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Prawo jednostki do polegania na bezposrednio skutecznych postanowieniach
zawartych w przepisach prawa Unii Europejskiej przed sadami krajowymi jest tylko
minimalng gwarancjgijako takie nie wystarcza, aby zapewnic¢ petne wprowadzenie w zycie
prawa unijnego (wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w potgczonych
sprawach C-46 i C-48/93 Brasserie du Pecheur i Factortame). Prawo Unii Europejskiej
naktada na panstwa czionkowskie obowigzek podejmowania wszelkich wiasciwych
Srodkéw ogdlnych lub szczegdlnych w celu zapewnienia wykonania zobowigzan,
wynikajacych z tego prawa. Z tego wzgledu stosujagc prawo wewnetrzne, a w szczegolnosci
przepisy prawa krajowego wprowadzone w celu wykonania dyrektyw réwnosciowych,
panstwo ma obowigzek zapewnic¢ wiasciwe Srodki ochrony osobom narazonym na nieréwne
traktowanie w nastepstwie naruszenia prawa Unii Europejskiej.

Taki cel przySwiecat uchwaleniu obowigzujacej od dnia 1 stycznia 2011 r. ustawy
z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektorych przepisow Unii Europejskiej w zakresie
rownego traktowania (Dz. U. z 2010 r. Nr 254 poz. 1700, dalej: ustawa o réwnym
traktowaniu). Po ponad roku funkcjonowania tej ustawy nalezy dokona¢ analizy praktykijej

stosowania, oceny oraz proby wskazania pewnych wynikajacych stad wnioskow.



Nalezy wskazaé, ze do Rzecznika Praw Obywatelskich przekazywane sg liczne
sygnaty o problemach, niedostatkach i niedoskonatosciach przepiséw ustawy o réwnym
traktowaniu. Wobec tej ustawy formutowane sgzarowno postulaty odnoszace sie do tresci
jej przepisow, niekompletnoSci jej regulacji, zarzuty zwigzane z jej ewentualng
niekonstytucyinoscig ale takze odnoszgce sie do praktykijej stosowania, wskazujace najej
dysfunkcjonalno$¢. Niektdre z tych uwag formutowane byty przez Rzecznikajuz na etapie
przygotowywania ustawy.

Niniejsze wystgpienie generalne kierowane do Pani Petnomocnik oparte jest zarowno
na analizie ustawy i praktyki jej stosowania dokonanej przez Biuro RPO, jak i w oparciu
0 wnioski i rekomendacje opracowywane i zgtaszane przez organizacje spoteczne
1 miedzynarodowe instytucje ochrony praw cztowieka i przeciwdziatania dyskryminacji.
Zwracam sie w tej sprawie do Pani Petnomocnik z uwagi na okolicznos¢, iz - zgodnie

z przepisem art. 21 ust. 2 pkt 2 ustawy o réwnym traktowaniu - do zadan Petnomocnika
Rzadu do spraw Rownego Traktowania nalezy w szczegdlnosci przeprowadzanie analiz
i ocen rozwigzan prawnych pod katem respektowania zasady rownego traktowania, a takze
wystepowanie do wkasciwych organow z wnioskami o0 wydanie lub zmiane aktow prawnych
w zakresie spraw nalezacych do Petnomocnika.

1. Ustawowe przestanki i katalog zakazéw dyskryminacyjnych

Jako konstytucyjny organ stojgcy na strazy wolnosci i praw cztowieka i obywatela,
w tym rowniez realizacji zasady rownego traktowania, pragne zwrdci¢ uwage,
iz Konstytucja RP w art. 32 gwarantuje wszystkim rowne traktowanie przez wiadze
publiczne. Ustawa o rownym traktowaniu miata za zadanie wdrozenie przepisow wtdrnego
prawa antydyskryminacyjnego, obowigzujacego w catej Unii Europejskiej, ktore na
obecnym etapie reguluje zwalczanie dyskryminacji w sposob fragmentaryczny.

Glowne zastrzezenia pod adresem ustawy o rownym traktowaniu dotycza nierwnej
ochrony ze wzgledu na poszczegdlne przestanki oraz obszaiy dyskryminacji. Ustawa
przyznaje ochrone prawng wyfgcznie w enumeratywnie wskazanych obszarach,

t. w sprawach zwigzanych z zataidnieniem, dostepem i warunkami korzystania
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z instrumentow i ustug rynku pracy, podejmowania ksztatcenia zawodowego, warunkami
podejmowania i wykonywania dziatalnoSci gospodarczej lub zawodowej, dziatania
w zwiazkach zawodowych, organizacjach pracodawcow i samorzgdach zawodowych,
zabezpieczenia spotecznego, opieki zdrowotnej, oSwiaty i szkolnictwa wyzszego, ustug
oferowanych publicznie.

