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OPINIA

na temat poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o mniejszościach narodowych i etnicznych oraz o języku regionalnym, a także niektórych innych ustaw (druk 3835)

Przedmiotem projektu poselskiego w zakresie zmiany ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszościach narodowych i etnicznych oraz o języku regionalnym (Dz. U. nr 17, poz. 141 ze zmianami) jest ustawowe uznanie mowy śląskiej, jako języka regionalnego określonego przepisem art. 19 ust. 2 tej ustawy. Wnioskodawcy w projekcie ujęli zarówno proponowane zmiany przepisów, jak i obszerne uzasadnienie proponowanych zmian.

Przedłożony projekt wymaga odniesienia się do dwóch kwestii:

1. uznania mowy śląskiej za język regionalny (w świetle art.19 ust. ustawy o mniejszościach narodowych i etnicznych oraz o języku regionalnym oraz regulacji określonych Kartą języków regionalnych lub mniejszościowych Rady Europy),

2. proponowanych zmian w przepisach ustawy o mniejszościach narodowych i etnicznych oraz o języku regionalnym.

I. Uznanie mowy śląskiej za język regionalny

Obowiązująca ustawa o mniejszościach narodowych i etnicznych oraz o języku regionalnym posługuje się nie tylko definicją mniejszości narodowej i etnicznej oraz społeczności języka regionalnego, ale jednocześnie określa jakie społeczności są objęte przepisami ustawy (art. 2 ust. 2 i 4 oraz art. 19 ust. 2). Enumeratywne wskazanie jakie mniejszości (społeczności) podlegają ochronie na podstawie ustaw regulujących ochronę mniejszości lub ich języków występuje w wielu ustawach w Europie (m.in. w Szwecji ustawy z 1999 r. dotyczące języka fińskiego i meänkieli oraz języka Saami, ustawy w Norwegii i Finlandii dotyczące Saami, we Włoszech ustawa nr 38 z 2001 r. dotycząca słoweńskiej mniejszości językowej w regionie Friuli - Wenecja Julijska oraz ustawy regionalne dotyczące poszczególnych grup, ustawy w RFN: w Saksonii i Brandenburgii dotyczące Serbów Łużyckich, w Słowenii ustawa z 1994 r. i 2001 r. dotycząca mniejszości węgierskiej i włoskiej, zaś w Austrii status uznanej grupy narodowościowej uzyskuje się na podstawie rozporządzenia rządu federalnego). Stąd też zasada wyróżniania danej społeczności spośród innych i przyznania jej dodatkowej ochrony na zasadzie dyskryminacji pozytywnej, nie jest zjawiskiem specyficznym wyłącznie dla regulacji w Rzeczpospolitej. W tej sytuacji powstaje pytanie odnośnie do podstaw takiego uznania danej społeczności za podlegającą ochronie. 

Na podstawie analizy regulacji prawnych obowiązujących w Europie można wyróżnić dwie podstawy warunkujące uzyskanie statusu uznanej grupy objętej ustawodawstwem w zakresie ochrony mniejszości lub języka: 

a. pierwszą i najczęściej główną podstawą uznania danej mniejszości lub języka jest przyczyna historyczna, tj. wielowiekowe zamieszkiwanie danej mniejszości na obszarze państwa – podstawa ta ma charakter obiektywny i pojawia się często w przepisach tzw. ustaw mniejszościowych, a w przypadku ustawy polskiej w art. 2 ust. 1 pkt 5 i ust. 3 pkt 5 jako okres stu lat; w przypadku społeczności języka regionalnego to kryterium ujęte jest w art. 19 ust. 1 pkt 1 poprzez wskazanie, iż jest to język tradycyjnie używany na terytorium danego państwa przez jego obywateli,
b. drugą podstawę stanowi decyzja polityczna podjęta przez upoważniony organ państwa (parlament w formie ustawy lub rząd w formie rozporządzenia); ma ona charakter subiektywny i aczkolwiek znajduje ona uzasadnienie w pierwszej podstawie to wielowiekowe zamieszkiwanie danej mniejszości na obszarze państwa nie musi powodować, że dana społeczność zostanie objęta identycznymi prawami jakie przysługują podobnym społecznościom (grupom) w państwie, a państwo ma w tym zakresie dość duży margines swobody decyzyjnej 
.

