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Krzysztof Drzewicki

Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka —

niespetniona nadzieja mniejszosci narodowych

1. Wprowadzenie

Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka (dalej: PDPCz lub Deklaracja) Zgromadzenia
Ogolnego ONZ z 10 grudnia 1948 r. nie zawiera zadnego postanowienia explicite odno-
szacego si¢ konkretnie do mniejszosci narodowych lub etnicznych. Niektdre panstwa
i liczne grupy narodowo-etniczne pokladaty w projektowanej Deklaracji ogromne nadzieje
na wypracowanie cho¢by skromnych regul potwierdzajacych prawa mniejszosciowe.
Oczekiwania te nie zostaly jednak spetnione. Stalo si¢ tak mimo licznych i obszernych
regulacji miedzynarodowych z okresu Ligi Narodéw. Wraz z Deklaracjg zostata przyjeta
réwniez tego samego dnia przez Zgromadzenie Ogoélne rezolucja 217 C (III) ,w sprawie
losu mniejszosci” (Fate of Minorities), ktéra jednoznacznie wyjasnita, ze Narody Zjed-
noczone nie zdotaly uzgodnic jednolitego rozwigzania.

Celem niniejszego eseju jest zatem zbadanie przyczyn pominiecia praw mniejszosci
w Deklaracji oraz dokonanie oceny jego dtugoterminowych implikacji, w tym okreslenie
mozliwych drég dalszego tagodzenia jego negatywnych konsekwenciji.

PDPCz ONZ pojawila sie jako cze$¢ szerszej koncepcji popierania ,,stopniowego
rozwoju prawa miedzynarodowego i jego kodyfikacji” (art. 13 ust. la Karty Narodow
Zjednoczonych) w sferze praw cztowieka. ONZ zdecydowala najpierw o opracowaniu
i przyjeciu tzw. Miedzynarodowej karty praw czlowieka (La Charte International des
Droits de ’'Homme; International Bill of Human Rights). Koncepcja miedzynarodowej
karty zostala wypracowana przez Komisje Praw Czlowieka ONZ na poczatku 1947 r.
i zaktadala jej realizacje na trzech etapach poprzez sporzadzenie deklaracji praw czlo-
wieka, konwencji czy paktu oraz srodkéw implementacji praw cztowieka'.

! Zob. Human Rights. The International Bill of Human Rights, Fact Sheet No. 2 (Rev. 1), Geneva, United
Nations 1996, s. 3-4; United Nations Action in the Field of Human Rights, New York and Geneva,
United Nations 1994, s. 40-42 (zwl. par. 359-360).
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Przed podjeciem zarysowanego wyzej planu konieczne wydaje si¢ przypomnienie
trzech haniebnych ,,dokonan” Polski wobec PDPCz. Pierwsze to destruktywny udziat
delegata polskiego, ktory aktywnie podwazal w debatach wiele sensownych sformutowan
projektu Deklaracji i odwotywatl si¢ czestokro¢ do metod obstrukeji proceduralnych.
Dzialan takich nie moégl prowadzi¢ bez wyraznych instrukcji z MSZ. Drugim ,,doko-
naniem” byto niestawne wstrzymanie si¢ od glosu podczas glosowania nad Deklaracja
w Zgromadzeniu Ogoélnym w gronie o§miu panstw nieuwazanych w owym czasie za
panstwa przodujace w poszanowaniu praw czlowieka, a byty to: Afryka Poludniowa,
Arabia Saudyjska, Biatorus, Czechostowacja, Jugostawia, Polska, Ukraina, Wegry i Zwia-
zek Sowiecki’. Trzecie ,dokonanie” to oszukancze ukrywanie przed spoleczenstwem
polskim tekstu Deklaracji, o czym $wiadczy brak jej urzedowej lub pétoficjalnej szeroko
dostepnej publikacji az do konca 1958 r.> Pocieszajace w tym zalosnym zachowaniu
6wczesnego rzadu polskiego bylo jedynie to, ze wladza komunistyczna miata widocznie
$wiadomoé¢ i doktadnie wiedziala, ze praw cztowieka powinna sie powaznie obawial.

2. Trzy najlepsze miedzynarodowe instrumenty praw cztowieka

Po dzien dzisiejszy najlepiej opracowanymi normatywnie miedzynarodowymi instru-
mentami praw cztowieka s3, w moim przekonaniu, trzy teksty*:
« Konwencja nr 87 Migdzynarodowej Organizacji Pracy (MOP) dotyczaca wolnosci
zwiazkowej i ochrony praw zwigzkowych z 17 czerwca 1948 r.;
o Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka z 10 grudnia 1948 r.;
o Europejska konwencja praw czlowieka z 4 listopada 1950 r.
Co ciekawe, wszystkie one dotycza sfery praw i wolnosci cztowieka: dwa o charakterze
regulacji ogolnych praw czlowieka, a jeden zogniskowany na wolnosci zrzeszania sie pra-
cownikdéw i pracodawcéw. Pochodza one przy tym z lat 1948-1950, czyli z konica okresu

Delegatem Polski byl Juliusz Katz-Suchy, dziatacz komunistyczny pochodzenia zydowskiego. O tej
nieciekawej etycznie i politycznie postaci (profesor bez dyplomu ukoniczenia studiéw wyzszych; za
handel pertami w czasie petnienia funkcji ambasadora PRL w latach 1957-1962 w Indiach uznano go za
persona non grata), zob. wigcej w notce biograficznej opartej na zrodtach archiwalnych - K. Karski,
Juliusz Katz-Suchy - dyplomata i profesor, ,Polski Przeglad Dyplomatyczny” 2007, nr 3, s. 125-133.
Zob. wiecej: K. Drzewicki, Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka jako inspiracja wspolczesnego
rozwoju praw czlowieka, ,Chrzescijanin w Swiecie. Zeszyty ODiSS” 1983, nr 123, s. 36-48. Ostatecznie
tekst Deklaracji zostal przettumaczony na jezyk polski i opublikowany dopiero po 10 latach w serii:
Zbiér Dokumentow Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych, 1958, nr 10-12, poz. 177. PISM
byt wowczas instytutem resortowym Ministerstwa Spraw Zagranicznych, a J. Katz-Suchy byl jego
dyrektorem w latach 1951-1957. By¢ moze to jego odejscie z dyrekeji otworzyto droge do publikacji
polskiej wersji PDPCz.

Zgodnie z rozpowszechniong praktyka, terminu ,instrument” uzywam na oznaczenie mi¢dzyna-
rodowych tekstoéw normatywnych (prawotworczych) o charakterze wigzacym i niewigzacym.
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wspolpracy aliantéw i poczatku zimnej wojny. W takim klimacie réznice ideologiczne
i pospiech nie okazaly si¢ bynajmniej najtrudniejsze do pokonania. Przewazyla silna
wola pokolenia, ktére pragnelo, jak to ujeta Karta Narodéw Zjednoczonych, ,,uchroni¢
przyszte pokolenia od klesk wojny, ktéra dwukrotnie za naszego zycia wyrzadzita ludz-
kosci niewypowiedziane cierpienia” (ust. 2 preambuly KNZ).

W tym wlasnie celu Narody Zjednoczone postanowily przede wszystkim ,,przywréci¢
wiare w podstawowe prawa czlowieka, w godnos¢ i wartos¢ cztowieka, w rownoupraw-
nienie me¢zczyzn i kobiet, w réwno$¢ narodéw duzych i malych” (ust. 3 preambuly
KNZ). Zdotano zatem da¢ wyraz pilnej potrzebie umiedzynarodowienia minimalnych
standardéw praw i wolnosci cztowieka oraz przyzna¢ im miedzynarodowe gwarancje.

Istotne jest, ze Europejska konwencja praw cztowieka zadeklarowata w swojej pre-
ambule (ust. 6), iz jej panstwa-strony poczynily w ten sposéb ,,pierwsze kroki w celu
zbiorowego zagwarantowania niektérych praw wymienionych w Powszechnej Dekla-
racji”. Strony Konwencji Europejskiej, Swiadome niewigzacego charakteru Deklaracji
oraz pogarszajacego siec w ONZ klimatu politycznego, w tym dla praw czlowieka, po-
stanowily przeja¢ inicjatywe na poziomie regionalnym i wyposazy¢ niektore prawa
zawarte w Deklaracji w organy (Europejska Komisja Praw Czlowieka i Trybunal Praw
Czlowieka) oraz mechanizmy kontroli ich przestrzegania (prawo do skargi indywidu-
alnej i migedzypanstwowej).