Ponadto nalezy zwrdéci¢ uwage na okolicznosé, iz ustawa wprowadza rézne poziomy
ochrony oséb, ktore padty ofiarg dyskryminacji, zawierajagc zamkniety katalog cech, ze
wzgledu na ktore nie wolno dyskryminowaC i zamkniety katalog sytuacji, w ktorych
dyskryminacja jest zakazana. Taicie uksztattowanie przepisow ustawowych powoduje, ze
nie kazda kategoria osob jest chroniona w takim samym stopniu. Na przykiad osoby
z niepetnosprawnos$cig osoby LGBT oraz osoby skarzace sie z powodu dyskryminacji ze
wzgledu na religie, wyznanie, Swiatopoglad czy wiek sg pozostawione poza ochrong przed
dyskryminacjg w takich sferach jak edukacja, dostep do débr i ustug czy zabezpieczenie
spoteczne. Dodatkowo ustawa nie obejmuje ochrong osob dyskryminowanych ze wzgledu
na pte¢ w zakresie opieki zdrowotnej i edukacji.

Pragne zauwazyC, ze w kierowanym przeze mnie Biurze prowadzone sg rowniez
sprawy dotyczace dyskryminacyjnego traktowania w obszarach nieobjetych zakresem
regulacji ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. Art. 7 ustawy zakazuje nieréwnego traktowania
osob fizycznych ze wzgledu na rase, pochodzenie etniczne lub narodowos$¢ w zakresie
opieki zdrowotnej oraz oSwiaty i szkolnictwa wyzszego. Z ochrony tej wytgczone sg np.
osoby z niepetnosprawnoscig. Tymczasem powaznym problemem jest obecnie
przyjmowanie dzieci z niepetnosprawno$ciami do przedszkoli i szkét publicznych. Z kolei
w art. 6 ustawy zakazuje sie nierdbwnego traktowania osob fizycznych ze wzgledu na pteé,
rase, pochodzenie etniczne lub narodowos$¢ w zakresie dostepu i warunkéw korzystania
z zabezpieczenia spotecznego, ustug, w tym ustug mieszkaniowych, rzeczy oraz nabywania
praw lub energii, jezeli sa one oferowane publicznie. Ustawa poza zakresem ochrony
pozostawia natomiast osoby traktowane odmiennie np. z racji wieku, niepetnosprawnosci
czy orientacji seksualnej. Dlatego np. starsze osoby, ktérym odmawia sie dostepu do
pewnych ustug finansowych z ochrony ustawowej nie korzystajg. Przypadki te stanowig
jedynie nieliczne przyktady stanowiace nie tyle o niekoherencji ustawy i zagmatwaniu jej

przepisow, co o nieuzasadnionym i nieracjonalnym zrdznicowaniu zapewnianej przez nig
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ochrony prawnej. Dlatego w mojej ocenie wydaje sie zasadnym uzupetnienie obszarow
objetych ochrong przed dyskryminacjg i sposobow przeciwdziatania naruszeniom zasady
rownego traktowania.

Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze w uzasadnieniu do ustawy wyraznie stwierdzono, ze
»gtownym celem projektu ustawy jest implementacja przepiséw przyjetych przez Unie
Europejska w postaci dyrektyw, dzieki czemu Rzeczpospolita Polska wypetni swoje
zobowigzania prawno-miedzynarodowe"”. Implementacja ta zostata jednak dokonana na
najnizszym wymaganym przez prawo Unii Europejskiej poziomie. Tymczasem, co warto
podkre$li¢, poszczeg6lne dyrektywy rownosciowe jasno stwierdzajg ze panstwa
cztonkowskie mogg przyjmowaé lub utrzymywac przepisy bardziej korzystne w celu
urzeczywistniania zasady rownego traktowania od przepisdw ustanowionych w tych
dyrektywach (art. 6 ust. 1 dyrektywy 2000/43/WE; art. 8 ust. 1 dyrektywy 2000/78/WE; art.
7 ust. 1 dyrektywy 2004/113/WE; art. 27 ust. 1 dyrektywy 2006/54/WE). Standardy
ochrony przewidziane w dyrektywach majg zatem charakter jedynie minimalny
| poszczegolne panstwa cztonkowskie mogaje w stosownym zakresie poszerzac.

Organizacje zrzeszone w Koalicji na Rzecz ROwnych Szans wskazujg rowniez na
btedy merytoryczne ustawy antydyskryminacyjnej, m.in. rozbiezne definicje dyskryminacji,
co moze utrudni¢ interpretacje prawa przez sady. Majac na wzgledzie przejrzystos¢ ustawy
nalezatoby postugiwac sie w ustawie jednym terminem dyskryminacji w miejsce takich
sformutowan jak ,,zasada rownego traktowania” czy ,,nierowne traktowanie", bowiem rozne
terminy moggwywotywac watpliwosci interpretacyjne, ktorych nie usuwa stowniczek poje¢

umieszczony w ustawie.