Mając na uwadze regulacje zawarte w Karcie języków regionalnych lub mniejszościowych z 1992 r. (Dz. U. 2009 nr 137, poz. 1121) oraz wskazane na podstawie deklaracji i zastrzeżeń państw – sygnatariuszy chronione języki 
 należy podkreślić, że spośród prawie 150 chronionych jej przepisami języków, tylko w dwóch przypadkach wyróżniono wyraźnie języki regionalne: w przypadku Niemiec, które za takowy uznały język dolnoniemiecki oraz Polski obejmującej ochroną język kaszubski. W pozostałych przypadkach objęte ochroną języki były ogólnie wskazywane jako języki regionalne lub mniejszościowe – bez ich klasyfikacji, a następnie enumeratywnie wskazywano, jakie języki objęte zostają przepisami Karty. Ponadto mimo braku takiego wyróżnienia, można o kategorii języka regionalnego mówić w przypadku Holandii, gdzie uznano język limburski oraz Finlandii, gdzie uznano język karelski. Mimo, że ww. języki uważane były przez niektórych językoznawców za dialekty odpowiednio języka niemieckiego, polskiego, holenderskiego lub fińskiego, to występujące w nich utrwalone odrębności pozwoliły na określenie ich jako języków regionalnych, a nie dialektów. Zgodnie z raportem wyjaśniającym do Karty (pkt 32) uznanie danego języka za regionalny pozostawiono celowo państwom-sygnatariuszom podkreślając, że język regionalny jest nie tylko zjawiskiem lingwistycznym, ale także politycznym i psychologiczno-socjologicznym. 


Tym samym należy przyjąć, że decyzja w zakresie uznania mowy śląskiej (nie rozstrzygając charakteru i nie podejmując się oceny różnic między mową śląską a językiem polskim) będzie jednoznaczną decyzją polityczną mającą zarówno zwolenników jak i przeciwników odrębności, czy też tożsamości mowy śląskiej z językiem polskim oraz rodzącą określone konsekwencje nie tylko natury prawnej, ale także i politycznej. Należy też podkreślić, że Rzeczpospolita Polska byłaby jedynym państwem – sygnatariuszem Karty języków regionalnych lub mniejszościowych obejmującym ochroną, aż dwa języki regionalne, a jednocześnie jednym z dwóch państw, które takie języki wskazały (obok Niemiec). Należy też podkreślić, że duża wstrzemięźliwość państw w zakresie deklarowania języków regionalnych objętych przepisami Karty, wynika przede wszystkim z trudności jednoznacznego wskazania granicy między dialektem (gwarą) a językiem oficjalnym w państwie. Stąd może powstać pytanie, czy w kolejnych latach nie pojawi się w Polsce np. kwestia uznania mowy (gwary) podhalańskiej, która także wykazuje różnice w stosunku do literackiego języka polskiego? Nie ulega przy tym wątpliwości, że we współczesnej Europie, a zwłaszcza w Unii Europejskiej, przykłada się dużą wagę do ochrony wartości regionalnych, w tym także językowych, aczkolwiek ich ochrona niekoniecznie oparta musi być o identyczne zasady, jakie wynikają z przepisów ustaw o mniejszościach lub językach mniejszościowych.


Wskazane w uzasadnieniu projektu nowelizacji ustawy przykłady języków, które należąc nie tylko do danej grupy językowej, ale też stanowiąc jego dialekt (gwarę), uzyskały status odrębnego języka niezbyt odpowiadają przedłożonej propozycji, gdyż dotyczyły one całkowicie odrębnej sytuacji jaką stanowiło uzyskanie przez dany dialekt statusu języka urzędowego (języka oficjalnego komunikowania się w państwie, języka tytularnego) w związku z pojawieniem się nowego państwa. Tym samym to proces państwowotwórczy decydował o wyodrębnieniu się języka, a z taką przyczyną nie mamy do czynienia w przypadku mowy śląskiej. W przypadku tzw. języka serbskochorwackiego to podział na język serbski i chorwacki, a pośrednio i bosanski (bośniacki) był nie tylko wynikiem powstania nowych państw, ale także odejściem od sztucznego tworu, jakim w okresie Federacji Jugosłowiańskiej był właśnie język serbskochorwacki. Jednocześnie różnice między obu językami są znacznie większe niż stosowanie alfabetu łacińskiego lub cyrylicy. Uwaga o wzajemnym rozumieniu przez Czechów i Słowaków ich języków narodowych jest zasadna tylko wobec starszego pokolenia, gdyż następuje wyraźne zróżnicowanie obu języków unifikowanych w okresie Czechosłowacji (str. 8 uzasadnienia).