Z kolei Konwencja MOP nr 87 w swoich 11 merytorycznych i proceduralnych ar-
tykutach nie okreslita specyficznych dla niej srodkéw miedzynarodowej kontroli ich
przestrzegania, gdyz wedle tradycji sa one cze$cia systemu stworzonego w ramach
Organizacji, zwlaszcza procedury rozpatrywania sprawozdan i skarg®. Organy te stwo-
rzyly ogromny dorobek interpretacyjny i orzeczniczy w obszarze wolnosci zrzeszania
sie w zwiazki zawodowe i organizacje pracodawcow.

W sformulowaniach tych instrumentéw mig¢dzynarodowych mozna z fatwoscia
dostrzec filozoficzne i polityczne korzenie oraz umocowanie w tradycjach konstytucyj-
nych i legislacyjnych czolowych demokracji 6wczesnego $wiata (USA, Francja, Wielka
Brytania, panstwa nordyckie itp.). Wszystkie te instrumenty charakteryzuja si¢ nade
wszystko wysokim kunsztem prawniczego normatywizmu. Zostaly one sporzadzone
w sposob jasny, klarowny, tresciwy, werbalnie oszczedny czy wrecz lakoniczny.

Wspdlny dla wskazanych trzech instrumentéw jest sposéb formulowania ich stan-
dardéw merytorycznych bez przesadnej liczby i obszernosci klauzul ograniczajacych
zakres ich stosowania. Gdyby uzna¢ PDPCz za instrument wigzacy, moglaby ona z po-
wodzeniem regulowa¢ prawa czlowieka z dostepem do sagddéw krajowych i migdzynaro-
dowych w celu weryfikacji skarg o ich naruszenia. Standardy te bowiem w przypadku

*  Zob.K. Drzewicki, Pluralism and Freedom of Association. The Case of Trade Unionism, [w:] The
Strength of Diversity. Human Rights and Pluralist Democracy, A.Rosas,]. Helgesen,D. Goodman
(eds), Dordrecht-Boston-London 1992, s. 71-87.

61



Krzysztof Drzewicki

wszystkich trzech instrumentéw maja charakter norm samowykonalnych (self-executing
rules), czyli nadajacy si¢ do bezposredniego stosowania przez organy panstwowe, w tym
zwlaszcza sady krajowe.

W prawie migdzynarodowym normy samowykonalne definiuje si¢ jako normy, ktére
nadaja si¢ do bezposredniego stosowania przez odpowiednie organy wtadzy publiczne;.
Jedna z bodaj najlepszych definicji sformulowal M. J. Bossuyt, ktory stwierdzil, ze aby
sta¢ si¢ normg samowykonalng, postanowienie inkorporowanego traktatu musi by¢
»wystarczajaco jasne i kompletne” (sufficiently clear and complete)®.

Co wigcej, w badaniach nad skutecznoscig i legitymizacja norm traktatowych, po-
jawila si¢ teza, jakoby wysoki stopien tekstualnej precyzji, ktory jest charakterystyczny
dla norm samowykonalnych, szedl w parze z postepowaniem panstw zgodnym z tymi
normami, przykladowo w dziedzinie miedzynarodowego prawa humanitarnego’.

Powyzsze cechy, w uzasadnieniu oddalenia wniosku apelacyjnego w sprawie Merkur
Island Shipping v Laughton and others (House of Lords), tak oto zdefiniowal Lord Diplock:
»Ale to, czym jest prawo, szczegélnie w dziedzinie stosunkow pracy, powinno by¢ jasne.
Powinno by¢ wyrazone w kategoriach, ktére moga by¢ fatwo zrozumiane przez tych,
ktérzy musza je stosowaé nawet na poziomie zalogi. [...] Brak jasnosci jest destrukcyjny
dla rzadéw prawa; jest on nieuczciwy wobec tych, ktérzy zamierzajg zachowa¢ rzady
prawa; zacheca on tych, ktdrzy zamierzaja je podwazac”®. Dictum Lorda Diplocka przed
Izbg Lordéw jako Sagdem Najwyzszym Zjednoczonego Krdlestwa w sprawie stosunkow
pracy nalezy odnie$¢ na réwni do calej sfery regulacji praw czlowieka. Jest to uzasadnio-
ne tendencja wspotczesnych stosunkéw miedzynarodowych do ich antropocentryzacji,
przy powolnym ostabianiu ich statocentryzmu. A zatem wzrostowi regulacji na rzecz
czlowieka i jego problemoéw towarzyszy wzmocniona dbalo$¢ o jasnos¢ i zrozumialosé
przekazu normatywnego skierowanego do zwyklej osoby ludzkiej.

¢ M.J. Bossuyt, International Human Rights Protection. Balanced, Critical, Realistic, Cambridge-

Antwerp-Portland 2016, s. 104-105.

Zob. T. M. Franck, Legitimacy in the International System, ,,American Journal of International

Law” 1988, vol. 82, nr 4, s. 713-719. Po kazdej wojnie poszerzano regulacje Konwencji genewskich

o ochronie ofiar wojny o kolejne jeszcze bardziej szczegélowe postanowienia, gdyz wiele sformu-

fowan bylo jakoby famanych z braku odpowiednich regulacji. Na przyklad Konwencja genewska

o traktowaniu jenicOw z 1929 r. zawierata 97 artykuléw, a jej nastepczyni z 1949 r. juz 143 artykuty,

nie liczac obszernych zalacznikéw. Teza ta jednak nie wyjasnia, w moim przekonaniu, wszystkich

przyczyn pogwalcen prawa humanitarnego w czasie wojny i po wojnie.

8 Merkur Island Shipping Corp v Laughton and others, 1983, [w:] The All England Law Reports 1983,
vol. 2, P. Hutchesson, B. Watson, W. Shockett (eds), London 1983, s. 198, par. g-j: ,But what
the law is, particularly in the field of industrial relations, ought to be plain. It should be expressed
in terms that can be easily understood by those who have to apply it even at shop floor level. [...]
Absence of clarity is destructive of the rule of law; it is unfair to those who wish to preserve the rule
of law; it encourages those who wish to undermine it”.
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Od innej strony cech¢ samowykonalnosci norm definiuje Konstytucja RP, ktéra
w art. 91 ust. 1 wskazuje, ze ratyfikowana umowa mi¢dzynarodowa, po jej ogloszeniu
w Dzienniku Ustaw, stanowi cze$¢ porzadku prawnego i jest bezposrednio stosowana,
chyba ze jej stosowanie jest uzaleznione od wydania ustawy. A zatem norma samowyko-
nalng jest a contrario ta, ktorej stosowanie nie jest uzaleznione od wydania ustawy. To za$
wymaga, by sady w obliczu nie zawsze fatwych do interpretacji norm samowykonalnych
byty sadami konceptualnie otwartymi, a nie urzedniczo zamknietymi.

W sumie wszystkie trzy instrumenty daly poczatek najskuteczniejszym systemom
ochrony. Powszechna Deklaracja, nie bedac z zalozenia instrumentem wigzacym, postu-
zyla jako wzorzec katalogu norm materialnych oraz implementacyjnych do stworzenia
kilku systemdéw ochrony praw cztowieka: w plaszczyznie uniwersalnej (migdzynarodowe
pakty praw czlowieka z 1966 r.) i regionalnej (Europejska konwencja praw czltowieka
w 1950 1. oraz podobnie Amerykanska konwencja praw cztowieka z 1969 r. i Afrykanska
karta praw cztowieka i ludow z 1981 r.).

3. Klauzula mniejszosci narodowych w pracach nad projektem
Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka

PDPCz przyjeta zostala jako rezolucja 217 (III) trzeciej sesji Zgromadzenia Ogdlnego
ONZ 10 grudnia 1949 r. w formie podzielonej na pie¢ czesci, ktdre zostaly zatytutowane
kolejno:

Czes¢ A: Tekst Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka;

Cze$¢ B: Prawo Petycji (Right of Petition);

Czgsé¢ C: Los Mniejszosci;

Czes¢ D: Upowszechnianie Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka;

Cze$¢ E: Przygotowanie projektu Paktu Praw Czlowieka i projektu $rodkéow
implementacji.