2. Konstytucyjno$¢ zamknietego katalogu zakazdéw antydyskryminacyjnych

Na poziomie konstytucyjnym zakaz dyskryminacji w zyciu politycznym,
gospodarczym lub spotecznym, okreslony w art. 32 ust. 2 ustawy zasadniczej, dotyczy
jakiejkolwiek przyczyny. Ma on charakter uniwersalny, zarébwno pod wzgledem
podmiotowym, jak i przedmiotowym (tak: L. Garlicki, Komentarz do art. 32 Konstytucji,

[w:] ,,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz™, Warszawa 1999, s. 17).
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W Swietle polskiej konstytucji zobowigzanymi do przestrzegania zasady roéwnego
traktowania sg przede wszystkim wiadze publiczne. Problem horyzontalnego oddziatywania
konstytucyjnej zasady rownosci w ogole nie wystepuje w odniesieniu do obowigzku
rownego traktowania w procesie stanowienia prawa, gdyz adresatami tego obowigzku moga
by¢ wylacznie wiadze publiczne, bo zasadniczo tylko im przystuguja kompetencje
prawodawcze. Sprawa nie przedstawia sie natomiast tak jednoznacznie na gruncie
konstytucji, jesli idzie o obowigzek respektowania prawa do réwnego traktowania przez
podmioty niepubliczne. W kazdym razie do tej pory orzecznictwo sadowe z wielka
ostroznoscig podchodzi do mozliwo$ci wyprowadzenia z ogdlnej konstytucyjnej zasady
rownosci  bezpo$rednich obowigzkdw po stronie podmiotow niepublicznych (tak:
L. Garlicki, Komentarz do art. 32 Konstytucji, [w:] ,,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz", Warszawa 1999, s. 15). W rezultacie w tym zakresie watpliwe jest
konstruowanie roszczenia wobec podmiotu niepublicznego poprzez proste odwotanie sie do
0golnej zasady rownosci. W zwiazku z tym bezposredni zakaz dyskryminacji adresowany
do podmiotéw niepublicznych wynika z ustawodawstwa zwykiego. Aktem prawnym,
ktorym wprowadzono takg podstawe przeciwdziatania aktom dyskryminacji jest wiasnie

ustawa z dnia 3 grudnia 2010 roku.

Majac na wzgledzie postanowienia konstytucyjne powstajg jednak istotne
watpliwosci, czy ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. nie zaweza ochrony prawnej ofiar
dyskryminacji. Istota kontrowersji dotyczy tego, czy dyskryminacja stosowana przez
podmioty niepubliczne, u ktorej Zrddet lezg cechy osoby fizycznej niewskazane w ustawie,
jest konstytucyjnie dopuszczalna, skoro Konstytucja zakazuje jednakowoz dyskryminacji
w zyciu spotecznym lub gospodarczym zjakiejkolwiek przyczyny. Zdaniem komentatorow,
Htakie ujecie art. 32 wskazuje na to, ze twércy Konstytucji nadali zasadzie rownosci wymiar
uniwersalny, odnoszac je do wszelkich zréznicowan, jakie zostang dokonane w zyciu
politycznym, spotecznym lub gospodarczym, niezaleznie od cechy (kryterium), wedtug
ktdrego zroznicowanie to zostanie dokonane™ (J. Oniszczuk, ,,Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego”, Zakamycze 2000, s. 284).
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wszelkie odstepstwo od zasady rownego
traktowania podmiotéw podobnych musi mie¢ podstawe w odpowiednio przekonywajacych
argumentach. Argumenty te musza;
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1) mie¢ charakter relewantny, a wiec pozostawa¢ w bezposrednim zwigzku z celem
I zasadniczg trescig przepiséw, w ktdrych zawartajest kontrolowana norma oraz stuzy¢
realizacji tego celu i treSci. Innymi stowy, wprowadzone zréznicowania muszg mie¢
charakter racjonalnie uzasadniony, nie wolno ich dokonywa¢ wedtug dowolnie
ustalonego kryterium (tak np. wyrok TK z dnia 12 grudnia 1994 r., sygn. akt K 3/94),

2) mieC charakter proporcjonalny, a wiec waga interesu, ktoremu ma stuzy¢ réznicowanie
sytuacji adresatdw normy musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi interesow,
ktore zostang naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania podmiotéw podobnych,

3) pozostawa¢ w adekwatnym zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotow podobnych.