Błędne jest zaliczanie Karty języków regionalnych lub mniejszościowych do dorobku prawnego Unii Europejskiej, gdyż Karta została przyjęta w systemie prawnym Rady Europy i nie jest związana z ustawodawstwem unijnym (dawniej wspólnotowym) oraz zarejestrowana w serii traktatowej Rady Europy jako ETS No 148 (str. 8 i 16 uzasadnienia).


O ile przepisy prawa międzynarodowego określają prawo do używania języka ojczystego mniejszości w życiu prywatnym, to nie zawierają takiego prawa (czy też zobowiązania państwa) do używania tego języka w życiu publicznym. Tym samym nie jest zasadnym określenie (str. 14 uzasadnienia), że prawo do używania języka regionalnego w życiu prywatnym i publicznym stanowi prawo niezbywalne, określone we wskazanych następnie aktach prawa międzynarodowego (z mylnymi nazwami w uzasadnieniu), gdyż żaden przepis prawa międzynarodowego, nawet w formie deklaratywnej, nie określa używania języka w życiu publicznym, jako prawa niezbywalnego, jak również nie zajmując się tą sferą językową (poza zaleceniami z Oslo o prawach językowych mniejszości narodowych wydanymi przez Wysokiego Komisarza OBWE ds. Mniejszości Narodowych 1 lutego 1998 r.). Natomiast w przepisach międzynarodowych, w tym w umowach dwustronnych zawartych przez Polskę, ewentualne zobowiązanie odnoszone jest do używania języka ojczystego publicznie (czyli w obecności innych osób). Używanie natomiast języka ojczystego (języka regionalnego) w życiu publicznym obejmuje czynności w sferze urzędowej i pojawia się w wąskim zakresie regulacji w art. 10 ust. 2 Konwencji Ramowej o ochronie mniejszości narodowych (Dz. U. RP 2002, nr 22, poz. 209), odnosząc się tylko do używania języka mniejszości w stosunkach pomiędzy danymi osobami a organami administracyjnymi. Jednocześnie ta regulacja nie ma charakteru obligatoryjnego, gdyż jest obwarowana kilkoma zastrzeżeniami, iż język ten można stosować:

a. na obszarach tradycyjnego zamieszkiwania mniejszości narodowych lub w znacznej liczbie przez osoby należące do danej mniejszości,

b. jeśli osoby należące do mniejszości sobie tego zażyczą,

c. życzenie takie odpowiada rzeczywistym potrzebom.

Błędne są nazwy umów międzynarodowych, na które powołują się wnioskodawcy w uzasadnieniu (str. 14 uzasadnienia), gdyż Polska nie jest sygnatariuszem Międzynarodowej Umowy o Prawach Obywatelskich i Politycznych Organizacji Narodów Zjednoczonych lecz „Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych” z 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. PRL 1977, nr  38, poz. 167, załącznik), ani też Konwencji Rady Europy o Ochronie Podstawowych Wolności Człowieka, gdyż ten podstawowy akt praw człowieka nosi nazwę „Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności” z 4 listopada 1950 r., (Dz. U. RP 1993, nr 61, poz. 284 ze zmianami). W obu umowach międzynarodowych prawa językowe ograniczone zostały też do praw osoby podejrzanej lub oskarżonej do poinformowania jej w języku dla niej zrozumiałym o zarzutach lub skorzystania z bezpłatnej pomocy tłumacza. Tym samym nie odnoszą się do praw językowych wskazanych przez wnioskodawców w uzasadnieniu.

