ochrony mniejszoSci narodowych si¢ga

> A. Przyborowska-Klimczak, W. Staszewski, op. cit., s. 5.

* Thidem.

> S. Pawlak, Ochrona mniejszosci narodowych @ Europie, Warszawa 2001, s. 16.

¢ Por.: K. Gal, Bilateral Agreements in Central and Eastern Europe: A New Inter-State Framework
Sfor Minority Protection, ,ECMI Working Paper” (maj) 1999, nr 4, s. 7; E. Lantschner, R. Medda,
Protection of National Minorities through Bilateral Agreements in South FEastern Europe, Draft Report
prepared by the European Academy of Bozen, maj 2001, s. 8; A. Malicka, Oc/rona mniejszosci naro-
dowych — standardy migdzynarodowe i rozwigzania polskie, Wroctaw 2004, s. 125.

7 W literaturze wskazuje si¢, ze juz Traktat z Oliwy, zawarty migdzy Polskg a Szwecjg 3
maja 1660 r., zawieral prawne gwarancje ochrony mniejszosci. Zapewniajac swobody religijne
dla mniejszosci katolickiej i zapobiegajac jej dyskryminacji w protestanckiej Szwecji, odnosil si¢
on jednak do ochrony mniejszoSci wyznaniowych, a nie narodowych. Podobnie "Traktat paryski
z 1763 r. zakresem ochrony obejmowal francuska mniejszo$¢ katolickg w znajdujacej si¢ pod pa-
nowaniem brytyjskim Kanadzie. Szerzej: S. Pawlak, op. ciz., s. 16-22.
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okresu po Kongresie wiedefiskim z 1815 r., ktory rozszerzyl ochrone mniejszos-
ci poza zakres wylacznie wyznaniowy.® Po I wojnie $wiatowej na skutek licznych
zmian terytorialnych powstata konieczno$¢ objecia mniejszosci narodowych
skuteczng ochrong prawng oraz wypracowania w tym zakresie jednolitego po-
dejscia. Zagadnienie ochrony grup narodowosciowych stalto si¢ wowczas cze¢scig
powszechnego prawa miedzynarodowego i uzyskalo wazne miejsce w stosun-
kach mi¢dzynarodowych.’” Ochrona ta miata na celu nie tylko zagwarantowanie
poszanowania praw samych mniejszoSci, zapewnienie im tolerancji i niedyskry-
minacji, ale tez w szerszym wymiarze, zapobiegajac dgzeniom separatystycz-
nym, sluzy¢ miata ochronie integralnosci panstw i stabilno$ci w Europie.'

Utworzony w okresie miedzywojennym tzw. wersalski system ochrony
mniejszosci ksztattowal prawa mniejszoSci w sposob niejednorodny, nierdwno-
miernie takze naktadajac obowigzki na poszczegolne panstwa, dlatego w konse-
kwencji okazal si¢ nieskuteczny.!! W nienalezyty sposob uregulowane kwestie
narodowosciowe po I wojnie §wiatowe] wskazuje si¢ jako jedng z przyczyn wy-
buchu II wojny $wiatowej."

Po 1945 r. ochrona praw mniejszosci narodowych realizowana byfa w pan-
stwach Europy Zachodniej. W drodze dwustronnych negocjacji mi¢dzy Austrig
i Wlochami zostala uregulowana sytuacja prawna mniejszoSci austriackiej w Po-
tudniowym "Tyrolu (Traktat Gruber-de Gasperi z 1946 r.), natomiast deklaracje
niemiecko-dunskie z Bonn i Kopenhagi z 1955 r. zagwarantowaly szeroki za-
kres praw mniejszosSci dunskiej na potwyspie Szlezwik-Holsztyn."? Zagadnienie
ochrony mniejszoSci narodowych stalo si¢ w calej Europie istotng i aktualng
kwestig po rozpadzie bloku pafstw socjalistycznych, kiedy dgzenie do zapew-
nienia stabilnosci i potwierdzenia granic nabrato szczegdlnego znaczenia.'* Na
poczatku lat 90. podjeto intensywny proces zawierania dwustronnych umow
politycznych pomiedzy pahnstwami dawnego bloku socjalistycznego oraz po-
micdzy tymi panstwami a panstwami Europy Zachodniej. Jednoczes$nie z nor-
mowaniem stosunkoéw dwustronnych w ramach uméw o wspotpracy i dobrym
sasiedztwie, ochrona mniejszosci narodowych w Europie stala si¢ przedmiotem
zainteresowania organizacji mi¢dzynarodowych.

8 T. Bialek, Migdzynarodowe standardy ochrony praw mniejszosci narodowych i ich realizacia na przy-
kladzie Biatorusi, Litwy i Ukrainy, Warszawa 2008, s. 17.

?S. Pawlak, op. cit., s. 18-19.

10 [bidem.

T Biatek, op. cit., s. 20-21.

12 J. Jackson-Preece, Arzicle 18, [w:] M. Weller (red.), The Rights of Minorities in Europe. A Com-
mentary on the European Framework Convention for the Protection of National Minorities, Oxford 2006,
s. 508.

3 [hidem, s. 511.

4 A. Malicka, 0p. cit., s. 42.
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Wazna role w wyznaczaniu europejskich standardow ochrony mniejszoSci
odegrala Rada Europy, pod auspicjami ktorej zostata przyjeta m.in. Europej-
ska Karta Jezykow Regionalnych i Mniejszosciowych (1992 r.)'> oraz Konwencja
Ramowa o Ochronie MniejszoSci Narodowych (1995 r.).'* Konwencja Ramowa
byla pierwszym wielostronnym instrumentem mi¢dzynarodowym, keory w ca-
toSci zostal poSwiccony problematyce ochrony praw mniejszo$ci narodowych.!’
Konwencja przewiduje zawieranie przez Pafnstwa-Strony dwustronnych i wie-
lostronnych porozumien z innymi pafistwami, w szczegolnosci z panstwami sg-
siedzkimi, w celu zapewnienia ochrony osobom nalezgcym do mniejszosci (art.
18 pkt 1).1®

Prace prowadzone na forum Rady Europy sprzyjaja wypracowaniu rozwig-
zan regionalnych, blizszych europejskim uwarunkowaniom historycznym 1 spo-
tecznym niz rozwigzania o charakterze powszechnym. Ze wzgledu na donios-
te znaczenie dla utrzymania pokoju i bezpieczenstwa, ochrona mniejszoSci
narodowych stala si¢ rowniez przedmiotem prac Organizacji Bezpieczenstwa
i Wspotpracy w Europie. Dokumenty przyjete na forum KBWE/OBWE, podob-
nie jak dokumenty Rady Europy, stanowig wytyczne dla ksztaltowania ochrony
mniejszosci narodowych w stosunkach miedzynarodowych, w tym w stosun-
kach dwustronnych.! Na wzoér postanowien Dokumentu Spotkania Kopenha-
skiego KBWE z 29 czerwca 1990 r.%°, ktory zawiera zbior zasad odnoszacych si¢
do ochrony mniejszosci narodowych, uksztaltowanych zostato wiele uzgodnien
w traktatach bilateralnych. W preambutach tych traktatéw niejednokrotnie wy-
stepuje rowniez odwolanie do Paryskiej Karty Nowej Europy, podpisanej w Pa-
ryzu 21 listopada 1990 r., na spotkaniu szefow panstw i rzagdow uczestniczacych
w KBWE.?!