W przypadku analizy ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. nalezy z pewnoscigsiegng¢ do
jej uzasadnienia, ktore powinno naswietlic motywy legislacyjne przyswiecajgce
prawodawcy. W dokumencie tym jednak, poza przywotanym motywem implementacji
antydyskryminacyjnego prawa wtdrnego Unii Europejskiej, trudno odnalez¢ rozsadne
argumenty przemawiajace za przyznaniem zwiekszonej ochrony prawnej wyigcznie tym,
a nie innym grupom oséb, wytgcznie wtakich, a nie innych sytuacjach. Kryteria r6znicujace
ochrone prawng przyjete zostaty wiernie w $lad za ustawodawcg europejskim, bez
pogtebionej analizy zgodno$ci z wytycznymi polskiego Trybunatu Konstytucyjnego
odnoszacymi sie do uniwersalnego zakazu dyskryminacji. W tym Swietle trudno uznac, ze
kryteria roznicowania ochrony prawnej wprowadzone ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r. sg
uzasadnione, a wiec maja charakter relewantny, proporcjonalny i adekwatny. Jak stwierdza
bowiem Trybunat Konstytucyjny ,wszelkie odstepstwa od nakazu rownego traktowania
podmiotow podobnych muszg zawsze znajdowac podstawe w odpowiednio przekonujacych
argumentach” (wyrok z dnia 3 wrzes$nia 1996 r., sygn. akt K 10/96).

Istotne znaczenie maja takze regulacje prawa miedzynarodowego. W szczegdlnosci
nalezy mie¢ na wzgledzie art. 14 EKPCz, ktory formutuje zakaz dyskryminacji
~wynikajace] z takich powodow, jak pteC, rasa, kolor skoéry, jezyk, religia, przekonania
polityczne i inne, pochodzenie narodowe lub spoteczne, przynaleznos¢ do mniejszosci
narodowej, majatek, urodzenie badz zjakichkolwiek innych przyczyn”. Zdaniem doktryny,
unormowanie art. 14 EKPCz jest (...)- w Swietle art. 91 ust. 2 konstytucji - bezwzglednie

wigzace dla ustawodawcy zwyklego. (...) Ustawodawca zwykty jest zwigzany katalogiem
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<zakazanych kryteriow> wskazanych w tym przepisie. (...) Innymi stowy, z art. 14 EKPCz
wynika domniemanie, ze podmioty, ktdre charakteryzujg sie wskazanymi w nim cechami sg
<podmiotami podobnymi>. Ro&znicowanie ich traktowania przez prawo w sposob
ignorujacy to podobienstwo rodzi domniemanie naruszenia art. 14, wymaga WwiecC
szczegolnego kwalifikowanego uzasadnienia. Analogiczne wnioski mozna wyprowadzi¢
z art. 26 ONZ-owskiego Paktu praw osobistych i politycznych” (L. Garlicki, Komentarz do
art. 32 Konstytucji, [w:] ,,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz", Warszawa
1999, s. 21-22).

Dokonujgc  zatem analizy z punktu widzenia wigzacego Polske prawa
miedzynarodowego nalezy dojs¢ do podobnych wnioskow. Zroznicowanie ochrony prawnej
przyznanej ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r. podmiotédw w sposOb ignorujacy ich
podobienstwo w Swietle art. 14 EKPCz nie zostato w sposob wystarczajacy uzasadnione,
a w zwigzku z tym takie rozwigzanie prawne nalezy zdyskwalifikowac.

Przeprowadzajac analize konstytucyjnosci ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. nalezy
takze zastanowiC sie, czy przyznanie pewnym grupom o0s6b w okre$lonych sytuacjach
intensywniejszej ochrony prawnej w stosunku do innych ofiar dyskryminacji znajdujgcych
sie w odmiennych sytuacjach nie stanowi swoistego uprzywilejowania wyréwnawczego. Do
tej pory w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ta konstrukcja prawna powotywana
byla i stosowana w przypadkach realizacji zasady rownosci w stosunku do kobiet
I mezczyzn. W ocenie Trybunatu konstytucyjna zasada sprawiedliwosci spotecznej wyraza
sie w nakazie stworzenia kobiecie rdwnouprawnionej pozycji wobec mezczyzny, poniewaz
w rzeczywistosci spotecznej kobieta z reguly zajmuje pozycje stabsza. Stad Trybunat
wywodzi konstytucyjne uzasadnienie dla wprowadzania regulacji nadajgcych kobietom
pewne przywileje w pordéwnaniu z mezczyznami, jako instrumentdw zapewniajgcych
kobietom  rzeczywiste  réwnouprawnienie.  Regulacje ustanawiajace tego  typu
uprzywilejowania wyrownawcze nie moga by¢ traktowane jako regulacje dyskryminujace
czy faworyzujace w sposob zakazany z punktu widzenia konstytucyjnej zasady rownosci.
Zdaniem Trybunatu ustawodawca moze takie regulacje ustanawia¢ w ramach przystugujacej
mu ogdlnej swobody do stanowienia prawa odpowiadajgcego zatozonym celom spoteczno -
gospodarczym (wyrok z dnia 7 grudnia 1993 r., sygn. akt K 3/93). Utrzymania
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zroznicowania ochrony prawnej okreslonej ustawg o réwnym traktowania nie moznajednak
wyttumaczy¢ ani wzgledami racjonalnosci, ani sprawiedliwosci spotecznej.