Nieprecyzyjnie określone zostały koszty wynikające z wprowadzenia zmian w ustawie, zwłaszcza w pkt 3 (str. 14 uzasadnienia); w drugim akapicie pkt 3 w koszty gminy wpisano wprowadzenie dodatkowych nazw używanych obok urzędowych nazw miejscowości i obiektów fizjograficznych, stanowiących ustawowe obciążenie budżetu państwa (art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszościach narodowych i etnicznych oraz o języku regionalnym). Zresztą tę kwestię w następnym zdaniu przypisano także budżetowi państwa. Podkreślić należy, że koszt wymiany tablic i wprowadzenia dodatkowej nazwy miejscowości w wymiarze jednej gminy zamykał się w granicach 30 – 45 tys. zł. Znacznie niższy jest koszt wprowadzenia takich tablic w odniesieniu do jednej miejscowości – co, po przeprowadzeniu konsultacji społecznych, dopuszcza przepis art. 12 ust. 7 pkt 1 przedmiotowej ustawy. 

W przypadku języka pomocniczego praktycznie przypadki jego użycia w formie pisemnej są bardzo rzadkie i w odniesieniu do gmin wpisanych do Urzędowego Rejestru Gmin, odnoszą się do kilku przypadków od daty wpisu. Znacznie częstsze jest używanie języka w mowie, ale nie powoduje ono obciążenia finansowego.
II. Uwagi odnośnie do proponowanych zmian w przepisach ustawy o mniejszościach narodowych i etnicznych oraz o języku regionalnym

Całość proponowanych zmian w przepisach jest konsekwencją inicjatywy ustawodawczej podjętej przez grupę posłów i w dużej mierze sprowadza się do zastąpienia pojedynczego określenia języka regionalnego formą w liczbie mnogiej (tytuł ustawy, art. art. 1,; 19 ust. 2; 20; 21 ust. 2 pkt 5; 22 ust. 2 pkt 4 i ust. 2; 23 ust. 2 pkt 2 i 4; 24 ust. 1 pkt 3, ust. ust. 3, 5, 6, 7; 25 ust. pkt 2; 27; 29 ust. 2; 31 ust. 1; 32; 39), względnie wskazania konkretnych języków (art. art. 19 ust. 2; 24 ust. 1 pkt 3). Konsekwencją są także proponowane zmiany w ustawie z dnia 7 września 1991 r. o systemie oświaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 – tekst jednolity ze zm.– w art. 13 ust. 7), ustawie z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2004 r. Nr 253, poz. 2531 – tekst jednolity ze zm. – w art. 21 ust. 1a pkt 8a i art. 30 ust. 4a), ustawie z dnia 4 września 1997 r. o działach administracji rządowej (Dz. U. 2007 nr 65, poz. 437 – tekst jednolity ze zmianami [w projekcie podano jako podstawę Dz. U. 2003 Nr 159, poz. 1548, ze zm.] – w art. 30), w ustawie z dnia 7 października 1999 r. o języku polskim (Dz. U. Nr 90, poz. 999, ze zm. – w   art. 2 pkt 2) oraz w ustawie z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzędowych nazwach miejscowości i obiektów fizjograficznych (Dz. U. Nr 166, poz. 1612 ze zm. – w art. 5 w ust. 1 pkt 6). 


Poza wyżej wskazanymi zmianami, będącymi konsekwencją inicjatywy poselskiej zmierzającej do objęcia przepisami ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszościach narodowych i etnicznych oraz o języku regionalnym kolejnego języka, wnioskodawcy nie wskazali żadnych innych zmian w przedmiotowej ustawie. Należy jednak podkreślić, że ustawa ta po prawie 6 latach obowiązywania wymaga oceny pod względem precyzyjności poszczególnych przepisów.

W przypadku podjęcia prac nad nowelizacja ustawy proponowałbym uwzględnienie w pracach ustawodawczych kilku kwestii:

1. Użyta w art. 2 ust. 1 pkt 2 i ust. 3 pkt 2 cecha odróżniania się „w sposób istotny” nie jest stosowana w ustawodawstwie międzynarodowym w zakresie praw mniejszości oraz definicjach (formalnie wskazuje możliwość dokonania oceny przez jakiś organ, czy dana społeczność odróżnia się w sposób istotny i może uzyskać status mniejszościowy, czy tez nieistotny i takiego statusu winna być pozbawiona). Cecha ta jest zastępowana wskazaniem odróżniania się w sposób wyraźny lub dorozumiany. Stąd propozycja aby w obu przypadkach użyć przepisu w brzmieniu: w sposób wyraźny lub dorozumiany odróżnia się od pozostałych obywateli językiem, kulturą lub tradycją.
2. Nieprecyzyjne jest brzmienie art. 12 ust. 1 w odniesieniu do nazw ulic, gdyż o ile można mówić o tradycyjnych nazwach miejscowości, to odniesienie określenia „tradycyjne nazwy” do nazw ulic budzi problem interpretacyjny, jaka nazwa ulicy ma być stosowana, a także jaką jest tradycyjna nazwa ulicy w miejscowości, w której nazwy ulic wprowadzone zostały np. kilka lat temu i wcześniej nie występowały. Stąd też propozycja, aby przedmiotowy przepis art. 12 ust 1 uzyskał następujące brzmienie: 1. Dodatkowe tradycyjne nazwy w języku mniejszości mogą być używane obok urzędowych nazw miejscowości i obiektów fizjograficznych ustalonych w języku polskim na podstawie odrębnych przepisów. Przepis ten stosuje się odpowiednio do używania dodatkowych nazw ulic. 

3. Proponowany (i obowiązujący) przepis art. 30 ust. 4 a ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2004 r. Nr 253, poz. 2531 – tekst jednolity ze zm.), a wynikający z art. 35 pkt 2 ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszościach narodowych i etnicznych oraz o języku regionalnym, jest niespójny z przepisem art. 28a ustawy o radiofonii i telewizji przyznającej wyłączne uprawnienie w zakresie powoływania rad programowych nie dyrektorom oddziałów regionalnych, lecz Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji – wykładania obecnego brzmienia tego przepisu sugeruje, iż takie uprawnienie przysługuje dyrektorom oddziałów regionalnych TVP lub dyrektorom regionalnych rozgłośni publicznego radia. Dyrektorzy ewentualnie mogą mieć prawo (obowiązek?) zgłaszania do Krajowej Rady takich kandydatów.  
III. Konkluzja

Jak słusznie podnoszą wnioskodawcy w uzasadnieniu (str. 8) objęcie mowy śląskiej przepisami ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszościach narodowych i etnicznych oraz o języku regionalnym, jako kolejnego języka regionalnego w Polsce wynikałoby nie tyle z przesłanek lingwistycznych, co z decyzji politycznej. Mimo słusznie podnoszonego przez wnioskodawców w uzasadnieniu faktu, że Różnorakie dialekty niemieckie są wciąż żywe, a posługiwanie się nimi jest elementem tradycji i kultury narodowej i tym samym podkreśleniu daleko idącego zróżnicowania języka niemieckiego, warto zauważyć, że nie doszło w Niemczech do poszerzenia zakresu grup językowych objętych przepisami Karty języków regionalnych lub mniejszościowych, a status języka regionalnego posiada tylko język dolnoniemiecki.

 W tym stanie ustawodawca winien określić, czy chce taką decyzję polityczną podjąć? W przypadku pozytywnej odpowiedzi, niezbędne będzie po wejściu w życie zmian nowelizujących ustawę, także rozszerzenie zobowiązania Rzeczypospolitej złożonego przy podpisywaniu, a następnie ratyfikowaniu Karty języków regionalnych lub mniejszościowych o kolejny język objęty ochroną 
.

� Przykładowo mimo podobnego okresu zamieszkiwania i statusu jak grupa czeska, słowacka i węgierska w Wiedniu, grupa polska nie uzyskała statusu uznanej grupy narodowościowej (anerkannte Volksgruppe) na terenie Wiednia


� Karta w odróżnieniu od Konwencji Ramowej o ochronie mniejszości narodowych (Dz. U. RP 2002, nr 22, poz. 209) obejmuje ochrona nie mniejszości, ale języki regionalne lub mniejszościowe.  


� Tak uczyniły Węgry (wobec języka serbskiego, romani oraz języka bojasz), Holandia (wobec języka limburskiego), Finlandia (wobec języka karelskiego) i Wielka Brytania (wobec języka kornwalijskiego i języka na wyspie Man [tzw. Manx Gaelic]).