_Inicjatywa zmierzajaca do zagwarantowania stabilnej sytuacji w Europie
Srodkowo-Wschodniej, przez zawieranie dwustronnych umoéw politycznych,
uzyskala poparcie takze ze strony Unii Europejskiej. Przyjety 20 marca 1995 r.,
z inicjatywy premiera Francji E. Balladura, Pakt Stabilno$ci mial w zamierze-
niu stuzy¢ promowaniu zawierania dwustronnych umoéw, a tym samym ochronie

5 Dz.U. 22009 r. nr 137, poz. 1121.

1 Dz.U. z 2002 r. nr 22, poz. 209.

17.S. Pawlak, op. cit., s. 41.

18'W Deklaracji interpretacyjnej, stanowigcej zatgcznik do Konwencji Ramowe;j, Polska ztozyta
o$wiadczenie o gotowosci realizacji Konwencji takze w trybie jej art. 18, czyli zawieraniu umow
mi¢dzynarodowych (o ktorych mowa jest w tym artykule), ktérych celem jest ochrona mniejszo-
Sci narodowych w Polsce oraz mniejszosci lub grup polskich w innych panstwach.

19'S. Pawlak, op. cit., s. 11.

2 Document of the Copenhagen Meeting of the Conference on the Human Dimension of the CSCE,
tekst w jez. ang: htep://www.osce.org/documents/odihr/1990/06/13992_en.pdf (data wejscia:
15.12.2009).

2 The Charter of Paris for a New Furope, tekst w jez. ang.: http://www.osce.org/documents/
mes/1990/11/4045_en.pdf (data wejscia: 15.12.2009).
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mniejszosci narodowych.?? Prace nad Paktem byly skoncentrowane na sprawach
poglebienia relacji dobrosasiedzkich, z uwzglednieniem wszystkich ich aspek-
tow, w tym praw osdb nalezgcych do mniejszoSci narodowych (pkt 6 Paktu).
Poszanowanie praw tych 0sob zostalo okreslone jako czynnik budujacy stabilng
Europe, niezbedna dla pokoju i bezpieczefistwa mi¢dzynarodowego (pkt 5).
Pakt obejmuje Deklaracje panstw oraz list¢ umow, porozumien i deklaracji
dwustronnych zawartych przez panstwa Unii z dziewigcioma panstwami ubie-
gajacymi si¢ o cztonkostwo w UE (Butgaria, Czechy, Polska, Stowacja, Rumunia,
Wegry, Litwa, Footwa, Estonia) oraz umoéw, porozumien i deklaracji dwustron-
nych zawartych pomigdzy tymi panstwami, a takze pomiedzy nimi a innymi
panstwami zaproszonymi do rozmoéw.? Nadzor nad realizacja Paktu zostal po-
wierzony OBWE, ktorg Panstwa-Strony Paktu upowaznily do stosowania wtas-
nych instrumentéw i1 procedur niezbednych do zapewnienia przestrzegania
zobowigzan wynikajacych z umoéw 1 porozumien wigczonych do Paktu (pkt. 13—
15). Ewentualne spory, bedace wynikiem rozbieznos$ci na tle interpretacji i sto-
sowania traktatow dwustronnych, panstwa mogg rozstrzygac przed Trybunatem
Koncyliacji i Arbitrazu, ustanowionym w ramach struktur OBWE (pkt 16).

Brak charakteru prawnie wigzacego, jak rowniez brak rzeczywistych mecha-
nizmoéw kontrolnych sprawil, ze rola Paktu w dziedzinie ochrony praw mniej-
szoSci jest w literaturze kwestionowana.** Wskazuje si¢, ze Pakt nie stanowit
przelomu w stosunkach miedzynarodowych, gdyz wiele uméw dwustronnych
zostalo zawartych przed wystgpieniem premiera Balladura z inicjatywa jego za-
warcia.” PodkreSla si¢ rowniez, ze rozmowy i negocjacje nad przyjeciem tego
dokumentu odbyly si¢ bez udziatu przedstawicieli mniejszosci, mimo ze priory-
tetowym zalozeniem Paktu byla ochrona interesoéw i praw samych mniejszoSci
narodowych.?

22 ]. Jackson-Preece, op. cit., s. 511. Déclaration politique adoptee a Uissue de la conférence finale sur le
Pacte de stabilité en Europe et liste des accords et arrangements de bon voisinage et de cooperation, tekst w j¢z.
fr.: htep://europa.eu/bulletin/fr/9503/p202001.htm (data wejscia: 15.12.2009).

# Umowy i deklaracje wlaczone do Paktu przez strong polska: traktaty przyjazni z Niemcami,
Hiszpania, Francja, Wlochami, Bulgarig, Estonia, Wegrami, Litwa, FLotwa, Rumunia, Czechami
i Stowacja, Biatorusia, Moldowa, Rosja, Turcja, Ukraing, wspolne deklaracje z Belgia, Holandia,
Wielkg Brytania.

2 Por: K. Gal, 0p. cit., s. 5; A. Malicka, op. cit., s. 76. R. Kuzniar wprost okresla Pakt jako nie-
powodzenie unijnej Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa; ocenia, ze byt on nieprze-
myslany i realizowany pod naciskiem Francji. R. KuZniar, Migdzynarodowa togsamosc Europy (UE),
[w:] E. Halizak, S. Parzymies (red.), Unia Europejska. Nowy typ wspolnoty migdzynarodowej, Warszawa
2002, s. 37.

3 K. Gal, op. ait., s. 5. Por. M. Wagrowska, Dwie niewiadome, ,Rzeczpospolita” z 20 marca 1995.

2 K. Gél, op. cit., s. 5.
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ZAKRES PODMIOTOWY KLAUZUL O OCHRONIE MNIEJSZOSCI
NARODOWYCH W TRAKTATACH O PRZYJAZNI I WSPOLPRACY

W obowigzujacych aktach prawa miedzynarodowego pojecie mniejszosSci na-
rodowej nie zostalo zdefiniowane. Liczne proby uzgodnienia definicji legalnej
zakonczyly si¢ niepowodzeniem, co bylo zwiazane zar6wno z obawg panstw
przed dgzeniami mniejszoSci do secesji, jak 1 ze znacznym zr6znicowaniem
sytuacji mniejszosci w poszczegolnych panstwach.?’” Niezaleznie od rozwazan
doktrynalnych, postugiwanie si¢ przez poszczegolne panstwa odmiennymi po-
jeciami (,mniejszoS¢ narodowa”, ,narodowoS$¢”, ,,spolecznosc”) nie moze wig-
zaC si¢ z niekorzystnymi nastepstwami, poniewaz prawo do ochrony powinno
by¢ zagwarantowane wszystkim grupom bez wzgledu na definicje. Uregulowa-
nia dotyczgce praw mniejszoSci odnoszg si¢ do kazdej osoby nalezgcej do naro-
dowej, etnicznej, jezykowej lub religijnej grupy, ktora znajduje si¢ na pozycji
niedominujgcej w panstwie, w ktorym zyje.?®

Roéznice pod wzgledem podmiotowym wystepujg takze pomiedzy klauzula-
mi o ochronie mniejszosci, zawartymi w polskich traktatach o przyjazni i wspot-
pracy. Traktat polsko-bialoruski obejmuje ochrong osoby nalezace do mniej-
szosci polskiej na Biatorusi oraz do mniejszoSci biatoruskiej w Polsce (art. 14),
traktat polsko-czeski 1 polsko-stowacki gwarantuje ochrone osobom nalezacym
do czeskiej 1 stowackiej mniejszoSci narodowej w Polsce oraz osobom nalezacym
do polskiej mniejszoSci narodowej w Czechach i na Stowacji (art. 8). W trakta-
cie polsko-ukrainskim strony przyznaja prawo do ochrony tozsamosci czlonkom
mniejszosci polskiej na Ukrainie i mniejszoSci ukrainskiej w Polsce (art. 11), tak
samo ujety jest krag osob podlegajacych ochronie w traktacie polsko-lotewskim
(art. 15). Traktat polsko-litewski zawiera definicje mniejszosci polskiej, pojecie
to oznacza osoby posiadajace obywatelstwo litewskie, ktore sg polskiego pocho-
dzenia albo przyznajg si¢ do narodowosci, kultury lub tradycji polskiej oraz
uznaja jezyk polski za swoj jezyk ojczysty (art. 13). Analogicznie zdefiniowana
jest mniejszos¢ litewska zamieszkala na terytorium Polski.