Rezolucja 217 C (III) w sprawie losu mniejszo$ci, przyjeta 10 grudnia 1948 r., zawiera
nastepujacy tekst’:

»Zgromadzenie Ogolne,
- zwazywszy, ze Narody Zjednoczone nie moga pozostawac obojetne wobec losu

mniejszosci,

Tekst ttumaczenia rezolucji 217 C (III) za: Wybdr dokumentéw do nauki prawa miedzynarodowego,
oprac. K. Kocot, K. Wolfke, Wroctaw-Warszawa 1976, s. 103 (ttumaczenie z nieznacznymi zmia-
nami autora — K. D.).
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- zwazywszy, ze trudno jest przyjac jednolite rozwigzanie tej skomplikowanej i delikatnej
kwestii, ktéra wykazuje aspekty szczegélne w kazdym Panstwie, w ktérym ona powstaje,
- zwazywszy na powszechny charakter Deklaracji Praw Cztowieka,

- postanawia nie po$wieca¢ specjalnego postanowienia kwestiom mniejszo$ci w tekscie
Deklaracji,

- przekazuje Radzie Gospodarczej i Spolecznej teksty przedlozone przez delegacje
Zwiazku Socjalistycznych Republik Sowieckich, Jugostawii i Danii na ten temat zawarte
w dokumencie A/C.3/307/Rev. 2 i zwraca si¢ do Rady z prosba, by polecita Komisji
Praw Cztowieka oraz Podkomisji do spraw Zapobiegania Dyskryminacji i Ochrony
Mniejszo$ci sporzadzenie gruntownego studium problemu mniejszosci, tak by Narody
Zjednoczone mogly podja¢ skuteczne $rodki na rzecz ochrony rasowych, narodowych,
religijnych lub/i jezykowych mniejszosci”.

Jak wynika z jej lektury, rezolucja 217 C (III) zostata przyjeta przez Zgromadzenie
Ogolne Organizacji Narodéw Zjednoczonych w pakiecie razem z PDPCz (rezolucja
217 A (ITI)) i jest ona w istocie instrumentem wyjasniajagcym, dlaczego nie wlaczono do
jej tekstu postanowienia dotyczacego praw mniejszo$ci narodowych. W negocjacjach
dyplomatycznych nie jest zbyt czesto spotykana praktyka, by wyjasnia¢ okolicznosci
i powody nieuwzglednienia z braku wigkszosci gloséw okreslonych postanowien. W tym
jednak przypadku zdecydowala o tym silna pozycja panstw pozytywnie nastawionych
do klauzuli mniejszo$ci narodowych w Deklaracji oraz w miare szerokie poparcie, jakie
ona uzyskala w debacie, gdyz nie byla to nieznaczna mniejszos¢ panstw. Co przy tym
wazniejsze, postuzono si¢ metoda nie tylko odlozenia dalszej debaty na nast¢pne etapy,
ale nadto zalecono Komisji Praw Czlowieka i jej Podkomisji kontynuacje prac nad pro-
blemem skutecznej ochrony praw mniejszosci narodowych.

W celu zrozumienia implikacji przyjetej rezolucji w sprawie mniejszo$ci narodowych
warto zwrdci¢ uwage na przebieg debaty oraz argumenty jej uczestnikow w tej materii.
Debata odbywala si¢ w Komisji Praw Czlowieka, jej Podkomisji ds. Zapobiegania Dys-
kryminacji i Ochrony Mniejszoéci oraz ostatecznie w Trzecim Komitecie Zgromadzenia
Ogdlnego ONZ™.

W poczatkowej fazie kilku cztonkéw Komisji wyrazito preferencje na rzecz wlaczenia
do przyszlej Deklaracji postanowienia o prawach mniejszosci narodowych i w konse-
kwencji sekretariat sporzadzil pierwszy projekt odpowiedniego postanowienia na ten
temat. Projekt ten okreslal, ze we wszystkich panstwach zamieszkatych przez znaczna

10 Zob.]. Th. Méller, The Universal Declaration of Human Rights. How the Process Started, [w:] The
Universal Declaration of Human Rights: A Commentary, A. Eide [et al.] (eds), London-New
York-Toronto 1992, s. 13-14. Natomiast o fazach powstawania Deklaracji zob. J. Zajadto, Historia
Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka a spor uniwersalizm - relatywizm, ,Gdanskie Studia Praw-
nicze” 2006, vol. 15, s. 527-528.
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liczbe 0s6b rasy, jezyka i religii innych niz stanowigce wigkszo$¢ — osoby nalezace do
takich etnicznych, jezykowych lub religijnych mniejszosci — majg prawo do zaktadania
i utrzymywania swoich szko! i instytucji kulturalnych, dostepnych w stusznej proporcji na
ten cel z funduszy publicznych, oraz do uzywania swojego jezyka przed sagdami i innymi
wladzami, a takze organami pafistwa oraz w prasie i na zgromadzeniach publicznych!'.

Komitet redakcyjny Komisji Praw Czlowieka powierzyl wiosng 1947 r. opracowanie
tegoz postanowienia delegatowi Francji - Renému Cassinowi, ktdry okroil go z odnie-
sienia do funduszéw publicznych na cele prywatnej o§wiaty, gdyz Francja nie przyznaje
takich funduszy. Tekst ten zostal nastepnie przekazany do Podkomisji, na sesji ktorej
ujawnilo sie¢ juz wigcej réznic pogladéw. Wprowadzono do postanowienia projektu
R. Cassina ograniczenia stosowalnosci do ,,panstw zamieszkalych przez dobrze zdefi-
niowane (well-defined) grupy etniczne, jezykowe czy inne wyraznie odrézniajace si¢ od
wigkszosci ludnosci”, argumentujac przeciwko rzekomemu zachecaniu do separatyzmu.
Zastrzezono tez, ze grupy te moga uzyskac preferencyjne traktowanie, tylko jesli stano-
wig rzeczywiste wspdlnoty. Pojawily sie tez glosy, by definicje mniejszosci ograniczy¢
do obywateli danego panstwa'.

Debata kontynuowana w 1948 r. nad postanowieniem o mniejszo$ciach wyrazniej
zakreslita rysujaca si¢ polaryzacje stanowisk. Po wielu konsultacjach i konferencjach
silng argumentacje przeciwko klauzuli mniejszosci sformutowala przewodniczaca
Komisji Praw Czlowieka Eleanor Roosevelt (USA), ktora w tej kwestii wypowiadala si¢
réwniez w imieniu Ameryki Lacinskiej. Od trzeciej sesji Komisji (maj-czerwiec 1948 r.)
jej stanowisko w imieniu USA poparly Wielka Brytania, Chiny, Indie oraz panstwa
Ameryki Lacinskiej. Te ostatnie mocno promowaly teze, Ze jako kraje imigracji nie
maja mniejszo$ci narodowych w europejskim rozumieniu. Oznaczalo to, ze kraje te nie
chcialy uzna¢ za mniejszo$¢ skolonizowanej wezesniej indianskiej ludnosci tubylczej,
ktorg zreszta w praktyce usilowano asymilowa¢. Druga grupa panstw, a mianowicie
panistwa Europy Srodkowej i Wschodniej, zaproponowala postanowienie o zagwaran-
towaniu praw mniejszosci wedle modelu sowieckiego, czyli opierajac si¢ na uznanych
narodach i narodowosciach.

Wiekszos¢ cztonkéw Komisji poparta pierwsze stanowisko i postanowienie o mniejszo-
$ciach zostalo pominiete w projekcie Deklaracji przekazanym Zgromadzeniu Ogélnemu.
Na jesiennej sesji Zgromadzenia doszto w jego Trzecim Komitecie do ponownego wniesie-
nia propozycji postanowienia o ochronie mniejszo$ci przez Zwigzek Sowiecki, Jugostawie

Powyzsza relacje z przebiegu dyskusji opieram na opracowaniu: A. Eide, The Non-Inclusion of Minority
Rights. Resolution 217 C (II1), [w:] The Universal Declaration of Human Rights. A Common Standard
of Achievement, A. Eide, G. Alfredsson (eds), The Hague-Boston-London 1999, s. 702-707.
Ibidem, s. 703. W kwestii rozréznienia miedzy rasg, kolorem skéry, pochodzeniem narodowym
i jezykiem mniejszosci zob. tez J. Morsink, The Universal Declaration of Human Rights. Origins,
Drafting, and Intent, Philadelphia 1999, s. 103-109.
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oraz Danie. Wiekszos¢ glosow uzyskalo jednak ponownie stanowisko grupy pierwszej.
Panstwa, ktore poczatkowo nie byly przeciwne klauzuli mniejszosci, daly sie przekonaé
argumentowi, Ze ochrone takg gwarantuje silna formuta zasady réwnosci i niedyskrymi-
nacji (art. 2), ktéra eliminuje potrzebe odrebnego postanowienia o ochronie mniejszosci.
W ten sposob doszto do pominigcia postanowienia o mniejszosciach w Deklaracji przyjetej
10 grudnia 1948 r. przez Zgromadzenie Ogdlne. Dobrze si¢ jednak stalo, ze Zgromadzenie
przyznato w rezolucji 217 C (III), ze ,Narody Zjednoczone nie moga pozostawa¢ obojet-
ne wobec losu mniejszoéci”. Dlatego rezolucja zalecila dalsze prace nad zapewnieniem
efektywnej ochrony mniejszosci. Nie ulega jednak watpliwosci, ze dla promocji miedzy-
narodowej ochrony praw mniejszo$ci byla to ogromna porazka. Skonstruowanie bowiem
li tylko podstawowych zasad i norm w tej materii zostalo opdznione o niemal 20 lat.