ZapytaC nalezy, czy przepisy ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r., kreujgce lepsze
warunki ochrony prawnej w pewnych sytuacjach z okreslonych powoddw, wprowadzaja
takie usprawiedliwione konstytucyjnie uprzywilejowania wyrownawcze. Poniewaz celem
spoteczno - gospodarczym takiego uprzywilejowaniajest doprowadzenie do rzeczywistego
rownouprawnienia 0sob zajmujgcych w spoleczenstwie pozycje stabszg postanowienia
ustawy uprzywilejowujace takie osoby bytyby w peini konstytucyjnie dopuszczalne.
Szczegotowa analiza ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. prowadzi jednak do wniosku, ze
przepis art. 5 ustawy wprowadzajacy liczne wytgczenia podmiotowe i przedmiotowe, jak
I podmiotowo-przedmiotowe, nie jest oparty na rzetelnej analizie stuzacej ochronie grup
najstabszych w danych okolicznosciach. Jedynie tytutem przykfadu mozna wskazac, ze art.
5 pkt 3 wskazuje, ze ustawy nie stosuje sie do swobody wyboru stron umowy, o ile tylko nie
jest oparty na pici, rasie, pochodzeniu etnicznym lub narodowos$ci. Z konstytucyjnego
punktu widzenia zupetnie niezrozumiate jest wytgczenie zastosowania ustawy na przykiad
wobec 0s0b z niepetnosprawnoscig czy wobec o0s6b odmiennej religii, czy orientacji
seksualnej. W konsekwencji takie dowolne, w praktyce oparte jedynie na bezrefleksyjnym
przeniesieniu tresci przepisow europejskich do polskiego prawa, operowanie kryteriami
dyskryminacji nie znajduje swego uzasadnienia w postanowieniach konstytucyjnych.

Rozpatrujgc te kwestie warto takze zwrdciC uwage na orzeczenie belgijskiego sadu
konstytucyjnego z dnia 6 pazdziernika 2004 r. (Cour d'arbitrage, arrét no. 157/2004).
Uchwalone w Belgii w dniu 25 lutego 2003 r. federalne prawo antydyskryminacyjne zostato
konstytucyjnie zdyskwalifikowane z powodu enumeratywnie wyliczonego katalogu
zakazanych przestanek dyskryminacyjnych. Zdaniem belgijskiego sadu konstytucyjnego
takie uksztattowanie ustawy mogto sugerowaé, ze dyskryminacja z powodow wyraznie nie
wymienionych w przepisach jest dozwolona, co - majac na wzgledzie zakazang
konstytucyjnie dyskryminacje zjakichkolwiek powodow (art. 10 i 11 Konstytucji Krélestwa
Belgii z dnia 7 lutego 1831 r.) - przyczyni¢ sie mogto do obnizenia standardow ochrony
prawnej w Belgii. W wyniku tego orzeczenia dopiero w dniu 10 maja 2007 r. uchwalono

prawo spetniajace oczekiwania Cour d'arbitrage.
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W tym kontekscie warto zwr6ci¢ uwage, iz polska Konstytucja réwniez zawiera
otwartg klauzule antydyskryminacyjng. Z tej tez przyczyny postuzenie sie zaproponowanym
wyzej rozumowaniem moze prowadzi¢ do wniosku 0 niezgodnosci zamknietego katalogu
zakazanych przestanek okreSlonych w ustawie z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu
niektorych przepisow Unii Europejskiej dotyczacych rownego traktowania z art. 32 ust. 2
Konstytucji RP.

Co warte zauwazenia ustawa, ktérej sama nazwa nie podkresla prawa kazdego do
rownego traktowania, lecz zaledwie fakt wdrazania przez nig niektérych przepiséw Unii
Europejskiej dotyczacych rownego traktowania, zawiera w przepisie art. 5 szczegGtowe
i obszerne wyliczenie wyjatkdéw, wskazujacych do jakich sytuacji ustawa nie ma
zastosowania. Takie wyliczenie nie stanowi oczywiscie przyzwolenia ustawodawcy na
dziatania dyskryminacyjne w sferach, do ktorych ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. nie ma
zastosowania, jednakze katalog ten stanowi wyrazny sygnat nie tylko dla podmiotow
prywatnych, lecz takze dla sagdow i organow administracyjnych, ktore dziedziny pozostaja
poza sferg zainteresowania panstwa z punktu widzenia ochrony prawnej. Empiryczne
wykazanie, iz do takiego - paradoksalnie - pogorszenia pozycjijednostek doszto na skutek
wejscia w zycie ustawy o rownym traktowaniu, musiatoby prowadzi¢ do definitywnego
przesagdzenia o koniecznosci zakwestionowania zgodnosci tego aktu prawnego
z Konstytucja.

