Warszawa, 31-07-2025r.
RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH

Marcin Wigcek

X1.816.5.2025.AM

Pan
Radostaw Sikorski
Wiceprezes Rady Ministréow

Minister Spraw Zagranicznych

Szanowny Panie Premierze,

uprzejmie dziekuje za odpowiedz na moje wystgpienie’ w sprawie ratyfikacji przez
Polske Protokotu nr 12 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci?, udzielong przez Panig Minister Henryke Moscickg-Dendys pismem z dnia 28
kwietnia 2025 r. (znak: DPT.2702.13.2019/203).

Jako Rzecznik Praw Obywatelskich, wykonujgcy takze zadania niezaleznego organu ds.
réwnosci, majac na wzgledzie dgzenie do zapewnienia mozliwie wysokiego standardu
ochrony prawnej przed dyskryminacjg osobom pozostajgcym pod jurysdykcjg RP,

T Wystgpienie Rzecznika Praw Obywatelskich z 20 marca 2025 r. (znak: X1.816.5.2025.AM),
dostep pod adresem: https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2025-
03/Do_MSZ ekpc protokol 20 03 2025.pdf [dostep: 1 lipca 2025 r.].

2 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzgdzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5i 8 oraz uzupetniona
Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: ,Konwencja” lub ,EKPC").
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odnotowuje, ze Ministerstwo Spraw Zagranicznych nie prowadzi aktualnie prac
majgcych na celu podpisanie i ratyfikacje Protokotu nr 12 do Konwencji. Nie jest przy
tym klarowne, czy stanowisko to oparte jest na wspomnianych w piSmie analizach
przeprowadzonych w latach 2013-2017, czy tez innych ustaleniach. Jak podkresiono w
przestanej do Biura RPO korespondencji, wyniki dwczesnych konsultacji publicznych
miaty by¢ niejednoznaczne, a ponadto zgtoszone miaty by¢ zastrzezenia wskazujgce na
przeszkody natury prawnej, celowosciowej lub zwigzane z mozliwym znacznym
wzrostem wydatkéw z budzetu panstwa. Wspomniane analizy nie zostaty jednak
zatgczone do udzielonej mi odpowiedzi.

Nie moge natomiast zgodzi¢ sie z zaprezentowanym w piSmie uzasadnieniem braku
dziatan w postulowanym zakresie, odnoszgcym sie do przedstawionej przez MSZ
oceny obowigzujgcych w Polsce uregulowan prawnych dotyczgcych réwnego
traktowania. Przedstawiona argumentacja budzi moje istotne zastrzezenia.

W pismie wskazuje sie, ze prawo do réwnego traktowania w Polsce objete jest szerokg
ochrong prawng, wynikajgcg m.in. z art. 32 Konstytucji RP, art. 14 Konwencji oraz
ustawy o wdrozeniu niektérych przepisow Unii Europejskiej w zakresie réwnego
traktowania3. Podkreslono przy tym, ze szereg przepiséw, w tym ustawa o réwnym
traktowaniu, przewiduje tzw. zamkniete katalogi przestanek dyskryminacyjnych,
podczas gdy Protokdt nr 12 oparty jest na ogdlnym zakazie dyskryminacji w
jakimkolwiek obszarze i z jakiejkolwiek przyczyny (tzw. otwarty katalog). Powyzsze
doprowadzito do konkluzji, ze ,wprowadzenie tzw. otwartego katalogu mogtoby
skutkowa¢ nadmierng ingerencjg w wolnosci obywatelskie i nie spetniac
konstytucyjnych wymogdw w zakresie precyzji i okreslonosci przepiséw prawa
naktadajgcych ograniczenia na wolnosci obywatelskie”.

Z powyzszymi wnioskami sugerujgcymi, ze otwarty katalog przestanek zawarty w
Protokole nr 12 jest nieprecyzyjny i nieokreslony oraz rodzi niebezpieczeristwo
nadmiernej ingerencji w prawa i wolnosci, nie sposob sie zgodzi¢. Nietrafny jest
rowniez argument, ze wprowadzenie otwartego katalogu pozostaje w opozycji do
aktualnie obowigzujgcych w Polsce przepisow, rozszerzajgc zakres ochrony przed
dyskryminacjg w sposdb nieuzasadniony.