Strony traktatu polsko-rosyjskiego nie postuzyly si¢ pojeciem mniejszosci,
ograniczajac si¢ do zamieszczenia sformutowania ,,obywatele Rzeczypospolitej
Polskiej pochodzgcy z Rosji” oraz ,obywatele Federacji Rosyjskiej polskiego po-
chodzenia” (art. 16 ust. 3). Podobnie uksztaltowany jest krag beneficjentow
w traktatach: polsko-bufgarskim (art. 8), polsko-gruzinskim (art. 15 ust. 2),
polsko-motdawskim (art. 16 ust. 1) oraz polsko-uzbeckim (art. 15 ust. 1). Wy-
mienione akty, okre$lajac zakres obowigzywania analizowanych klauzul, ustana-

*"H.-]J. Heinze, Article 1, [w:] M. Weller, 0p. cit., s. 82-83. Autor podaje te dwie przyczyny jako
determinujgce brak porozumienia odno$nie do definicji mniejszoSci narodowych w Konwencji
ramowej o ochronie mniejszosci narodowych.

28 Stanowisko komentatorow Konwencji ramowej. Zob.: H.-]. Heinze, op. cit., s. 84.
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wiajg uprawnienia na rzecz wlasnych obywateli majacych pochodzenie drugiej
strony.

"Traktat polsko-wegierski rowniez unika stosowania terminu ,,mniejszo$¢”,
postugujac sie pojeciem ,grupy etnicznej” (art. 6 ust. 2).

W przypadku traktatow: polsko-niemieckiego, polsko-estonskiego oraz pol-
sko-rumunskiego zakres podmiotowy klauzul o ochronie mniejszosci nie zostat
ujcty symetrycznie. W mys$l traktatu polsko-niemieckiego, prawo do ochrony
swojej tozsamosci majg cztonkowie mniejszosci niemieckiej w Polsce, to znaczy
osoby posiadajace polskie obywatelstwo, ktore sa niemieckiego pochodzenia
albo przyznajg si¢ do jezyka, kultury lub tradycji niemieckiej, a takze osoby
w Republice Federalnej Niemiec, posiadajace niemieckie obywatelstwo, kto-
re sg polskiego pochodzenia albo przyznajg si¢ do jezyka, kultury lub tradycji
polskiej (art. 20 ust. 2). Polacy nie maja w Niemczech statusu mniejszosci,
co jest pochodng braku w prawie niemieckim odrebnych uregulowan dotycza-
cych mniejszosci narodowych.?” Wyjatkiem jest uregulowanie odrgbnej sytuacji
prawnej mniejszosci dunskiej (w Szlezwiku-Holsztynie) oraz mniejszoSci ser-
botuzyckiej (w Brandenburgii i Saksonii).*

Traktat z Estonig gwarantuje swobode w zachowaniu tozsamoS$ci zar6wno
obywatelom polskim estonskiego pochodzenia, jak 1 obywatelom Estonii pol-
skiego pochodzenia. Dodatkowo pojeciem mniejszoSci postuguje si¢ jednak
tylko w odniesieniu do mniejszosci polskiej w Estonii (art. 15 ust. 3).°! Od-
stepstwo od zasady wzajemnosci wynika z faktu, ze na terytorium Polski nie
zamieszkuje mniejszo$¢ estonska, natomiast na terytorium Estonii wystepuje
wspolnota pochodzenia polskiego.*

Traktat polsko-rumunski posluguje si¢ pojeciem mniejszoSci narodowe;j
rowniez w odniesieniu tylko do jednej strony (polskiej).*

Wymienione traktaty przyznajg gwarancje w zakresie ochrony tozsamoSci
narodowej osobom nalezgcym do mniejszosci narodowych lub obywatelom le-
galnie przebywajacym na terytorium stron. Postanowienia analizowanych umow
dwustronnych wpisujg si¢ w mi¢dzynarodowsg tendencje na rzecz ochrony praw

#T. Bialek, op. cit., s. 27.

30 [hidem.

SUArt. 15 ust. 3 Traktatu migdzy RP a Republikq Estoriskq o przyjazne) wspotlpracy i battyckim dobro-
sqsiedzrwie: Strony beda sprzyja¢ obywatelom Rzeczypospolitej Polskiej estonskiego pochodzenia
i obywatelom Republiki Estofnskiej polskiego pochodzenia, w tym mniejszosci polskiej w Estonii,
w zachowaniu i krzewieniu tozsamosci.

2 B. Mikotajczyk, op. cit., s. 108-109.

¥ Art. 15 ust.1 Traktatu migdzy RP a Rumunig o pryjaznych stosunkach i wspotpracy: Obywatele
polscy pochodzenia rumunskiego zamieszkali na stale w Rzeczypospolitej Polskiej oraz obywa-
tele rumunscy pochodzenia polskiego (czlonkowie polskiej mniejszo$ci narodowej w Rumunii)
majg prawo [...] do swobodnego wyrazania, zachowania i rozwijania swojej tozsamosci etnicznej,
kulturalnej, jezykowej i religijnej, bez zadnej dyskryminacji i przy zapewnieniu pelnej rownosci
wobec prawa.
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indywidualnych cztonkéw mniejszoSci, a nie praw zbiorowych mniejszosci.**
Bez wzgledu na fakt, ze z gwarancji moga korzysta¢ bezposrednio tylko jed-
nostki, poprzez ochron¢ jednostki nalezacej do mniejszoSci ochronie podlega
rowniez mniejszoS¢ jako zbiorowo$¢.*S Praktyczna realizacja gwarantowanych
praw uzalezniona jest od zdolnoSci calej grupy mniejszoSciowej do podtrzymy-
wania swojej tozsamosci.

Zagadnienie indywidualnego lub kolektywnego charakteru praw mniejszo-
$ci stanowi przedmiot rozwazan doktrynalnych. Podkre$la si¢, ze prawa mniej-
szoSci stanowig kompromis pomi¢dzy prawami indywidualnymi a zbiorowymi,
co oznacza, ze pomimo ich indywidualnego charakteru powinny by¢ wykony-
wane zbiorowo.*® Z punktu widzenia mniejszosci sg to prawa indywidualne, ale
wykonywane we wspolnocie. Z punktu widzenia pahstwa — ochrona mniejszosci
powinna by¢ interpretowana zar6wno jako ochrona oséb nalezacych do mniej-
szoSci, jak i catych grup.’” W wiekszosci analizowanych traktatow dwustronnych
postanowienia precyzujg, ze korzystanie z ochrony moze odbywac si¢ indywidu-
alnie lub wspdlnie z innymi cztonkami grupy. Nie przyznaja przy tym gwarancji
o charakterze zbiorowym. Wyjatek w tym zakresie stanowi traktat polsko-li-
tewski, ktory wirod obowigzkow stron odnoszacych sie do ochrony mniejszosci
wymienia powstrzymanie si¢ od dziatan, ktére prowadzityby do zmian narodo-
woSciowych na obszarach zamieszkatych przez mniejszo$ci narodowe (art. 15).