4. Zrédta niepowodzen wtaczenia klauzuli mniejszoéci narodowych po
1945 r.

Generalnie mozna, jak si¢ wydaje, zidentyfikowa¢ trzy zrédta niepowodzen wprowa-
dzenia regulacji praw mniejszo$ci narodowych czy etnicznych do miedzynarodowych
instrument6éw prawnych bezposrednio po II wojnie §wiatowej. Ich symptomy ujawnity
sie juz w toku prac nad projektem Karty Narodéw Zjednoczonych wiosng 1945 r. Mozna
wsrod nich przede wszystkim wymieni¢ trzy zrédla:

o doswiadczenia zwigzane z mniejszo$ciami narodowymi w okresie 1918-1945,

« specyficzng koncepcje (filozofi¢) praw czlowieka,

« techniczno-legislacyjne trudnosci uzgodnienia jednolitej definicji mniejszosci na-

rodowych czy etnicznych.

4.1. Doswiadczenia zwigzane z mniejszosciami narodowymi w latach 1918-1945

Juz w trakcie obrad konferencji w San Francisco dominowata wyraznie przyczyna wy-
wodzgca si¢ z negatywnych doswiadczen wielu panstw w okresie poprzedzajacym. Ton
tej debaty podsumowal jeden z komentatoréw jako dominacj¢ koncepcji ,,ochrony przed
mniejszo$ciami” nad ,ochrong mniejszosci”"*. Innymi stowy, doswiadczenia miedzy-
wojnia i samej IT wojny §wiatowej stworzyly silne obawy panstw przed mniejszosciami
narodowymi i wynikajaca stad nieche¢ do wzmocnienia ich ochrony.

Z punktu widzenia doswiadczen czechostowackich i polskich roszczenia niemieckie
byty po czeséci oparte na zamiarach integracji Niemcow z Rzesza wedle nacjonalistycz-

B3 Na temat ,ochrony mniejszosci” i ,,ochrony przed mniejszosciami” zob. J. Helgesen, Protecting

Minorities in the Conference of Security and Co-operation in Europe (CSCE) Process, [w:] The Strength
of Diversity..., s. 159-186, zwl. s. 159.
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nych hasel'. Z kolei roszczenia sowieckie byly gléownie motywowane rzekoma potrzeba
niesienia pomocy mniejszosciom narodowym traktowanym jako czesci oddzielone od
narodu rosyjskiego. Ponadto u progu i w trakcie wojny mniejszosci te odgrywaty cze-
stokro¢ role pigtej kolumny'.

W takim klimacie trudno bylo liczy¢ w istocie na szczegdlng wyrozumialo$¢ panstw,
by udzielity one prawnomigdzynarodowych gwarancji dla mniejszo$ci narodowych.
Nie byto wéwczas poparcia nawet dla kontynuacji traktatoéw zawartych w celu ochrony
mniejszosci narodowych po I wojnie §wiatowej, mimo ich sporej liczby, szczegdtowych
regulacji i dostepnosci procedur. W zwigzku z upadkiem imperiéw wielonarodowych
(Rosja, Austro-Wegry i imperium osmanskie) oraz powstaniem wielu nowych panstw
w Europie Srodkowej i Wschodniej, traktaty pokoju i inne specjalne regulacje stworzyly
w istocie specjalne rezimy konwencyjne dla ochrony mniejszo$ci narodowych, ktérych
pojawienie sig, niekiedy w znacznych proporcjach, miato ztagodzi¢ skutki zmian teryto-
rialnych w Europie. Koherentny podzial na cztery formy regulacji powstalych w sprawach
mniejszo$ci pod egidg Ligi Narodéw wyréznia Gaetano Pentassuglia'®:

- specjalne traktaty panstw sprzymierzonych i stowarzyszonych z niektérymi panstwami
(m.in. z Polskg i Czechostowacja w 1919 r.),

- specjalne rozdziaty w traktatach pokoju z Austrig i Bulgarig w 1919 r. oraz z Wegrami
w 1920 r.1i Turcjaw 1923 r,,

- specjalne konwencje dotyczace Gérnego Slaska w 1922 1. i terytorium Klajpedy w 1934 r.,
— deklaracje ztozone jako warunek przyjecia do Ligi Narodéw przez Finlandie (1921),
Albanie (1921), Litwe (1922), Lotwe (1923), Estonie (1923) oraz Irak (1932).

Wyrdzniajacg cechg tego pierwszego systemowego zorganizowania ochrony mniej-
szo$ci narodowych byto niepoprzestanie na stworzeniu norm merytorycznych, ale nadto
rozwiniecie standardéw proceduralnych z mozliwoscia odwolania si¢ do takich form
rozstrzygania sporow, jak krajowa i miedzynarodowa mediacja, arbitraz i sgdownictwo,
nierzadko przy udziale Rady Ligi Narodéw oraz Stalego Trybunatu Sprawiedliwosci
Miedzynarodowej (STSM)".

W podsumowaniu tego watku mozna stwierdzi¢, Ze system Ligi Narodéw nie zdotat
w sumie rozwigza¢ probleméw mniejszosci narodowych i nie przyczynit sie do trwatego

Dotyczy to w szczegolnosci hasta: Ein Volk, ein Reich, ein Fiihrer, czyli ,,Jeden nardd, jedna Rzesza,
jeden przywoédca”.

Termin ten powstal na oznaczenie pejoratywnej roli mniejszo$ci. Wywodzi si¢ on z wydarzen w toku
wojny domowej w Hiszpanii w 1936 r.

Szerzej: G. Pentassuglia, Minorities in International Law. An Introductory Study, Strasbourg 2002,
s. 27-28.

Ibidem, s. 26-29. STSM wydal na temat mniejszo$ci narodowych jeden wyrok dotyczacy praw
mniejszosci w dziedzinie o§wiaty na Gérnym Slasku (Rights of Minorities in Upper Silesia (Minority
Schools)), PCIJ, Series B, No. 15, 1928) oraz kilkana$cie opinii doradczych, w tym kilka odnoszacych
sie do Polski.
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zapobiezenia napigciom i konfliktom na tym tle. Stalo si¢ tak jednak gléwnie z przyczyn
politycznych, zwlaszcza wzrostu nacjonalizméw, oraz powstajacych pod ich naciskiem au-
tokratycznych i totalitarnych systemow ustrojowych (Zwiazek Sowiecki, Niemcy, Wtochy).
W takim klimacie systemom mniejszosci nie dano w okresie Ligi Narodéw po prostu szansy
praktycznego sprawdzenia ich zalozen i oddzialywania w dluzszym przedziale czasu'.

Do powstalej sytuacji politycznej wobec regulowania spraw mniejszo$ciowych doszty
réwniez wzgledy prawne po stronie Narodéw Zjednoczonych. Przyjeto bowiem zatoze-
nia odbiegajace od rozwigzan okresu Ligi Narodéw. Przede wszystkim rozwigzania te
uznano za nieobowigzujace w nowych okolicznosciach, czyli niepodlegajace kontynuacji
po II wojnie §wiatowej. Opini¢ prawna w tej sprawie wydat w 1950 r. sekretariat ONZ,
powolujac si¢ na klauzule ,,zasadniczej zmiany okolicznosci” (klauzula rebus sic stantibus)™.

Z tych gléwnie przyczyn w Karcie Narodéw Zjednoczonych z 26 czerwca 1945 r. nie
znalazla si¢ ani jedna wzmianka o mniejszosciach narodowych czy etnicznych w kon-
tek$cie praw czlowieka. Znalazly si¢ one jednak w sposéb dorozumiany jako objete ogol-
nikowymi postanowieniami praw czlowieka (zob. cz. IV/3 nizej). W pracach nad PDPCz
kilka lat pézniej te same doswiadczenia determinowaly w znacznej mierze stanowiska
wielu panstw w kwestii uregulowania praw mniejszo$ci narodowych.