3 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej w
zakresie réwnego traktowania (Dz.U. z 2024 r. poz. 1175, ze zm.; dalej: ,ustawa o réwnym
traktowaniu”).



Konstytucja RP w art. 32 ust. 2 stanowi, ze nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu
politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. Konstytucyjna
klauzula dyskryminacyjna ma charakter uniwersalny, zaréwno pod wzgledem
podmiotowym, jak i przedmiotowym?. Nie ulega zadnych watpliwosci, ze art. 32
ust. 2 Konstytucji RP nie formutuje zamknietego katalogu cech prawnie
chronionych. Konstytucja RP, wprowadzajgc zakaz dyskryminacji, nie okresla zatem
wyraznie cech, ze wzgledu na ktore nie mozna dokonywac réznicowan pomiedzy
podmiotami praw i wolnosci®. Polska ustawa zasadnicza opiera sie w konsekwencji na
zatozeniu, ze istniejg pewne ,cechy zakazane” - indywidualne (osobowe) cechy
adresatow - ktére w zadnym wypadku nie mogg stanowic o zréznicowaniu sytuacji
prawnej jednostek.

Katalog tych cech mozna zrekonstruowac na podstawie catosci przepisow Konstytucji
RP®. Podobnie, wskazéwka przy formutowaniu tego katalogu, moga by¢ wigzgce
Polske przepisy prawa miedzynarodowego, jak w szczegdlnosci art. 14 Konwencji
zakazujgcy dyskryminacji ,wynikajgcej z takich powoddw, jak pted, rasa, kolor skory,
jezyk, religia, przekonania polityczne i inne, pochodzenie narodowe lub spoteczne,
przynaleznos¢ do mniejszosci narodowej, majatek, urodzenie badz z jakichkolwiek
innych przyczyn”. Warto ponadto zwrdci¢ uwage na art. 26 Paktu praw osobistych i
politycznych’, ktéry stanowi, ze ,dyskryminacja w tym zakresie powinna by¢
ustawowo zakazana oraz powinna by¢ zagwarantowana przez ustawe rowna dla
wszystkich i skuteczna ochrona przed dyskryminacjg z takich wzgledow, jak: rasa,
kolor skéry, pte¢, jezyk, religia, poglady polityczne lub inne, pochodzenie narodowe
lub spoteczne, sytuacja majatkowa, urodzenie lub jakiekolwiek inne okolicznosci”, czy

4 . Garlicki, M. Zubik [w:] M. Derlatka, K. Dziatocha, S. Jarosz-Zukowska, A. tukaszczuk, P.
Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzcinski, M. Wigcek, K. Wojtyczek, L. Garlicki, M. Zubik,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom Il, wyd. ll, Warszawa 2016, art. 32.

> Zob. uwaga 112 do art. 32 w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz
do art. 1-86, wyd. 1, 2016.

6 L. Garlicki, M. Zubik, op. cit.

7 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym
Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167; dalej: ,Pakt”).



art. 21 ust. 1 Karty praw podstawowych UE® wskazujgcy, ze ,zakazana jest wszelka
dyskryminacja w szczegdlnosci ze wzgledu na pted, rase, kolor skéry, pochodzenie
etniczne lub spoteczne, cechy genetyczne, jezyk, religie lub przekonania, poglady
polityczne lub wszelkie inne poglady, przynaleznos¢ do mniejszosci narodowej,
majgtek, urodzenie, niepetnosprawnos¢, wiek lub orientacje seksualng”. Wprawdzie
wskazane przepisy zawierajg przyktadowe wyliczenie cech prawnie chronionych, to sg
to jednak katalogi otwarte. Jednoczesnie wymaga podkreslenia, ze zgodnos¢ z
Konstytucja RP postanowien art. 14 Konwencji, art. 26 Paktu oraz art. 21 ust. 1
KPP, jako zbyt daleko ingerujgcych w wolnosci obywatelskie, czy pozbawionych
precyzji i okreslonosci wymaganych dla ograniczen tych wolnosci, nie bywa
kwestionowana.