Zgodnie z europejskimi wytycznymi, niektore traktaty polityczne (np.
z Niemcami, Czechami 1 Stowacja, Litwa, F.otwa, Biatorusig i Ukraing) stano-
wig, ze przynalezno$¢ do mniejszosci narodowej jest sprawa indywidualnego
wyboru, z ktorego nie mogg wynikaé niekorzystne konsekwencje dla danej oso-
by.*® Traktat z Litwg podkresla, ze nikt nie moze by¢ zmuszony do udowodnie-
nia swojej narodowoSci ani do wyrzeczenia si¢ jej (art. 13 ust. 3).

ZAKRES PRZEDMIOTOWY OCHRONY MNIEJSZOSCI NARODOWYCH
W TRAKTATACH O PRZYJAZNI I WSPOLPRACY

Ochrona praw kulturalnych

Ochrona mniejszoSci ma na celu zniwelowanie roznic, jakie wystepuja po-
miedzy jej polozeniem a potozeniem wickszosci. Istota tego dziatania polega
na stworzeniu warunkdw, ktore pozwolg mniejszoSci na zachowanie wlasnej

**T. Bialek, op. cit., s. 21. Taki kierunek regulacji wynika z obawy panstw przed mozliwoScig
secesji. Zob. H.-]. Heinze, op. cit., s. 85.

3T, Bialek, op. cit., s. 49.

% B. Mikotajczyk, op. cir., s. 106.

ST Ibidem, s. 106-107.

% Por. art. 32 Dokumentu kopenhaskiego z 1990 r. oraz art. 3 ust. 1 Konwencji ramowej.
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tozsamosci oraz na uzyskanie pelnego uczestnictwa w zyciu politycznym, spo-
tecznym i kulturalnym panstwa, w ktorym zyje.* Panstwo jest zobowigzane do
zapewnienia mniejszoSciom réwnosci wobec prawa, rownosci faktycznej oraz
ochrony przed dyskryminacjg. Obowigzki w tym zakresie powinny by¢ realizo-
wane na drodze ustawodawczej, sgdowej i administracyjnej oraz przy udziale
innych os6b i organizacji wspieranych przez panstwo, w jednakowym zakresie
wobec wszystkich mniejszoSci na jego terytorium.*

Traktat polsko-niemiecki przyznaje osobom nalezagcym do chronionych
zbiorowoSci prawo do swobodnego wyrazania, zachowania i rozwijania swojej
tozsamosci etnicznej, kulturalnej, jezykowej 1 religijnej (art. 20 ust. 1). Prawo
to moze by¢ wykonywane indywidualnie lub wspoélnie z innymi cztonkami gru-
py 1 nie moze si¢ wigzaé z probami przymusowej asymilacji ze strony panstwa.
Strona polska i niemiecka uznaly prawo 0s6b nalezacych do chronionych grup
do pelnego 1 skutecznego korzystania z praw cztowieka i podstawowych wol-
noSci bez dyskryminacji i z uwzglednieniem ich pelnej réwnosci wobec prawa.
Tak sformulowane gwarancje sg dostownym powtorzeniem treSci postanowien
Dokumentu kopenhaskiego KBWE z 1990 r.*!

W ten sam sposob ujete jest podstawowe prawo mniejszosci do ochrony swo-
jej tozsamoSci w traktatach: polsko-czeskim i polsko-stowackim (art. 8 ust. 1),
polsko-ukraifiskim (art. 11 ust. 1), polsko-bialoruskim (art. 14 ust. 1), polsko-
-fotewskim (art. 15 ust. 1), polsko-litewskim (art. 13 ust. 2), polsko-rumun-
skim (art. 15 ust. 1), polsko-gruzinskim (art. 15 ust. 2), polsko-motdawskim
(art. 16 ust. 1) oraz polsko-uzbeckim (art. 15 ust. 1).* Wyrazny obowiazek pan-
stwa powstrzymania si¢ od dziatan zmierzajacych do przymusowej asymilacji
jest przewidziany, oprocz traktatu polsko-niemieckiego, w traktacie z Czecha-
mi i Stowacjg (art. 8 ust. 1) oraz z Litwg (art. 15).

"Traktat z Estonig przyznaje osobom nalezacym do chronionych grup pra-
wo do zachowania i krzewienia tozsamoSci etnicznej i wlasnej kultury (art. 15
ust. 3), natomiast traktat polsko-wegierski przewiduje prawo do pielegnowania
kultury, jezyka i szkolnictwa oraz utrzymywania zwigzkow z krajem macierzy-
stym (art. 6 ust. 2). Traktat z Rosja zobowigzuje oba panstwa do sprzyjania
osobom majagcym pochodzenie drugiej strony w zachowaniu i krzewieniu toz-
samosci etnicznej, wlasnej kultury oraz w nauczaniu jezyka ojczystego (art. 16

¥ B. Mikotajczyk, op. cit., s. 113. Autorka podkres§la, ze zatozenie to nie oznacza dyskryminacji
pozytywnej, czyli przyznawania przywilejow, ktore stawialyby mniejszo$¢ w korzystniejszym po-
fozeniu niz pozostalych obywateli pafistwa, nienalezacych do mniejszosci.

T, Biatek, op. cit., s. 48.

# Por. art. 31-32. Dokumentu kopenhaskiego spotkania w sprawie ludzkiego wymiaru KBWE
z 20 czerwca 1990 r.

# Traktat polsko-uzbecki przewiduje prawo do zachowania i wyrazania nie tozsamosci, a od-
r¢bnosci etnicznej, kulturalnej, jezykowej i religijne;.
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ust. 3). Traktat z Bulgarig zawiera deklaracje stron zapewnienia swobodnego
zachowania i rozwijania jezyka i kultury (art. 8).

Wszystkie te traktaty expressis verbis odwotujg si¢ do powszechnie przyjetych
standardow miedzynarodowych dotyczacych przestrzegania praw czlowieka
i praw mniejszosci narodowych.

7, powyzszego zestawienia wynika, ze kluczowym zagadnieniem w zakre-
sie ochrony praw mniejszosci narodowych jest pojecie tozsamosci. Konieczno$¢é
zapewnienia ochrony tozsamosci narodowej (etnicznej) przesadza o specyfice
ochrony praw mniejszo$ci narodowych, zawierajacej si¢c w szerszym systemie
ochrony praw czlowieka. Naczelna zasada niedyskryminacji nie uwzglednia bo-
wiem specyficznych cech zwigzanych z pochodzeniem narodowym, a sktadajg-
cych si¢ na tozsamo$¢ narodowa mniejszosci.

W analizowanych umowach o przyjazni i wspolpracy zakres ochrony toz-
samoSci jest zroznicowany. Na przyznane mniejszosciom gwarancje zwigzane
z pielegnowaniem ich odrebnosci kulturalnej sktadajg si¢ m.in. prawa: jezyko-
we, w zakresie oswiaty, religii, dostepu do srodkdw masowego przekazu i utrzy-
mywania swobodnych kontaktow.