3. Sankcje za naruszenie zakazu dyskryminacji

W orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE (m.in. wyrok z dnia 10 lipca 2008
r. w sprawie Feryn C-54/07) podkreSla sig, iz artykut 15 dyrektywy 2000/43 naktada na
panstwa cztonkowskie obowigzek wprowadzenia do krajowego porzadku prawnego takich
Srodkow, ktore sg wystarczajgco skuteczne dla osiggniecia celu dyrektywy oraz dokonania
tego wtaki sposob, by mozliwe byto skuteczne powotywanie sie na nie przed sadami
krajowymi, tak aby ochrona sadowa byta rzeczywista i skuteczna. Dyrektywa 2000/43 nie
narzuca okreSlonych sankcji, lecz powinny one by¢ skuteczne, proporcjonalne
| odstraszajgce. W przypadku wyboru przez panstwo czionkowskie sankcji za naruszenie
zakazu w postaci przyznania odszkodowania, odszkodowanie to, aby byto skuteczne
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i wywierato skutek prewencyjny, powinno by¢ w kazdym razie adekwatne do poniesionej
szkody, awiec nie moze byc jedynie symboliczne (wyrok z dnia 10 kwietnia 1984 r.
w sprawie Colson i Kamann 14/83). Wynika ztego, ze gdy panstwo cztonkowskie
decyduje sie na nakfadanie sankcji w przypadku naruszenia zakazu dyskryminacji poprzez
przyznanie odszkodowania, odszkodowanie takie musi by¢ w kazdym razie odpowiednie do
poniesionej szkody.

Ustawa o rownym traktowaniu w przepisie art. 13 ust. 1 przyznaje kazdemu, wobec
kogo zasada rownego traktowania zostata naruszona, prawo do odszkodowania.
W projekcie ustawy z dnia 21 maja 2010 r. przepis tego artykutu dawat ,,mozliwosc
dochodzenia odszkodowania za poniesiong szkode lub zadosSCuczynienia za doznang
krzywde". Wydaje sie, ze takie brzmienie przepisu bytoby najpetniejsze | w sposob
kompleksowy chronitoby osoby dyskryminowane.

W polskim prawie cywilnym istnieje zasadnicza roznica miedzy instytucjg
odszkodowania a zadoSCuczynienia. Odszkodowanie, zgodnie z art. 361 Kodeksu
cywilnego, pokrywa wyltgcznie faktycznie poniesione straty oraz utrate korzysci, ktorych sie
nie osiggneto. Odszkodowanie ma na celu wyrOwnanie poniesionego uszczerbku
majgtkowego, natomiast w zaden sposob nie moze wynagrodzi¢ doznanych krzywd
spowodowanych dyskryminacyjnym potraktowaniem.

W przypadku dyskryminacji, osoby pokrzywdzone czesto doznajg wytgcznie szkdd
0 charakterze niemajatkowym. W takiej sytuacji dochodzenie wyrownania straty
majatkowej, nawet przy przeniesieniu ciezaru dowodu, nie bedzie mie¢ zastosowania.
Przepis art. 16 ustawy o roéwnym traktowaniu stanowi, ze dochodzenie roszczen na
podstawie niniejszej ustawy nie pozbawia prawa do dochodzenia roszczeh na podstawie
przepiséw innych ustaw. Ustawa o réwnym traktowaniu wyraznie zdaje sie wiec odsyfa¢ do
regulacji Kodeksu cywilnego dotyczacych mozliwosci ubiegania sie o zado$¢éuczynienie
pieniezne za doznang krzywde w trybie ochrony ddbr osobistych (art. 23 i 24 Kodeksu
cywilnego). Osoba pokrzywdzona moze zadac zaniechania dzialania zagrazajacego dobrom
osobistym, a w razie dokonanego naruszenia moze zada¢, azeby osoba, ktdra dopuscita sie
naruszenia, dopetnita czynno$ci potrzebnych do usunieciajego skutkow, w szczego6lnosci