4.2. Specyficzna koncepcja (filozofia) praw cztowieka

Karta Narodéw Zjednoczonych zawiera w sumie siedem postanowien praw cztowieka.
Jedna ich grupa proklamuje prawa czlowieka jako cele i funkcje, druga zas formuluje
je w kontekscie wspolpracy gospodarczej i spotecznej oraz systemu mi¢dzynarodowe-
go powiernictwa, trzecia natomiast przenosi cele w sferze praw cztowieka do funkgcji
i kompetencji organéw ONZ, tworzac dla nich ramy organizacyjne i kompetencyjne®.

Nowe podejécie do praw cztowieka w Karcie Narodéw Zjednoczonych odzwierciedlaja
typowe klauzule sformulowane jako popieranie i zachecanie do ,,poszanowania praw
czlowieka i podstawowych wolnosci dla wszystkich, bez wzgledu na rase, pte¢, jezyk lub
wyznanie” (np. art. 1 pkt 3, art. 13 ust. 1b czy art. 55 ¢). Formula ta oznacza preferencje dla
nowej uniwersalnej filozofii praw czlowieka, ktora zostala zdeterminowana przez zasade
réwnosci (,dla wszystkich”) i niedyskryminacji (,,bez wzgledu na rase, pte¢, jezyk lub
wyznanie”). Podejscie to odchodzi zatem od rdwnoczesnej preferencji dla poszanowania
praw czlowieka okreslonych grup, zwlaszcza tych szczegélnie zagrozonych (np. kobiet
czy dzieci). Podkreslano w 6wczesnych debatach, ze podejscie od strony zasady réwnosci

18

G. Pentassuglia, op. cit., s. 29.
¥ Ibidem. Jej tre$¢ normatywna jako normy prawa zwyczajowego potwierdzita pdzniej w art. 62 Kon-
wencja wiedenska o prawie traktatéw z 1969 r.

2 Zob. K. Drzewicki, Prawa cztowieka w Karcie NZ i w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka,

»Sprawy Miedzynarodowe” 1998, nr 3, s. 9-24.
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i niedyskryminacji bedzie wystarczajaca odpowiedzig na potrzeby poszanowania praw
czlowieka réznych grup ludzkich.

Poczatkowa filozofia Narodéw Zjednoczonych w sferze praw czlowieka wyjasnia
priorytet dla budowania Miedzynarodowej karty praw czlowieka jako ogdlnego systemu
poszanowania praw czlowieka. Zarazem jednak zacz¢to dostrzegac jej ograniczenia i nie-
skutecznos¢. W szczegoélnosci po uchwaleniu miedzynarodowych paktéw praw cztowieka
w 1966 r. uznano za konieczne wzmocnienie nurtu prawotwoérstwa miedzynarodowego
skoncentrowanego na podejsciu problemowym i grupowym. Z czasem okreslono ten
nurt jako tzw. personalizacj¢ praw cztowieka, czyli uchwalanie instrumentéw specjal-
nych dla zagrozonych grup ludzkich?. Z tej inspiracji powstaly w ONZ i organizacjach
regionalnych liczne konwencje oraz deklaracje dotyczace praw uchodzcéw, kobiet, dzieci,
mniejszo$ci narodowych, ludnosci tubylczej, 0s6b niepetnosprawnych, pracownikow
migrujacych czy oséb znikajacych. Niekiedy okresla sie ten trend jako ,,prawa cztowie-
ka plus” (albo ,,prawa czlowieka+”), przez co wskazuje sie, ze czlonkowi danej grupy
przystuguja wszystkie prawa uchwalone w generalnych instrumentach prawnych plus
te, ktore wynikaja ze specjalnych potrzeb czy specyfiki danej grupy.

Dualizm podejécia do normotwdrczej sfery praw czlowieka dobrze ilustruje filo-
zoficzne rozréznienie, ktore charakteryzuje ewolucje podejscia do praw mniejszosci
od modelu sprawiedliwosci typu ,,niewidocznego cztonkostwa” (membership-blind
model) do modelu ,wrazliwego na czlonkostwo” (membership-sensitive model). Wedle
pierwszego normy tworzy sie na zasadzie rownosci dla wszystkich w celu ich réwnego
traktowania, nie baczac na zréznicowane czlonkostwo grup, natomiast drugi model
polega na wrazliwosci wobec zréznicowania miedzy cztonkami grupy, ktére moze na-
wet uzasadnia nieréwne traktowanie w celu udzielenia pomocy i zapewnienia osobom
bardziej zagrozonym pelnego korzystania z ich praw?2.

Ogodtem zatem wobec niepowodzen filozofii réwnosci i niedyskryminacji ONZ oba
podejscia sg potrzebne w celu budowy adekwatnych podstaw dla praw mniejszosci na-
rodowych, dlatego nalezy je traktowa¢ komplementarnie®.

2 Termin ,personalizacja praw cztowieka” wprowadzit francuski prawnik czeskiego pochodzenia Karel

Vasak w swoim wykladzie haskim: K. Vasak, Le droit international des droits de ’homme, ,,Recueil
des cours de I’Académie de Droit International” 1974, vol. 4, s. 388-391.

22 Rozréznienie to wprowadzit filozof finski J. Raikka: J. Raikkad, Is Membership-Blind Model of Ju-
stice False by Definition?, [w:] Do We Need Minority Rights? Conceptual Issues,J. Raikka (ed.), The
Hague-Boston-London 1996, s. 3-19.

2 Takie widzenie reprezentuja obecnie rézne organy zajmujace si¢ problematyka mniejszo$ci naro-

dowych. Na temat stanowiska Wysokiego Komisarza OBWE ds. Mniejszo$ci Narodowych zob.

K. Drzewicki, The OSCE High Commissioner on National Minorities - Confronting Traditional

and Emerging Challenges, [w:] OSCE and Minorities. Assessment and Prospects,S. Parzymies (ed.),

Warszawa 2007, s. 16.
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4.3. Techniczno-legislacyjne trudnosci uzgodnienia jednolitej definicji mniejszosci

narodowych czy etnicznych

Kolejnym zrédlem, a raczej przyczyna nieuwzglednienia klauzuli mniejszosci narodo-
wych w powojennych instrumentach prawa miedzynarodowego staly si¢ techniczno-
-legislacyjne trudnosci uzgodnienia jednolitej definicji mniejszo$ci narodowych czy
etnicznych. Trudnosci te nie majg z reguty podloza dyplomatycznych obstrukeji, choé¢
mogga do takich celéw postuzy¢. W przypadku definicji mniejszosci narodowych mamy
czgstokro¢ do czynienia z brakiem krajowych definicji legislacyjnych czy naukowych.
Te z kolei definicje, ktére zostaly sformutowane, s3 na tyle zréznicowane, ze nie sposéb
wyprowadzi¢ z nich podobne elementy skladowe dla potencjalnie wspodlnej definicji
miedzynarodowej na szczeblu powszechnym czy regionalnym.

Jak wskazano wyzej (cz. I), w rezolucji 217 C (III) ,w sprawie losu mniejszosci” (Fate
of Minorities), Zgromadzenie Ogolne jednoznacznie wyjasnilo, Ze Narody Zjednoczone
nie zdolaly uzgodni¢ jednolitego rozwigzania dla tej skomplikowanej i delikatnej kwestii,
ktéra wykazuje aspekty szczegdlne w kazdym panstwie (ust. 3 preambuly rezolucji).
Nalezy mie¢ wszakze $wiadomos¢, ze brak poprawnej definicji mniejszo$ci narodowej
nie musi powodowac¢ catkowitej bezradnosci, albowiem rozwazenia domagaja sie mi-
nimum dwie sugestie.

Pierwsza wywodzi si¢ jeszcze z jurysprudencji prawa rzymskiego, ktérego jeden
z komentatorow stwierdzit, ze omnis definitio periculosa est (definiowanie wszystkiego
jest niebezpieczne). By¢ moze zatem sam zamiar zdefiniowania poje¢ tak zréznicowa-
nych w poszczegdlnych panstwach moglby doprowadzi¢ do pewnych niebezpieczenstw.
Przykladowo zbyt szeroka lub waska definicja mogtaby poczyni¢ wiele szkdd w kwestii
wzmocnienia poszanowania praw mniejszo$ci narodowych. Druga sugestia podsuwa
pewne rozwigzania subsydiarne, ktére moga polega¢ przykladowo na odwotaniu si¢ do
definicji opisowych (deskryptywnych), czyli na wyliczeniu maksymalnej liczby cech
danego zjawiska. W istocie powojenna ewolucja definiowania mniejszosci podazyta
takg wlasnie droga.