Odrebnosc¢ jezykowa jest pierwszym i najbardziej ewidentnym przejawem
istnienia mniejszosci, Swiadczacym o jej przynaleznoSci narodowej.** Traktat
polsko-niemiecki, rozwijajac ogolne prawo do ochrony tozsamosci, przyznaje
osobom nalezgcym do chronionych zbiorowosci prawo do swobodnego postu-
giwania si¢ jezykiem ojczystym w zyciu prywatnym i publicznym, jak réwniez
prawo dostepu do informacji w tym jezyku, do jej rozpowszechniania i wymiany
(art. 20 ust. 3).* Zapewnia tez prawo do uzywania imion i nazwisk w brzmie-
niu jezyka ojczystego. W dalszych postanowieniach strony zobowiazuja si¢ do
zapewnienia odpowiednich mozliwosci nauki jezyka ojczystego lub w jezyku
ojczystym w publicznych placowkach o$wiatowych. Prawo to nie narusza obo-
wigzku uczenia si¢ oficjalnego jezyka panstwa. Tam, gdzie jest to mozliwe i ko-
nieczne, strony powinny zapewnic takze mozliwos¢ postugiwania si¢ jezykiem
ojczystym wobec wladz publicznych (art. 21. ust. 2). Nie odnoszgc si¢ bezpo-
Srednio do mniejszoSci, strona polska i niemiecka wyrazily rowniez gotowo$¢
do umozliwienia zainteresowanym osobom petnego dostepu do jezyka i kultu-
ry drugiego panstwa oraz do upowszechniania jego literatury. Poparly dazenie
do zakladania szkol, w ktorych nauczanie bedzie si¢ odbywaé w obu jezykach
(art. 25 ust. 1-3). Zobowigzaly si¢ takze do uwzgledniania historii 1 kultury
grup mniejszosciowych w zwigzku z nauczaniem historii i kultury w placoéwkach
oSwiatowych (art. 21 ust. 2).

+ Por. 'T. Biatek, op. cit., s. 45-46.
# B. Mikotajczyk, op. cit., s. 90.
* Por. art. 32-34 Dokumentu kopenhaskiego oraz art. 10-14 Konwencji ramowe;j.
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Podobnie jak w traktacie polsko-niemieckim oraz zgodnie ze standardami
mi¢dzynarodowymi, wyrazne prawo do posfugiwania si¢ jezykiem ojczystym
w zyciu prywatnym i publicznym, do jego nauki, uzywania imion i nazwisk
w brzmieniu ojczystym oraz prawo do dostgpu do informacji w jezyku mniej-
szoSci zagwarantowane jest w umowach z: Czechami i Stowacja (art. 8 ust. 2),
Ukraing (art. 11 ust. 1), Bialorusig (art. 15), F.otwg (art. 15 ust. 2) oraz Litwa
(art. 14).

Wezszy zakres praw jezykowych przewidziano w traktacie z Gruzja (art. 15
ust. 3) 1z Uzbekistanem (art. 15 ust. 2), w ktorych strony deklaruja jedynie dg-
zenie do stworzenia odpowiednich warunkéw do nauki jezyka ojczystego oby-
wateli o pochodzeniu drugiej strony.

Traktaty z Estonig, Wegrami, Rumunig, Bulgarig i Motdowa nie zawieraja
konkretyzacji swobod jezykowych.

Zespdl gwarancji o charakterze kulturalnym w szerokim ujeciu rozcigga si¢
takze na gwarancje wyznaniowe. Wickszo$¢ prezentowanych traktatow dwu-
stronnych przyznaje w ramach klauzul o ochronie mniejszo$ci prawo do wyzna-
wania i praktykowania religii oraz do prowadzenia oswiatowej dziatalnosci re-
ligijnej w jezyku narodowym (traktaty z Niemcami, Ukraina, Rosja, Bialorusia,
F.otwa, Litwa, Bulgaria oraz Estonig). Traktaty: polsko-rosyjski (art. 16 ust. 2),
polsko-gruzinski (art. 15 ust. 4) oraz polsko-uzbecki (art. 15. ust. 2), oprocz
wyraznego uznania wolno$ci wyznania i prawa do wychowania religijnego, gwa-
rantujg swobod¢ posiadania obiektdw 1 miejsc kultu religijnego oraz dostepu do
nich.

Zgodnie z ustaleniami zawartymi w Dokumencie kopenhaskim z 1990 r.,
osoby nalezace do mniejszoSci narodowej majg prawo do ustanawiania i utrzy-
mywania niezaktoconych kontaktdw mi¢dzy soba. Prawo to obejmuje swobode
kontaktdow na terytorium kraju, jak rowniez swobod¢ kontaktdow przez granice
z obywatelami innych panstw, z ktdrymi faczy ich wspolne pochodzenie na-
rodowe, etniczne, dziedzictwo kulturowe lub wyznanie (art. 32 pkt 4). Takie
uregulowanie zawarto w traktacie polsko-niemieckim, polsko-ukraifiskim, pol-
sko-biatoruskim, polsko-fotewskim i polsko-litewskim. Prawo do utrzymywania
zwigzkow z krajem macierzystym wynika takze z traktatu polsko-wegierskiego.
W pozostalych traktatach prawo do utrzymywania kontaktow z rodakami w kra-
ju ojczystym mozna wnioskowac z tytufu deklarowanego przez strony poparcia
dla rozwoju kontakté6w mi¢dzy obywatelami obu panstw.

Dla podtrzymania tozsamosci narodowej istotne znaczenie ma rowniez pie-
legnowanie pamigci o przesziosci, o dziedzictwie kulturowym i historycznym.
Strony traktatu polsko-niemieckiego zobowiazaly si¢ do otoczenia szczegblng
opieka miejsc i dobr kultury, Swiadczgeych o wydarzeniach historycznych oraz
osiggnieciach kulturalnych i naukowych drugiej strony (art. 28 ust. 2). Zobowig-
zaly si¢ tez do zachowania i do opieki nad znajdujgcymi si¢ na ich terytorium
polskimi i niemieckimi grobami, w tym grobami ofiar wojen i tyranii (art. 32).
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Podobne postanowienia o ochronie dobr i zabytkéw kulturalnych drugiej
strony zamieszczone zostaly w traktatach z Czechami i Stowacja, Ukraing, We-
grami, Rosja, Bialorusia, Litwa i Rumunia. Wyrazny obowigzek panstwa opieki
nad miejscami pochowku przewiduje umowa polsko-litewska (art. 23), polsko-
-biatoruska (art. 25), polsko-ukrainska (art. 18) oraz polsko-rosyjska (art. 17).

W wigkszosci traktatow zawarto tez postanowienia zobowigzujace panstwa
do popierania nauczania jezyka drugiej strony na swoim terytorium, do utatwia-
nia dostepu do prasy i literatury drugiej strony oraz do tworzenia oSrodkow
informacji i kultury. Postanowienia te nie zawsze s3 umieszczane bezposrednio
w klauzulach o ochronie mniejszosci narodowych, ulatwiajg jednak mniejszos-
ciom pielegnowanie odrebnosci kulturowe;.

Ochrona praw politycznych, spotecznych i ekonomicznych

"Tozsamo$¢ narodowa jest najwazniejszym elementem, ktory stanowi o isto-
cie i istnieniu mniejszoSci narodowych. Przyjmujac zalozenie, ze ,kultura” jest
ogblnym terminem okreslajacym wszystko to, co tacznie stanowi tozsamo$¢
mniejszosci narodowej*, prawa chronigce tozsamo$¢ mozna okresli¢ zbiorowym
pojeciem praw kulturalnych.