Na gruncie niniejszej sprawy istotne jest zwtaszcza, ze w art. 14 Konwengji
wprowadzono jedenascie podstawowych kryteridow, w oparciu o ktore zakazane jest
réznicowanie sytuacji jednostek, przy czym nie zamknieto tego katalogu.
Sformutowanie ,z jakichkolwiek innych przyczyn” wskazuje na otwarty katalog cech
prawnie chronionych, ktéry mozliwy jest do uzupetnienia w procesie stosowania
Konwencji. Potwierdza to orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w
odniesieniu np. do dyskryminacji ze wzgledu na orientacje seksualng?® i tozsamos¢
ptciowg'?, ktére to cechy w katalogu zawartym w art. 14 Konwencji nie sg explicite
wymienione. Réwniez art. 1 Protokotu nr 12, obok przyktadowych przestanek
dyskryminacji, postuguje sie zwrotem ,z jakichkolwiek innych przyczyn”, rozszerzajgc
jednak zakres zastosowania Protokotu do kazdego prawa, a w konsekwencji innych
sytuacji i dziedzin zycia spotecznego, niz objete dotychczas art. 14 Konwencji,

8 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U. UE C z 2012 r. Nr 326, s. 391, dalej:
+KPP").

9 Zob. m.in. wyroki Europejskiego Trybunaty Praw Cztowieka z 21 grudnia 1999 r. Salgueiro
da Silva Mouta p. Portugalii, skarga nr 33290/96, 8 28 i z 2 marca 2010 r. Kozak p. Polsce,
skarga nr 13102/02, § 92.

10 Zob. m.in. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 30 listopada 2010 r. P. i V.
p. Hiszpanii, skarga nr 35159/09, & 30.



przyktadowo prawa do dostepu do miejsc publicznych, prawa do dostepu do dobr, czy
prawa do $wiadczenia ustug'.

Odnoszac sie zas do krajowych uregulowan prawnych dotyczgcych przeciwdziatania
dyskryminacji, chciatbym uprzejmie zauwazy¢, ze przepisy ustawy o réwnym
traktowaniu stanowig implementacje przez polskiego ustawodawce odpowiednich
dyrektyw Unii Europejskiej. Niewatpliwie wskazana ustawa zawiera zamkniety katalog
cech prawnie chronionych. Dodatkowo, ochrona prawna przewidziana w ustawie o
rownym traktowaniu zawezona jest przez wskazanie obszarow, w ktérych ta ochrona
jest gwarantowana (réznych w stosunku do wymienionych w niej cech). W
konsekwencji ustawa o rownym traktowaniu istotnie réznicuje zakres ochrony przed
dyskryminacjg poszczegolnych grup oséb narazonych na wykluczenie spoteczne.

Juz w trakcie prac legislacyjnych ustawa o rownym traktowaniu budzita istotne
kontrowersje. Szereg uwag do projektu zgtaszaty zarébwno organizacje pozarzagdowe,
jak i Rzecznik Praw Obywatelskich'?. Cho¢ podstawowym zarzutem kierowanym
wobec tej ustawy jest zréznicowanie sytuacji prawnej oséb, ktdére doswiadczyty
nierdwnego traktowania ze wzgledu na ich ceche osobistg bedgcg jednoczesnie
przestankg dyskryminacji'3, to jej niewatpliwym mankamentem pozostaje réwniez
zakres zastosowania, ktéry ograniczony jest do sytuacji naruszenia zasady rownego
traktowania ze wzgledu na zamkniety katalog przestanek dyskryminacyjnych,
wymienionych w art. 1. W mojej ocenie, w konsekwencji powyzszego zamkniecia
katalogu cech prawnie chronionych na poziomie omawianej ustawy, gwarancje
jednakowej dla wszystkich i skutecznej ochrony przed dyskryminacjg nie zostaty w
Polsce zapewnione w stopniu wystarczajgcym.

T M. A. Nowicki [w:] Komentarz do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci [w:] Wokot Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka, wyd. VIIl, Warszawa 2021, art. 14.

12 Zob. m.in. uzasadnienie do projektu ustawy: Sejm RP VI kadencji, nr druku 3386.

13 Ustawa o réwnym traktowaniu najszerszg ochrone przyznaje osobom traktowanym
nierowno ze wzgledu na rase, pochodzenie etniczne lub narodowos$¢, najstabiej chroni zas
ofiary dyskryminacji ze wzgledu na religie, wyznanie, Swiatopoglad, wiek,
niepetnosprawnosc i orientacje seksualna.