5. Dalsze losy regulacyjne miedzynarodowej ochrony mniejszosci
narodowych

Porazka PDPCz zostala ztagodzona przez rezolucje 217 C (III), gdyz zgodnie z jej za-
leceniem Komisji Praw Czlowieka i jej Podkomisji ds. Zapobiegania Dyskryminacji
i Ochrony Mniejszoséci powierzono dalsze prace w kwestiach mniejszosci, a w szcze-
golnosci sporzadzenie gruntownego studium (thorough study) problemu mniejszo$ci.
W tym celu Podkomisja okreslita w 1949 r. obszar swojego dzialania, nadajac priorytet
kwestiom definicji mniejszosci, ich klasyfikacji wedle kategorii wymaganej ochrony
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oraz zbieraniu informacji na temat sytuacji mniejszosci**. W ramach tego mandatu
Podkomisja zaproponowata wprowadzenie specjalnego postanowienia do projektu
Miedzynarodowego paktu praw cywilnych i politycznych, ktéry przyjeto w 1966 r. Jego
tekst zostal w dyskusji ostabiony przez podejscie bardziej indywidualistyczne (osoby
nalezace do mniejszos$ci) niz grupowe. Przyjeta propozycja przybrala posta¢ art. 27
wyzej wymienionego paktu: ,W panstwach, w ktorych istnieja mniejszosci etniczne,
religijne lub jezykowe, osoby nalezace do tych mniejszosci nie moga by¢ pozbawione
prawa do wlasnego zycia kulturalnego, wyznawania i praktykowania wlasnej religii
oraz postugiwania si¢ wlasnym jezykiem wraz z innymi cztonkami danej grupy”. Mimo
kompromisowej tresci byl to pierwszy instrument traktatowy, ktéry wprowadzil po-
stanowienie o prawach oséb nalezacych do mniejszosci etnicznych®. Postanowienie to
podlega mechanizmom kontroli przewidzianym w pakcie (sprawozdania panstw, skargi
miedzypanstwowe i zawiadomienia, czyli petycje do Komitetu Praw Czlowieka). Od
wejscia w zycie paktu w 1976 r., czyli od ponad 40 lat, Komitet przyczynil si¢ zaledwie
do nieznacznego wzmocnienia ochrony praw mniejszosci, gléwnie poprzez system spra-
wozdan i dialogu z rzadami, a w niewielkim stopniu przez jurysprudencj¢ wypracowana
na tle rozpatrywanych zawiadomien?.

Na kolejnym etapie realizacji wskazanego programu Podkomisja podjeta po dtuzszej
przerwie problem definicji mniejszosci. Wyznaczony w tym celu w 1971 r. Specjalny
Sprawozdawca Francesco Capotorti (Wlochy) przedlozyt swoje sprawozdanie w 1977 r.
Dokument ten jest najbardziej pogtebionym studium definicji mniejszosci w ONZ,
po ktorym powstal jeszcze raport J. Deschénes (Kanada) na potrzeby prac Komisji
Praw Czlowieka nad projektem deklaracji o prawach mniejszo$ciowych?. Ostatecznie
Zgromadzenie Ogolne przyjeto 10 grudnia 1992 r. Deklaracje praw os6b nalezacych do
mniejszo$ci narodowych lub etnicznych, religijnych i jezykowych.

Prace nad definicjg mniejszos$ci, na ktére Podkomisja spozytkowala wiele lat, byty
poniekad zadaniem zastepczym, gdyz brak definicji nie stanowil bynajmniej gléwnej
przeszkody dla poprawy normatywnej ochrony praw mniejszosci (zob. cz. IV/3 wyzej).
Najlepszym bodaj uzasadnieniem tej tezy jest to, ze uchwalona ostatecznie przez Zgro-

* A.Eide, op. cit.,s. 711.

» Probe podjgcia probleméw ochrony mniejszo$ci narodowych stworzyta Miedzynarodowa konwencja

w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji rasowej z 1965 r. Jej organ kontroli (Komitet ds.

Likwidacji Dyskryminacji Rasowej - CERD), mimo braku samego terminu ,,mniejszo$¢ narodowa”

w konwencji, zaprasza panstwa-strony do informowania w sprawozdaniach okresowych o sytuacji

faktycznej i prawnej mniejszo$ci w ramach szerszej koncepcji zakazu dyskryminacji rasowej.

26 Zkrytyka spotkaly si¢ Uwagi ogolne (General Comment) nr 23 Komitetu z 1994 r. z powodu dokona-
nia wyktadni rozszerzajacej art. 27 (zakres pozytywnych obowigzkéw panstw i podmiotéw innych
niz panstwa, zakres podmiotowy obejmujacy nie tylko obywateli i nie tylko osoby o staltym miejscu
zamieszkania) — zob. M. Bossuyt, op. cit., s. 165.

¥ Sprawozdania F. Capotorti (E/CN.4/Sub.2/384 Add 1-7) i ]. Deschénes (E/CN.4//Sub.2/ 1985/31).
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madzenie Ogolne deklaracja z 1992 r. nie wykorzystata osiagnie¢ prac Podkomisji oraz
Komisji i opracowanych przez nig profesjonalnie sprawozdan na temat definicji mniej-
szo$ci. W ocenie Deklaracji nalezy zauwazy¢, ze w systemie ONZ jest to pierwszy od jej
powstania instrument cato$ciowo skupiony na problematyce praw mniejszo$ciowych.
Niestety Deklaracja zostata sformulowana w zargonie typowym dla ONZ, unikajagcym
czestokro¢ precyzowania uprawnien osob nalezacych do mniejszosci narodowych oraz
odpowiednich zobowigzan panstw?.

Zasadniczo zatem ONZ nawet pod wplywem typowo etnicznych konfliktéw lat 90.
w Europie Srodkowej i Wschodniej, zwlaszcza na Balkanach, w Afryce i Azji, nie byla
w stanie przebudzi¢ si¢ z letargu pasywnosci wobec problematyki mniejszo$ci. Twierdzi
sie przy tym, ze wigkszos$¢ konfliktéw na §wiecie wywodzi si¢ z przyczyn etnicznych lub
majacych etniczne aspekty. Inaczej niz w przypadku innych grup zagrozonych (kobiety,
dzieci, uchodzcy, migranci czy osoby niepelnosprawne) ONZ nie poczynita krokéw
normotworczych dla ochrony mniejszosci narodowych. ONZ i rzady zdobyty si¢ jedynie
na przyjecie Deklaracji, ktoéra cho¢ merytorycznie ostabiona, moglaby odegra¢ wigksza
role, gdyby jej system implementacji nie byt tak staby®. Na kolejnym etapie mogty one
podjac¢ wysilek w celu przyjecia traktatu w tej materii. Lacznie 75 lat dzialalnosci ONZ
doprowadzito do stanu, ktéry mozna okresli¢ mianem deficytu normatywnego w sferze
mniejszo$ci narodowych.

Znacznie wiecej sukceséw odnotowano w regionie europejskim, gdzie dwie organi-
zacje — Rada Europy oraz Organizacja Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie (OBWE,
ado 1984 r. KBWE) - podjely, z pewnym opdznieniem, bardziej zdecydowane dzialania.
Kazda z nich wniosta do ochrony mniejszosci wklad o zréznicowanym charakterze. OBWE
wypracowala caly katalog standardéw dotyczacych mniejszosci w latach 1989-1991, ktére
maja dla 56 uczestniczacych panstw charakter wigzacych norm politycznych. Co istotne,
te i inne standardy tzw. wymiaru ludzkiego (demokracja, rzady prawa, prawa czlowieka
i kwestie humanitarne) stanowia czes¢ sktadowa koncepcji tzw. wszechstronnego bezpie-
czenstwa i wspotpracy (comprehensive and cooperative security) dla Europy?™.

W odniesieniu do mniejszosci narodowych doszlo w istocie do podniesienia rangi
tego problemu, gdyz zostal potraktowany jako czg¢$¢ gwarancji bezpieczenstwa w Europie.
Inng wielce zaskakujaca kwestia jest dorobek standardotwérczy OBWE w dziedzinie
mniejszosci narodowych. Dokument kopenhaski OBWE z 1990 r. zawiera ponad 30 posta-
nowien operatywnych, a o rok pdzniejsze sprawozdanie z posiedzenia ekspertow KBWE

% Zob. K. Drzewicki, Mniejszosci, [w:] Wielka encyklopedia prawa, t. 4: Prawo migdzynarodowe
publiczne, J. Symonides, D. Py¢ (red.), Warszawa 2014, s. 261-264.