Oprocz praw kulturalnych, zbiorowosciom narodowym przyznawane sg tak-
ze prawa chronigce ich interesy polityczne, spoteczne i gospodarcze. Dokument
kopenhaski stanowi, ze panstwa beda respektowaly prawo osob nalezacych do
mniejszosci narodowych do skutecznego udziatu w zyciu publicznym, wlacza-
jac w to uczestnictwo w sprawach dotyczacych ochrony mniejszosci (art. 35).
Srodki podejmowane w celu ochrony tozsamo$ci mniejszoSci powinny byc
poprzedzone konsultacjami z odpowiednimi organizacjami reprezentujacymi
mniejszosci, zgodnie z procedurg podejmowania decyzji w danym panstwie.
Nie mogg przy tym naruszac zasady rownosci 1 niedyskryminacji w odniesieniu
do pozostalych obywateli panstwa (art. 33). Tak sformutowang gwarancje za-
wiera traktat polsko-niemiecki (art. 21 ust. 2). Obowigzek konsultacji naktada
na Panstwa-Strony rowniez traktat polsko-bialoruski, przewidujac procedure
konsultacji z organizacjami lub stowarzyszeniami tych osdb w razie zaistnialej
potrzeby (art. 16 ust. 4). Polska i Biatoru$ zobowigzaly si¢ ponadto do uwzgled-
niania spolecznych i ekonomicznych interesow osdb nalezacych do mniejszosci
w trakcie realizacji rozwoju regionalnego (art. 16 ust. 1).

Traktat polsko-litewski wyraznie zobowigzuje Panstwa-Strony do przepro-
wadzania nalezytych konsultacji przy podejmowaniu Srodkéw dotyczacych
ochrony tozsamoS$ci mniejszosci narodowej (art. 15). Przewiduje on prawo
mniejszosci do uczestniczenia w zyciu publicznym bezposrednio lub za poSred-

* G. Gilbert, Article 5, [w:] M. Weller, op. cit., s. 166. W doktrynie sugeruje si¢ jak najszersze
ujmowanie pojecia zycia kulturalnego mniejszosci narodowej, obejmujacego m.in. jezyk, wiare,
nauke, sztuke, filozofig, prawo, zwyczaje. Zob. B. Mikotajczyk, op. cit., s. 86.
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nictwem swobodnie wybranych przedstawicieli na szczeblu wtadz panstwowych
i lokalnych (art. 14). Osobom nalezacym do mniejszosci polskiej 1 litewskiej
przyznano w traktacie prawo dostepu do stuzby publicznej na rowni z innymi
obywatelami.

"Traktaty z Niemcami, Bialorusig i Litwa przewiduja ponadto prawo osob na-
lezacych do chronionych zbiorowoSci do uczestniczenia w miedzynarodowych
organizacjach pozarzagdowych.*

W analizowanych traktatach dwustronnych postulat pelnego uczestnictwa
w zyciu panstwa realizowany jest takze na drodze zapewnienia swobody zakla-
dania i utrzymywania wiasnych instytucji i organizacji. Traktat polsko-niemiecki
gwarantuje osobom nalezacym do grup mniejszosciowych prawo do zaktadania
1 utrzymywania wiasnych instytucji, organizacji lub stowarzyszen o§wiatowych,
kulturalnych i religijnych (art. 3 ust. 3). Instytucje te mogg ubiegaé si¢ o do-
browolne wktady finansowe i inne oraz o pomoc publiczna, zgodnie z prawem
krajowym. Identyczne regulacje zawiera traktat polsko-biatoruski (art. 15), pol-
sko-totewski (art. 15) i polsko-litewski (art. 14).

"Traktat z Czechami i Stowacja zwiczle informuje o prawach cztonkéw mniej-
szoSci do zakiadania i utrzymywania wtasnych instytucji, organizacji i stowa-
rzyszen gospodarczych, o§wiatowych, kulturalnych i religijnych (art. 8 ust. 2);
podobnie jak traktat polsko-ukrainski (art. 11 ust. 1).

W traktacie polsko-bulgarskim strony deklarujg wsparcie dla dzialalnoSci
polskiego Stowarzyszenia Kulturalno-Oswiatowego w Bulgarii oraz bulgarskie-
go Stowarzyszenia Kulturalno-Oswiatowego w Polsce (art. 8). Zobowigzujg si¢
jednoczesnie do stwarzania warunkoéw do prowadzenia przez te stowarzyszenia
dziatalnoSci gospodarczej, majacej na celu zdobywanie §rodkéw finansowych na
realizacje statutowych celow.

Granice korzystania z praw mniejszoSci

Ograniczenia w korzystaniu z praw przystugujacych osobom nalezacym do
mniejszosci narodowych wynikajg zard6wno z dwustronnych, jak i wielostron-
nych Zrédet prawa miedzynarodowego. Konwencja ramowa z 1995 r. naktada na
osoby nalezgce do mniejszosci obowigzek respektowania ustawodawstwa krajo-
wego oraz praw innych osob. Konwencja ramowa i Dokument kopenhaski nie
statuujg expressis verbis obowigzku lojalnosci.*® Wickszo$¢ omawianych traktatow
dwustronnych zawiera jednak klauzule ograniczajace wykonywanie praw mniej-
szosci, ktorych celem jest zapewnienie porzgdku prawnego w panstwie. Traktat
polsko-niemiecki stanowi, ze kazda osoba nalezgca do chronionych traktatem

7 Por. art. 32 pkt 6 Dokumentu kopenhaskiego.

# Por. komentarz do art. 20 Konwencji Ramowe;j. P. Hilpold, Arzicle 20, [w:] M. Weller, ap. cit.,
s. 537-541. Autor ocenia, ze sformulowanie ,,obowiagzek lojalnosci” sugerowatoby, ze cztonkowie
mniejszosci majg szersze zobowigzania wobec panstwa niz czlonkowie wigkszoSci.
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zbiorowosci jest zobowigzana, jak kazdy obywatel, lojalnie postgpowaé wobec
panstwa, kierujac si¢ obowigzkami wynikajacymi z jego ustawodawstwa (art. 22
ust. 2). Przynalezno$¢ do mniejszosci narodowej nie zwalnia bowiem obywa-
tela z obowiagzku lojalnego postepowania, przestrzegania przepisow prawnych
i korzystania ze swoich praw zgodnie z prawem krajowym (art. 8 ust. 4 trakta-
tu polsko-czeskiego). Podobne postanowienia wynikajg z traktatow zawartych
z Ukraing (art. 11 ust. 3), Biatorusig (art. 17), f.otwg (art. 15 ust. 4), Litwa
(art. 16 ust. 2) 1 z Moldowa (art. 16 ust. 2).

"Traktat polsko-niemiecki (art. 22 ust. 1) 1 polsko-litewski (art. 16. ust. 1)
wyraznie stanowia, ze zadne z postanowien gwarantujgcych mniejszoSciom
ochrong¢ nie moze by¢ interpretowane jako przyznajace prawo do jakichkolwiek
dziatan sprzecznych z Kartg Narodow Zjednoczonych, zasadami prawa mig-
dzynarodowego oraz dokumentami KBWE.* "Traktaty, wprowadzajac powyzsze
ograniczenie, powolujg sic w szczegdlnosci na zasade poszanowania integralno-
Sci terytorialnej panstwa.

W postanowieniach traktatowych powigzano obowigzek lojalnej postawy
0s0b nalezacych do mniejszoSci narodowych z pojeciem obywatelstwa. Podob-
ng interpretacj¢ sugeruje rowniez Dokument kopenhaski, ktory w art. 31 for-
muluje obowigzek panstw podjecia koniecznych srodkow w celu zapewnienia
osobom nalezgcym do mniejszosci petnej rownosci z innymi obywatelami w wy-
konywaniu praw czlowieka i podstawowych wolnoSci.