Pozwole sobie przypomniec, ze postulat nowelizacji ustawy o rownym traktowaniu
przez wprowadzenie otwartego katalogu cech prawnie chronionych oraz
zapewnienie na jej gruncie ochrony przed dyskryminacjg we wszystkich
dziedzinach zycia spoteczno-gospodarczego jest formutowany przez Rzecznika
Praw Obywatelskich od dawna’. Uwazam, ze takie zmiany nie tylko pozostawatyby
w zgodzie z konstytucyjng klauzulg antydyskryminacyjng z art. 32 ust. 2, ale rowniez
realizowatyby jg w petniejszym stopniu. Zamkniety katalog cech prawnie chronionych
oznacza, ze ustawodawca krajowy zréznicowat na gruncie ustawy o rownym
traktowaniu prawa podmiotdéw znajdujgcych sie w takiej samej sytuacji prawnie
relewantnej, tj. w sytuacji, w ktérej osoby doswiadczajgce dyskryminacji poszukujg
ochrony prawnej ze wzgledu na ich indywidualng ceche, ktora stata sie podstawg ich
nieréwnego traktowania. Jezeli r6znicowanie sytuacji prawnej adresatéw norm
wytgcznie ze wzgledu na indywidualne (osobowe) cechy jest bezwzglednie
niedopuszczalne’, to dobdr takiego kryterium réznicowania przez ustawodawce
decyduje o niekonstytucyjnosci analizowanej regulacji prawnej®.

W moim przekonaniu uzasadnieniem dla zréznicowania sytuacji prawnej ofiar
dyskryminacji w zadnym wypadku nie moze by¢ ograniczony zakres zastosowania
dyrektyw Unii Europejskiej implementowanych do polskiego porzgdku prawnego w

14 Zob. np. wystgpienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Petnomocnika Rzadu do spraw
Réwnego Traktowania z 28 maja 2012 r. (znak: RPO-687085-1/12/KW/MW), czy wystgpienie
Rzecznika Praw Obywatelskich do Petnomocnika Rzgdu do Spraw Réwnego Traktowania z
10 stycznia 2022 r. (znak: X1.070.8.2020), dostep pod adresem:
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-rowne-traktowanie-rzad-odpowiedz [dostep: 1 lipca
2025 r.].

1> Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 5 lipca 2011 r., sygn. akt P 14/10, OTK 2011, nr
6, poz. 49.

16 Por. wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego z 31 marca
2016 r., znak: X1.510.2.2016.AM, s. 9, sygn. akt K 17/16, dostepny pod adresem:
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Wniosek do Trybunalu Konstytucyjnego ws zak
resu_stosowania_ustawy o _rownym traktowaniu.pdf [dostep: 1 lipca 2025 r.]. Wniosek
zostat jednak przez Rzecznika wycofany, a postepowanie umorzone. Niezaleznie od
powyzszego zastrzezenia co do konstytucyjnosci tych regulacji sg aktualne, zob. np. opinie
do nowelizacji przepiséw Kodeksu pracy przekazanej 3 lipca 2025 r. Ministrze Rodziny,
Pracy i Polityki Spotecznej (znak: X1.810.3.2025.ASZ).



https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-rowne-traktowanie-rzad-odpowiedz
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drodze ustawy o rownym traktowaniu. Dyrektywy unijne nie ustanowity bowiem
catosciowego i spdjnego systemu ochrony przed dyskryminacjg, ograniczajac sie do
uregulowania jedynie wycinkowo stosunkdéw spotecznych. Nie ulega zatem
watpliwosci, ze standard ochrony przed dyskryminacja ustanowiony w polskiej
Konstytucji jest wyzszy niz standard wyznaczony w drodze regulacji prawnych
Unii Europejskiej. Tym samym przepisy prawa krajowego, zgodne co prawda z
implementowanymi dyrektywami, budzg zasadnicze watpliwosci co do tego, czy
realizujg wskazany wyzej standard konstytucyjny.