»  Kwestie implementacji postanowien Deklaracji dyskutowane sg obecnie w czasie obrad Forum Naro-
doéw Zjednoczonych ds. Mniejszo$ci, przy wspotudziale Specjalnego Sprawozdawcy ds. Mniejszosci.
Obrady Forum w Genewie zajmujg raz w roku kilka dni i przerodzity si¢ w istocie w serie bardzo
krytycznych wystapien przedstawicieli mniejszo$ciowych organizacji pozarzadowych.

3% K.Drzewicki, OBWE, [w:] Wielka encyklopedia prawa, s. 315-316.
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w sprawie mniejszo$ci narodowych (Genewa, 1991) wypracowalo ponad 40 dalszych
postanowien operatywnych. Oba instrumenty zawieraja wiec najobszerniejszy zbidr
standardéw dotyczacych mniejszosci narodowych. W poréwnaniu ze skromna i lako-
niczng formulg art. 27 paktu katalog standardéow OBWE jest doprawdy imponujacy,
i to na tyle, ze zastuguje na okreslenie ,,polityczny traktat” w kwestiach mniejszo$cio-
wych?®. System ten uzupelnia dziewig¢ tematycznych zalecen i wytycznych Wysokiego
Komisarza OBWE ds. Mniejszosci Narodowych, ktore sprecyzowaly standardy w sferze
os$wiaty, jezykdow, udzialu w sprawach publicznych, mediéw drukowanych, dzialalnosci
policyjnej w stosunkach z mniejszosciami, integracji mniejszosci itp.** Jest sprawa wielce
zastanawiajacg, ze tak imponujacy dorobek normotworczy 56 panstw nie byt mozliwy
do powtorzenia, chocby w czgsci, w ramach ONZ.

Druga z wymienionych organizacji regionalnych, Rada Europy, przystapita do sta-
nowienia standardéow mniejszosci narodowych z jeszcze wigkszym opéznieniem niz
OBWE. Majac w swoim gronie wylgcznie panstwa demokratyczne respektujace rzady
prawa i prawa cztowieka, podjeto w 1992 r. pod wyraznym wplywem OBWE wysitki na
rzecz uchwalenia wigzacego traktatu. W 1995 r. uchwalono Konwencje¢ ramowa o ochro-
nie mniejszos$ci narodowych, ktéra weszla w zycie w 1998 r.** Konwencja jest pierwszym
wszechstronnym traktatem migdzynarodowym poswieconym cato$ciowo problematyce
mniejszoéci narodowych. Poza katalogiem ostroznie sformulowanych merytorycznych
praw czlowieka i praw mniejszosciowych®* zawiera ona mechanizm implementacyjny
oparty na okresowych sprawozdaniach rzadéw, ktére rozpatruje Komitet Ministrow i jego
Komitet Doradczy zfozony z ekspertéw. Konwencja wypracowata ogromng ,,juryspruden-
cj¢”, ktora obok konkluzji indywidualnych w kontekscie sprawozdan okreslonego rzadu
przyniosta tzw. komentarze tematyczne, podsumowujace w danej kwestii interpretacje
Komitetu Doradczego wypracowane w toku procedury sprawozdawczej. Konwencja jest
dobrym przykladem tego, jak mozna nawet przy ostroznie wyartykutowanych normach

Szerzej: idem, Minority Protection within the OSCE, [w:] Managing Diversity. Protection of Minorities
in International Law, D. Thiirer, Z. Kedzia (eds), Ziirich 2009, s. 114-115.

Szerzej o zaleceniach: idem, Zalecenia tematyczne Wysokiego Komisarza OBWE do spraw Mniejszo-
$ci Narodowych, [w:] Patistwo i prawo wobec wspélczesnych wyzwan. Ksigga jubileuszowa Profesora
Jerzego Jaskierni, t. 1: Teoria i filozofia patistwa i prawa oraz aksjologia demokracji i ochrony praw
cztowieka, R. M. Czarny, K. Spryszak (red. nauk.), Torun 2012, s. 620-643.

Wigcej o konwencji ramowej zob. E. J. Aarnio, Minority Rights in the Council of Europe. Current
Developments, [w:] Universal Minority Rights, A. Phillips, A. Rosas (eds), Turku/Abo-London
1995, s. 123-133; The Rights of Minorities in Europe. A Commentary on the European Framework
Convention for the Protection of National Minorities, M. Weller (ed.), Oxford 2005.

* Ostrozno$¢ t¢ pokazuje art. 10 ust. 2: ,Na obszarach zamieszkatych tradycyjnie lub w znaczacej
iloéci przez osoby nalezace do mniejszos$ci narodowej, o ile osoby te tego sobie zazycza, i tam, gdzie
takie zyczenie odpowiada rzeczywistym potrzebom, Strony beda starac si¢ zapewni¢, na tyle, na ile
to mozliwe, warunki, ktére umozliwia uzywanie jezyka mniejszosci w stosunkach pomiedzy tymi
osobami a organami administracyjnymi”.
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merytorycznych wygenerowac pozyteczne skutki dla wewnetrznych regulacji prawnych
i praktyki panstw w sprawach mniejszosci narodowych.

6. Podsumowanie

PDPCz, a wczesniej Karta Narodow Zjednoczonych rozczarowaly pominieciem pro-
blematyki praw mniejszosci narodowych w swoich tekstach. Spowodowalo to rozlegle
i dlugotrwate implikacje dla calego prawa miedzynarodowego praw czlowieka. Stad
jednym z celéw niniejszego eseju bylo zidentyfikowanie przyczyn tego niepowodzenia.
Préba ta zakonczyta sie wskazaniem trzech przyczyn (zrédel) omawianego niepowo-
dzenia: do$wiadczenia zwigzane z mniejszo$ciami narodowymi w okresie 1918-1945;
specyficzna koncepcja (filozofia) praw cztowieka; techniczno-legislacyjne trudnosci
uzgodnienia jednolitej definicji mniejszosci narodowych czy etnicznych. W ocenie
poszczegdlnych przyczyn nalezy wskazad, ze ich oddzialywanie jest nadal odczuwalne,
cho¢ pojawiaja si¢ symptomy zréznicowania ich wptywu.

Przyczyny zwigzane z doswiadczeniami przed- i powojennymi tracg na aktualnosci,
a ich zlowrogie, zwlaszcza separatystyczne, scenariusze si¢ nie sprawdzajg. Konflikty
prowadzace do separatyzmu (Batkany, Kaukaz, Katalonia) traktowane s3 jako specyfika
regionéw lub panstw, w ktdrych powstaly. Innymi stowy, przyczyny te bywajg zatem
w mniejszym stopniu przeszkoda dla rozwoju regulacji na rzecz mniejszo$ci narodowych,
ich autonomii oraz integracji z innymi wspdlnotami danego panstwa, czemu sprzyjaja
rozwigzania demokratyczne i rzady prawa. Trend ten znalazt wyrazne potwierdzenie
w ewolucyjnym uksztaltowaniu si¢ poprzez parokrotne referenda nowego kantonu
Szwajcarii - Jury, ktéry po kilkunastu latach procesu wyodrebnit si¢ z kantonu Berna®.

Innym przykladem byla akceptacja krajowych procedur rejestracji wyborczej i Wyroku
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka w sprawie Gorzelik i inni przeciwko Polsce
(nr 44158/98 z 2004 r.)**. W niektorych organach wladzy publicznej powstaly wowczas
obawy o rozpoczecie rzekomego procesu separatystycznego przez Zwigzek Ludnosci
Narodowosci Slaskiej, jednakze nie takie byty intencje strony skarzacej, ktora uszano-

3 Zob. szerzej o tym ciekawym procesie wyodrebnienia si¢ z kantonu niemieckojezycznego wspolnot

francuskojezycznych z przewaga katolikow: G. Malinverni, Switzerland as a Model for the Protection

of Minorities?, [w:] Managing Diversity..., s. 207-212.
% Trybunal wypowiedzial si¢ w tej sprawie dwukrotnie: w postegpowaniu przed Izbg w 2001 r. i przed
Wielka Izba w 2004 r., nie doszukujac si¢ naruszenia konwencji w odmowie rejestracji stowarzy-
szenia (Zwigzek Ludno$ci Narodowosci Slgskiej), ktore wedle statutu miato by¢ jakoby organizacja
$laskiej mniejszosci narodowej. Sadowa odmowe rejestracji Zwigzku podtrzymat Sad Najwyzszy.
Gdyby doszlo do uznania naruszenia, stowarzyszenie to miatoby prawo do uczestniczenia w podziale
mandatéw w wyborach do sejmu z pominieciem progéw ustalonych dla innych list wyborczych (5%
lub 8%).
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wala dictum Trybunalu. Oznacza to, ze poddanie spornych kwestii mniejszosciowych
demokratycznym procedurom opartym na zasadach rzagdéw prawa silnie redukuje
tendencje separatystyczne®.