IMPLEMENTACJA I EFEKTYWNOSC DWUSTRONNYCH TRAKTATOW
O PRZYJAZNI I WSPOLPRACY W ZAKRESIE OCHRONY MNIEJSZOSCI
NARODOWYCH

Implementacja umoéw dwustronnych podlega ocenie w aspekcie prawnym
oraz w aspekcie politycznym. Ze wzgledu na wyrazne polityczne podioze oko-
licznoSci towarzyszacych zawarciu traktatow, wsrod mechanizmoéw zabezpie-
czajacych ich realizacje wyraznie zarysowuje si¢ prymat rozwigzan politycznych
nad mechanizmami prawnymi.*

Rozwigzania o charakterze politycznym, stuzace monitorowaniu wdrazania
omawianych traktatdw, opieraja si¢ na powotaniu dwustronnych komisji i pro-
wadzeniu konsultacji pomi¢dzy odpowiednimi organami panstwowymi.

"Traktat polsko-niemiecki przewiduje przeprowadzanie regularnych konsul-
tacji miedzy stronami w celu poglebiania stosunkéw dwustronnych oraz uzgad-
niania stanowiska w sprawach miedzynarodowych (art. 3 ust. 1). Konsultacje
szefow rzagdow odbywajg si¢ nie rzadziej niz raz w roku, podobnie jak konsulta-

# Por. art. 37 Dokumentu kopenhaskiego oraz art. 21 Konwencji ramowe;j.
O K. Gal, op. cit., s. 13.
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cje na szczeblu ministrow spraw zagranicznych. "Traktat powierza czuwanie nad
realizacja caloSci traktatu ministrom spraw zagranicznych obu panstw (art. 3
ust. 3). Wyzsi urzednicy Ministerstw Spraw Zagranicznych — odpowiedzialni za
sprawy polityczne, gospodarcze i kulturalne — odbywajg konsultacje co najmniej
raz w roku. Pozostali ministrowie i wyzsi urzednicy utrzymujg regularne kontak-
ty (art. 3 ust. 4). Przepisy odnoszgce si¢ bezpoSrednio do ochrony mniejszoSci
narodowych przewiduja stosowanie uregulowan o konsultacjach i kontaktach
mi¢dzy organami panstwowymi rowniez do spraw mniejszosci (art. 21 ust. 3).

Innym organem, ktorego zakres kompetencji obejmuje posrednio ochrone
interesOw mniejszosci, jest wspolna polsko-niemiecka komisja mi¢dzyrzado-
wa do spraw wspolpracy regionalnej i przygranicznej. Komisja ta koordynuje
wspolprace miedzy regionami i innymi mniejszymi jednostkami terytorialny-
mi, w szczegdlnosci na obszarach przygranicznych (art. 12 ust. 1-2). Oddzielne
komisje mieszane do spraw wspoipracy miedzyregionalnej powolane zostaly,
oprocz traktatu polsko-niemieckiego, na mocy traktatu polsko-rosyjskiego (art.
10 ust. 1), polsko-ukraifiskiego (art. 10 ust. 2), polsko-biatoruskiego (art. 11
ust. 1), polsko-lotewskiego (art. 7 ust. 3), polsko-estonskiego (art. 8 ust. 3).
"Traktat polsko-litewski przewiduje powotanie dwustronnej komisji do spraw
wspolpracy transgranicznej (art. 10).

Konsultacje miedzy ministerstwami w sprawach bedgcych przedmiotem
wzajemnego zainteresowania przewidziane sg we wszystkich analizowanych
traktatach. Powotanie odpowiednich komisji mieszanych jako odrebnej plasz-
czyzny dialogu w sprawach wynikajgcych ze stosunkéw dwustronnych prze-
widujg traktaty z Niemcami, Czechami i Stowacja, Rosja, Ukraing, Bialorusia,
Litwa, f.otwa, Estonia i Wegrami.

W klauzulach o ochronie mniejszosci narodowych nie zamieszczono po-
stanowien wyraznie odnoszacych si¢ do ich implementacji. Wyjatek stanowi
traktat polsko-niemiecki (art. 20 ust. 3) oraz polsko-bialoruski (art. 15), ktore
gwarantujg osobom nalezacym do mniejszosci prawo do korzystania ze srodkow
prawnych, przewidzianych ustawodawstwem krajowym, dla ochrony i urzeczy-
wistnienia swoich praw (art. 15).

Dwustronne umowy polityczne, zawierajgce klauzule o ochronie mniejszosci
narodowych, pozwalaja na wyrazne sformutowanie obowigzkow panstw w zakre-
sie ich ochrony. Przyczyniaja si¢ w ten sposob do budowania wzajemnego zaufa-
nia miedzy panstwami i staja si¢ Srodkiem zapobiegania konfliktow.’! Utwier-
dzajg panstwo pochodzenia danej grupy narodowosciowej, ze prawa mniejszoSci
s3, przynajmniej teoretycznie, respektowane w pafstwie jej zamieszkania.
7, punktu widzenia panstwa, na terytorium ktorego mniejszo$¢ zamieszkuje,
traktaty te eliminuja pretekst do ingerencji w sprawy wewngtrzne ze strony
panstwa pochodzenia mniejszoSci. Natomiast z punktu widzenia samej mniej-

51]. Jackson-Preece, 0p. cit., s. 510-511.
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szoSci, zamieszczenie klauzul dotyczgeych ochrony $wiadczy o zainteresowaniu
jej polozeniem i potrzebami ze strony obu Panstw-Stron. W literaturze podkre-
Sla si¢, ze w zakresie ochrony mniejszosci rozwigzania regionalne i dwustronne
maja przewage nad uregulowaniami o szerszym terytorialnym zakresie obowig-
zywania.”* Systemy regionalne uwzgledniaja specyfike stosunkéw politycznych
i spotecznych na danym obszarze, co pozwala osiagnagé wyzszy stopien konkre-
tyzacji regulacji prawne;.

Umowy dwustronne maja na wzgledzie rowniez uwarunkowania historyczne
i kulturalne, zwiazane z ochrong konkretnych grup narodowych, a w konse-
kwencji sg najblizsze ochronie mniejszoSci.>

Postanowienia o wspdlpracy transgranicznej i regionalnej sprzyjaja rozwo-
jowi zatrudnienia w regionach polozonych przy granicy, przeciwstawiajac si¢
niekorzystnym skutkom nadmiernej centralizacji gospodarczej.®* Mogg tym
samym realnie przyczynic si¢ do poprawy polozenia zbiorowosci skupionych
w regionach przygranicznych.

Doktryna przypisuje umowom bilateralnym znaczgca role w urzeczywistnia-
niu miedzynarodowych standardow ochrony praw czlowieka. Niewigzgce posta-
nowienia dokumentéw migdzynarodowych, dzicki wlaczeniu do postanowien
umownych, zostaly objete mocg obowigzujgcg na rowni z wigzacymi umowami
migdzynarodowymi.> Zobowigzania w sferze ochrony praw cztowieka i praw
mniejszosci, przyjete w umowach dwustronnych przez panstwa bylego bloku
socjalistycznego na poczatku lat 90., oznaczaly takze postep na drodze integra-
cji ze Wspolnotami Europejskimi.®®

Mimo niekwestionowane;j roli traktatow dwustronnych o przyjazni jako Zro-
dta prawnego ochrony mniejszoSci narodowych, ich rzeczywisty wplyw na roz-
wigzanie kwestii mniejszo$ciowych oceniany jest jako niewielki.’’