azeby ztozyta o$wiadczenie odpowiedniej tresci i w odpowiedniej formie (najczesciej beda
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to przeprosiny). Nalezyjednak podkresli¢, ze Kodeks cywilny tworzy system ochrony dobr
osobistych, ktory nie stanowi wprost ochronnego systemu antydyskryminacyjnego.
Zauwazyc¢ takze nalezy, ze w przypadku zastosowania przepisow Kodeksu cywilnego
0 ochronie dobr osobistych mamy do czynienia z domniemaniem bezprawnosci naruszenia
dobr osobistych. Jak podkreslajg komentatorzy, ,,zagadnienie bezprawnosci nalezy do sfery
ocen danego zachowania z punktu widzenia szeroko rozumianego porzadku prawnego"”, za$
»Kwestia zagrozenia (lub naruszenia dobr osobistych) jest elementem stanu faktycznego"
(E. Gniewek, red., ,,Kodeks cywilny. Komentarz", Warszawa 2011, s. 61). W przypadku
wiec dochodzenia ochrony na podstawie przepisow Kodeksu cywilnego w zwigzku
z doznang krzywda na skutek czynu dyskryminacyjnego wydaje sie, ze nie ma podstaw do
skorzystania z mechanizmu okreSlonego w przepisie art. 14 ust. 2 ustawy o réwnym
traktowaniu, ktory stanowi, ze kto zarzuca naruszenie zasady rownego traktowania,
uprawdopodobnia fakt jej naruszenia. Przepis ten wprowadza ulatwienie procesowe
(dotyczace stanu faktycznego, a nie bezprawnosci) w wykazaniu zaistnienia czynu
dyskryminacyjnego polegajagce na koniecznosci jedynie jego uprawdopodobnienia, bez
potrzeby wykazania dowodu. W przypadku zastosowania przepisow Kodeksu cywilnego
ofiara dyskryminacji musi udowodni¢ zaistnienie czynu dyskryminacyjnego, by ubiegaC sie
w ramach procesu o ochrone débr osobistych o przyznanie zado$¢uczynienia za doznang
krzywde, co utaidni uzyskanie ochrony prawnej. To za$§ przesadza o niepetnej

implementacji dyrektyw Unii Europejskiej dotyczacych zasady rownego traktowania.

4. Zasady przedawnienia roszczen odszkodowawczych

Przepis art. 15 ustawy o rownym traktowaniu stanowi, ze termin przedawnienia
roszczen z tytutu naruszenia zasady rownego traktowania wynosi 3 lata od dnia powzigcia
przez poszkodowanego wiadomosci o0 naaiszeniu zasady rownego traktowania, nie diuzej
jednak niz 5 lat od zaistnienia zdarzenia stanowigcego naruszenie tej zasady. Przepis ten
wydaje sie stanowiC przepis szczeg6lnych wobec przepisow ogdlnych prawa cywilnego
dotyczacych przedawnienia roszczen deliktowych (art. 442" KC). Zasady liczenia biegu
okresu przedawnienia uksztattowane zostaty w wyniku wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 1 wrzesnia 2006 r., sygn. akt SK 14/05, w ktérym TK uznat art. 442 KC za
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niezgodny z art. 2 i art. 77 ust. 1 Konstytucji w zakresie, wjakim przepis ten przewidywat
mozliwosC uptywu okresu przedawnienia roszczenia odszkodowawczego za szkode na
osobie przed powzieciem przez poszkodowanego wiedzy o istnieniu tego roszczenia.
Trybunat zwrdécit uwage, ze w demokratycznym panstwie prawnym obywatel nie moze
traci¢ mozliwosci realizacji przystugujacego mu prawa przed dowiedzeniem sie o istnieniu
tego prawa.

Dlatego tez nalezy podnie$¢, ze przepis art. 15 ustawy o réwnym traktowaniu
w zakresie, w jakim dopuszcza mozliwos¢ uptywu okresu przedawnienia roszczenia
0 naprawienie szkody na osobie bez wzgledu na powziecie przez poszkodowanego wiedzy
0 szkodzie, moze by¢ niezgodny z art. 2 Konstytucji. Warto zauwazy¢, ze opinie taka
wyrazit wczesniej Przemystaw Sobolewski (druk sejmowy nr 3386), ekspert do spraw
legislacji w Biurze Analiz Sejmowych, jednak opinia ta w toku prac ustawodawczych nie
zostata wzieta pod uwage.

5. Funkcjonowanie ustawy o rownym traktowaniu

Z danych przekazanych przez Ministerstwo Sprawiedliwosci odnos$nie do spraw
0 odszkodowanie za naruszenie zasady rownego traktowania w 2011 r. wynika, ze do sgdow
rejonowych i okregowych na podstawie art. 13 ust. 1 ustawy o rownym traktowaniu
wptyneto tacznie 30 spraw. W sgdach rejonowych sposréd 13 zatatwionych spraw nie
uwzgledniono w catosci lub czesci zadnej, 6 oddalono, 2 zwrécono, 1 odrzucono
12 umorzono. Za$ w sadach okregowych w | instancji z 4 spraw zatatwionych rowniez nie
uwzgledniono w catosci lub czesci zadnej, 3 zostaty oddalone, a 1 zwrdcono. Aktualnie
Biuro RPO oczekuje na dane Ministerstwa dotyczace konkretnych sygnatur tych spraw, tak
by podda¢ badaniu akta postepowan. W obecnej juz jednak chwili mozna stwierdzi¢, ze
ustawa o réwnym traktowaniu z uwagi na znikomga liczbe wniesionych do sgdow spraw,
ajeszcze mniejsza spraw pozytywnie rozpatrzonych, w minimalnym stopniu przyczynia sie
do zapewnienia efektywnej ochrony prawnej ofiar dyskryminacji.