Prosze rowniez zwrdci¢ uwage, ze w art. 1832§ 1 Kodeksu pracy'” (ktéry nota bene
stanowi implementacje takze tych samych dyrektyw unijnych, ktére w odniesieniu do
innych sytuacji niz stosunek pracy zostaty wdrozone przepisami ustawy o rownym
traktowaniu) - przez uzycie sformutowania ,w szczegdélnosci” - kryteria
antydyskryminacyjne wymienione sg jedynie przyktadowo, a to daje podstawe do
wywiedzenia ochrony przed dyskryminacjg takze z powoddw, ktore nie sg ujete
wprost w tym przepisie'®. Kodeksowa regulacja postuguje sie zatem otwartym
katalogiem zakazanych kryteriow?°.

Z tych wzgleddw ustawa o rownym traktowaniu nie powinna by¢ probierzem
zgodnego z Konstytucjg oraz wigzgcymi Polske instrumentami prawa
miedzynarodowego i europejskiego uksztattowania przepiséw chronigcych jednostki
przed kwalifikowang formg nieréwnego traktowania w postaci dyskryminacji.
Przeciwnie, ustawa ta, wprowadzajac zamkniety katalog cech prawnie
chronionych, stanowi wyjatek zaréwno na tle oméwionych regulacji krajowych
(na czele z Konstytucja RP), jak i wigzgcych Polske instrumentéw prawa
miedzynarodowego. Tym samym twierdzenie, jakoby ratyfikacja Protokotu nr 12 do
Konwencji miata by¢ nieuzasadniona w Swietle aktualnie obowigzujgcego w Polsce

17 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 277, ze zm,;
dalej: ,K.p.").

18 K. Smiszek [w:] Ustawa o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie
rownego traktowania. Komentarz, red. K. Kedziora, Warszawa 2017, art. 1.

19 E. Maniewska [w:] K. Jaskowski, E. Maniewska, Komentarz aktualizowany do Kodeksu
pracy, LEX/el. 2025, art. 18(3(a)), art. 18(3(b)), art. 18(3(c)), art. 18(3(d)), art. 18(3(e)).



prawa ze wzgledu na wprowadzenie otwartej klauzuli dyskryminacyjnej, nalezy uznac
za nietrafione i nieuprawnione.

Podsumowujac pragne podkresli¢, ze ratyfikacja Protokotu nr 12 do Konwencji
przyczynitaby sie do wzmocnienia ochrony przed dyskryminacjg w Polsce. Ma to
szczegolne znaczenie w kontekscie omowionych niedostatkdw ustawy o rownym
traktowaniu?°. Skarga do Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka oparta o przepisy
Protokotu nr 12 stanowitaby Srodek prawny dostepy dla tych osdb, ktére ze wzgledu
na ksztatt przepisodw wskazanej ustawy znajdujg sie poza zakresem jej zastosowania.

W zwigzku z powyzszym, dziatajgc na podstawie art. 13 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 17b pkt
1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 1264, ze zm.), zwracam sie do Pana Ministra z uprzejmg prosbg o ponowne
rozwazenie przedstawionego przez Rzecznika Praw Obywatelskich postulatu oraz
poinformowanie o zajetym stanowisku i jego szczegétowym uzasadnieniu lub
planowanych w tym zakresie dziataniach i przyjetym harmonogramie ich realizacji.

Z powazaniem
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/

Do wiadomosci:
Pan Waldemar Zurek

Minister Sprawiedliwosci

20 Zob. raport Rzecznika Praw Obywatelskich, pt. Ochrona przed dyskryminacjg w Polsce.

Stan prawny i Swiadomos¢ spoteczna. Wnioski i rekomendacje RPO, Warszawa 2020, w

tym zawarte w nim rekomendacje, zwtaszcza nr 51 6, s. 42, dostepny w wersji

elektronicznej pod adresem: https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Ochrona przed-
dyskryminacja w_Polsce.pdf [dostep: 15 lipca 2025 r.].



https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Ochrona_przed-_dyskryminacja_w_Polsce.pdf
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Ochrona_przed-_dyskryminacja_w_Polsce.pdf




		2025-07-31T15:15:36+0000
	Marcin Wiącek