Specyficzna koncepcja (filozofia) sformutowania praw czlowieka w Karcie Narodéw
Zjednoczonych jako powszechnych indywidualnych praw czlowieka na zasadzie réwnosci
i niedyskryminacji miata uczyni¢ ochrone wyodrebnionych praw mniejszosci dziata-
niem zbytecznym. Wiele rzadéw uwierzylo, ze ogélny system ochrony praw czlowieka
wystarczy réwniez jako ochrona dla praw mniejszosci, liczac tez by¢ moze na postepy
asymilacji mniejszosci. Jednak model ,,niewidocznego cztonkostwa” (membership-blind
model) okazal si¢ niewystarczajacy i nalezy go uzupetni¢ modelem ,wrazliwosci na
cztonkostwo” (membership-sensitive model). To za$ byto wskazaniem, ze model ONZ
nalezy uzupelni¢ aktywnym normotworstwem, ktére odpowiadaloby wrazliwie na po-
trzeby os6b nalezacych do mniejszosci. T wlasnie droga podazyly odwazne dziatania
normotwodrcze OBWE i Rady Europy od lat 90., przeciwstawiajac sie pasywnosci ONZ.

Jak wskazano wyzej, techniczno-legislacyjne trudnosci uzgodnienia jednolitej definicji
mniejszoéci narodowych czy etnicznych byly traktowane najpierw z pedantyzmem, ale
gltéwnie w celu zablokowania tworzenia norm dla desygnatéw niedajacych si¢ zdefinio-
waé. W Komisji i jej Podkomisji wypracowano dwie definicje, ktore cho¢ sporzadzone
profesjonalnie, niewiele przyczynily si¢ do poprawy regulacji praw mniejszo$ciowych.
Od poczatku bowiem bylo wiadomo z teorii logiki, ze w przypadku braku poprawnej
definicji (definiendum = definiens) mozna postuzy¢ sie réwniez na potrzeby legislacji
definicjami niedoskonalymi, zwlaszcza opisowymi. W konsekwencji ONZ ,,stracito”
sporo lat na poszukiwanie definicji mniejszo$ci narodowych, zawieszajac praktycznie
dzialalno$¢ normotwdrcza. I na odwrot, tam gdzie podjeto prace nad regulacjami na
temat mniejszo$ci narodowych (OBWE i Rada Europy), brak owej definicji nie stanowit
przeszkody nie do pokonania w dzialalno$ci normotworczej.

Uwzgledniajac zmiany w dynamice oddzialywania powyzszych trzech przyczyn,
mozna stwierdzi¢, ze brak postanowienia o mniejszosciach narodowych w Powszechnej
Deklaracji opdznil dziatania normotwoércze o kilkanascie lat w ONZ i organizacjach
regionalnych. Gdyby w Deklaracji znalazlo si¢ chocby ogélnikowe postanowienie o mniej-
szo$ciach, tak jak czyni to art. 27 paktu MPPOiP, ONZ moze wczesniej zajetaby sie tymi
problemami w swojej dzialalno$ci. Zadanie, ktorego nie wykonata Deklaracja, pozostato
w istocie niewykonane na szczeblu uniwersalnym i regionalnym do 1966 r. Z tego za$
powodu opdznione zostaly dalsze kroki na plaszczyznie uniwersalnej, a przyjeta w 1992 r.
deklaracja potwierdzila jedynie, jak bardzo bezradna jest ONZ.

W ten sposob zdala po raz kolejny egzamin zasada ubi ius, ibi remedium (,,gdzie prawo, tam §rodek
odwotawczy”), ktéra otwiera droge do sadowego rozstrzygania sporéw na poziomie krajowym
i miedzynarodowym. Najpierw musi jednak zaistnie¢ ius w danej materii.

7
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Wobec istniejacych potrzeb regulacyjnych szybciej i skuteczniej natomiast zareagowaly
organizacje regionalne. Dopiero zatem od lat 90. zaczely one redukowac powstaly po
1945 r. deficyt normatywny w sferze praw oséb nalezacych do mniejszosci narodowych.
Gdyby na czas reagowano na roszczenia, dazenia i postulaty mniejszo$ci narodowych,
dla ktorych brak bylo odpowiednich regulacji przez cale dekady, znaczna cze¢$¢ sporéow
i konfliktow bylaby do unikniecia lub ostabienia. O ile dzialania OBWE maja albo cha-
rakter politycznych naciskéw, albo przedsiewzie¢ prewencyjnych (Wysoki Komisarz
OBWE ds. Mniejszosci Narodowych), o tyle konwencja ramowa daje potencjal do bardziej
systematycznego i wszechstronnego badania krajowych regulacji prawnych i oceny ich
zgodnosci z jej standardami. Poza zwigkszeniem liczby stron, konwencji ramowej brakuje
praktycznie tylko mechanizmu skargowego, ktory przyblizytby mniejszosci narodowych
i rzady do szerszej akceptacji jurysprudencji w sprawach mniejszosciowych?*. Obecnie
nadal jednak opdr rzadow jest zbyt wysoki, by zgodzily si¢ one na takie rozszerzenie
rozwiazan implementacyjnych.

W konkluzji nalezy spojrze¢ na wskazane wyzej stabosci i braki standardéw mate-
rialnych oraz implementacyjnych z perspektywy intereséw Polski i polskiej mniejszosci
poza granicami kraju. O ile standard ochrony mniejszosci zamieszkujacych Polske
odpowiada generalnie wymogom miedzynarodowym, o tyle od kilkudziesigciu lat do-
chodzi do systemowych i powaznych naruszen praw mniejszo$ciowych ludnosci polskiej
zamieszkalej na Bialorusi i Litwie, zwlaszcza w sferze praw jezykowych i o§wiatowych.
W przypadku Bialorusi, panstwa dalekiego od demokracji, zadna z procedur dostep-
nych w ONZ i OBWE nie jest w stanie doprowadzi¢ do rozpatrzenia zarzutéw wobec
wladz Bialorusi. Z kolei Litwa, panstwo demokratyczne, bedace czlonkiem Rady Europy
i Unii Europejskiej, podlega wielu procedurom badania przestrzegania praw cztowieka
i praw mniejszo$ciowych. Niestety te tagodne procedury nie przynosza znaczacych
efektéw, a odwolanie si¢ do ostrzejszych srodkéw, zwlaszcza w formie wniesienia skargi
miedzypanstwowej do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka przeciwko Litwie,
nie zyskalo jak dotad zgody kolejnych rzadéw po 1989 r. Ostroznos¢ dyplomatyczna
polskiego rzadu wygrywa niestety z powaznymi naruszeniami praw oséb nalezgcych
do mniejszosci polskiej na Litwie.

¥ Obecnie tylko 39 panstw jest stronami konwencji ramowej na 47 cztonkéw Rady Europy. Przy

podpisaniu lub ratyfikacji 18 panstw ztozylo swoje zastrzezenia lub deklaracje interpretacyjne.
Panstwami, ktore odmoéwity ratyfikacji, sa: Andora, Belgia, Francja, Grecja, Islandia, Luksemburg,
Monako i Turcja. W sprawie propozycji takiego mechanizmu zob. K. Drzewicki, Advisability and
Feasibility of Establishing a Complaints Mechanism for Minority Rights, ,Security and Human Rights”
2010, vol. 21, nr 2, s. 93-107; idem, Koncepcja mechanizmu skargowego w prawie migdzynarodowej
ochrony praw mniejszosci narodowych, [w:] Uniwersalny i regionalny wymiar ochrony praw cztowieka.
Nowe wyzwania - nowe rozwigzania, t. 1,]. Jaskiernia (red.), Warszawa 2014, s. 475-493.
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Publikacje te nalezy uzna¢ za oryginalne i w pelni kompe-

tentne opracowanie na temat filozoficznych, historycznych
i prawnych aspektéw Powszechnej Deklaracji Praw Czlo-
wieka w 70. rocznice jej uchwalenia przez Zgromadzenie
Ogélne ONZ. Wykorzystanie tego jubileuszu dla zebrania
i przedstawienia poglebionych studiéw nad Deklaracja na-
lezy oceni¢ ze wszech miar pozytywnie. Ksiazka stanowi
kontynuacje zainteresowan polskiej doktryny prawa mie-
dzynarodowego (oraz innych dyscyplin) jednym z najwaz-
niejszych — a wrecz symbolicznym — dokumentem w rozwo-
ju koncepcji uniwersalnych praw czlowieka.
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