Brak skutecznych mechanizméw implementacji powoduje, ze realizacja
praw wynikajacych z klauzul o ochronie mniejszoSci zalezy przede wszystkim
od woli politycznej panstw.’® Uregulowania prawne na poziomie mi¢dzynarodo-
wym nie sg w stanie zastapi¢ uregulowan na poziomie ustawodawstwa krajowe-
go, pozwalajacych osobom nalezgcym do mniejszoSci na skuteczne dochodzenie
i realizowanie swoich praw.

Polskie Ministerstwo Spraw Zagranicznych ocenia, ze przyjete rozwiazania
prawne stuzgce ochronie mniejszoSci polskiej za granicg sg wystarczajace. Pro-
blem stanowi realizacja tych postanowien i egzekwowanie zobowigzah przez

2 A. Malicka, op. cit., s. 70; 'T. Bialek, op. cit., s. 69.

5 Por. E. Lantschner, R. Medda, op. cit., s. 35; K. Gal, op. cit., s. 17.
3 E. Lantschner, R. Medda, op. cit., s. 34.

S K. Gél, op. cit., s. 17.

% E. Lantschner, R. Medda, op. cit., s. 6.

7 S. Pawlak, op. cit., s. 57; E. Lantschner, R. Medda, op. cit., s. 39.
8 K. Gal, 0p. cit., s. 18; E. Lantschner, R. Medda, op. cit., s. 24.
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odpowiednie wiadze panstwowe.> W tych panstwach, z ktérymi Polska podpi-
sata umowy dwustronne, potozenie mniejszoSci polskiej jest w duzym stopniu
zroznicowane. Najgorzej oceniana jest sytuacja mniejszoSci polskiej na Biato-
rusi 1 na Litwie, gdzie wladze panstwowe w sposob minimalny wywigzujg si¢
z podpisanych umoéw dwustronnych. W Federacji Rosyjskiej na przeszkodzie
pelnemu urzeczywistnieniu praw mniejszosci stojg stabo rozwinicte struktury
demokratyczne oraz niski poziom ekonomiczny. Problemy obywateli niemiec-
kich polskiego pochodzenia zwigzane sg z nieuznawaniem przez Niemcy ich
statusu mniejszosci narodowej. Brak wsparcia ze strony wiladz panstwowych
uniemozliwia im pelny rozwo6j tozsamosci kulturowej.*

Poziom realizacji zobowigzan traktatowych z zakresu ochrony mniejszoSci
zostal przez MSZ najlepiej oceniony na Fotwie i w Czechach.®!

PODSUMOWANIE

Najszerszym zakresem uprawnien gwarantowanych mniejszoSciom charak-
teryzujg si¢ traktaty przyjazni zawarte z Niemcami, Litwg 1 Biatorusig. Przy-
znajg one mniejszosciom rozbudowany katalog praw zar6wno o charakterze
kulturalnym (jezykowych, oswiatowych, wyznaniowych), jak i o charakterze po-
litycznym i spotecznym. Gwarantujg m.in. prawo do uczestniczenia w sprawach
publicznych, do dostgpu do stuzby publicznej na rowni z innymi obywatelami
(Litwa), zobowigzujg do uwzgledniania spotecznych i ekonomicznych intere-
sOW mniejszo$ci w rozwoju regionalnym (Biatorus). Naktadajac na panstwa obo-
wigzek konsultowania z organizacjami mniejszoSciowymi dzialan dotyczgcych
ochrony tozsamosci, w wysokim stopniu urzeczywistniajg mie¢dzynarodowe
standardy ochrony praw mniejszo$ci narodowych.

Wezsze gwarancje na rzecz mniejszoSci ustanowiono w traktatach z Ukraing,
F.otwa, Czechami i Slowacja. Przy zblizonym do wyzej przedstawionego zakre-
sie praw kulturalnych, nie zawierajg one swobod o charakterze politycznym,
spotecznym, gospodarczym.

Traktaty zawarte z Rosja, Gruzja, Uzbekistanem charakteryzujg si¢ znacz-
nie ubozszym katalogiem przyznanych mniejszoSciom praw kulturalnych oraz

% Informacja na temat sytuacji i zakresu praw polskich mniejszosci narodowych zamieszku-
jacych w innych panstwach — Kancelaria Premiera, 6 listopada 2007 r., http://www.kprm.gov.pl/
english/s.php?doc=1097 (Data wejscia: 15.12.2009).

% Szerzej na temat realizacji traktatu polsko-niemieckiego: Informacja Rzadu na temat re-
alizacji traktatu polsko-niemieckiego o dobrym sgsiedztwie i przyjaznej wspoltpracy z 17 czerwca
1991 r., przedstawiona na posiedzeniu Sejmu w dn. 25 stycznia 2007 r., druk nr 1328, http://
orka2.sejm.gov.pl/Debata5.nsf/main/600C6609 (Data wejscia: 15.12.2009).

W dokumencie MSZ poddano analizie status mniejszoSci polskiej na Biatorusi, Litwie,
Ukrainie, FLotwie, w Niemczech, Czechach, Rosji i Kazachstanie.
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brakiem gwarancji politycznych i spolecznych. Ograniczaja si¢ do ustanowienia
prawa do nauki jezyka ojczystego i gwarancji wyznaniowych. Zwraca uwage po-
dobienstwo zawartych w nich klauzul o ochronie mniejszoSci.

Pozostate traktaty (z Wegrami, Rumunig, Bulgaria, Estonia, Moldowa) przy-
znajg mniejszoSciom jedynie ogblne prawo do ochrony swojej tozsamoSci naro-
dowej, bez konkretyzacji poszczegdlnych uprawnien.

Nawet najbardziej korzystne uregulowania traktatowe nie oznaczajg w prak-
tyce faktycznej rownosci i skutecznej ochrony mniejszoSci. Ilustracje dla tego
whniosku stanowi przyktad mniejszoSci polskiej. Wyrazanie i rozwijanie jej odreb-
nosci narodowej napotyka najwi¢ksze trudnoSci wtasnie w tych panstwach, kto-
re zagwarantowaly jej w traktatach dwustronnych najwyzszy poziom ochrony.

SUMMARY

The paper presents an overall view of the bilateral treaties on cooperation and good neigh-
bourly relations concluded by the Republic of Poland. Among 23 agreements, 14 contain provi-
sions concerning the protection of national minorities. They differ in terms of structure and the
range of guaranteed rights, however, certain treaties show similarities. Most of the treaties are
based on the Polish-German agreement concluded in 1991, which is often regarded as a model
agreement in bilateral interstate relations. All of the treaties refer to international documents
concerning the protection of national minorities, while a great number of them directly incor-
porate the international provisions, providing them with binding legal force. Presented analysis
focuses on the notion of the national minority and the person belonging to national minority. The
following comparison of guaranteed cultural, political, social and economic rights reveals the lev-
el of granted protection. This one varies from the very high and compliant with the international
standards concerning the protection of minorities (treaties with Germany, Belarus, Lithuania)
to general and ambiguous provisions included in other treaties (e. g. with Hungary, Romania,
Bulgaria). The case of the Polish minority, however, leads to a conclusion that the satisfying level
of the granted protection does not necessarily mean effective protection in practice. This is due
to the fact that the implementation of the treaties depends mostly on the political good will of
according states, as they all lack the effective implementation mechanisms. Nevertheless, the
importance of the bilateral treaties on cooperation should not be diminished. They substantially
contribute to building stability in Europe through creating a framework for protection of national
minorities, adapted to individual needs of respective minorities.