Rezultatem tak ograniczonego zakresu, wjakim ustawa o réwnym traktowaniu objeta
ochrong osoby nalezace do grup szczegolnie narazonych na dyskryminacje w obszarze
zatrudnienia niepracowniczego, dostepu do dobr i ustug, opieki zdrowotnej, zabezpieczenia
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spotecznego oraz edukacji jest takze niski poziom S$wiadomosci spotecznej na temat
realizacji zasady réwnego traktowania w Polsce oraz o $rodkach ochrony przystugujacych
osobom dyskryminowanym. Swiadczy o tym przytoczona powyzej niewielka ilo$¢ spraw
wszczetych z tytutu naruszenia zasady rownego traktowania w 2011 r. Nikta ilos¢ spraw
wszczetych na podstawie ustawy pozwala takze na stwierdzenie, ze jej przyjecie, pomimo
formalnego wypetnienia obowigzku implementacyjnego, w istocie nie zrealizowato celu

dyrektyw, ktérymjest skuteczniejsze przeciwdziatanie dyskryminacji.

6. Organy stojgce na strazy zasady rownego traktowania

W dokumentach miedzynarodowych podkreSla sie, ze oprocz generalnych
postanowien zawartych w konstytucjach krajowych istnieje potrzeba wprowadzenia
szczegOtowych rozwigzan dotyczacych réwnosci wszystkich obywateli i niedyskryminacji
z jakiegokolwiek powodu. Dyrektywy rownosciowe wskazujgc koniecznos$¢ realizowania
przez panstwa cztonkowskie polityki réwnosciowej szczegdlng uwage przyktadajg do
tworzenia systemowych rozwigzan pozwalajgcych na zwalczanie  dyskryminacii,
podkreslajac konieczno$é istnienia wyspecjalizowanych organéw stuzacych promowaniu
zasady rownego traktowania, monitorujgcych realizacje polityki  rowno$ciowej
i udzielajacych pomocy w dochodzeniu roszczen z tytutu dyskryminacji.

Mocg ustawy o rownym traktowaniem niezaleznym organem stojacym na strazy
zasady rownego traktowania, zgodnie z przepisami dyrektyw Unii Europejsidej,
ustanowiony zostat Rzecznik Praw Obywatelskich. Rzecznik wskazywat jednak
wielokrotnie, ze zgodnie z Konstytucja i ustawa dysponuje on wytgcznie kompetencjami do
podejmowania interwencji w przypadkach naruszen praw cztowieka dokonywanych przez
podmioty publiczne. Skarga kierowana do Rzecznika powinna bowiem dotyczy¢ wolnosci
lub praw naruszonych przez organy wiadzy publicznej (art. 80 Konstytucji RP).
W relacjach horyzontalnych RPO dysponuje wytacznie ograniczonymi Srodkami, ktorych
wykorzystanie mogtoby doprowadzi¢ do usuniecia naruszen.

W tym aspekcie nalezy wskazaC, ze w systemie EU-Pilot zostata zarejestrowana
sprawa (3276/12/JUST), dotyczaca implementacji unijnych dyrektyw réwnoSciowych.

W Nocie dla Rzeczypospolitej Polskiej znajduje sie informacja, iz do Komisji Europejskiej
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wptyneta skarga ztozona przez Polskie Towarzystwo Prawa Antydyskryminacyjnego
w przedmiocie uprawnien nowego polskiego organu do spraw réwnosci, jakim jest RPO.
Skarzacy podnosza, ze uprawnienia Rzecznika w zakresie stosunkow miedzy podmiotami
prywatnymi sg niewystarczajgce i nie moga byC traktowane jako prawidtowo wdrazajace
odpowiednie przepisy dyrektyw 2000/43/WE, 2004/113/WE oraz 2006/54/WE. Ustrojowa
pozycja Rzecznika oraz brzmienie przepisu art. 11 ust. 2 ustawy o RPO (wskazujgce na to,
iz w sprawach miedzy podmiotami prywatnymi kompetencje Rzecznika sg ograniczone do
wskazania wnioskodawcy przystugujacych mu Srodkéw dziatania),budzg watpliwosci czy
kompetencje RPO w odniesieniu do spraw miedzy podmiotami prywatnymi sg zgodne
z przepisami wyzej wymienionych dyrektyw, wedtug ktorych organ do spraw rownego
traktowania powinien udziela¢ pomocy we wnoszeniu skarg dotyczacych zasady rownego
traktowania ofiarom dyskryminacji.

Ustawa o rownym traktowaniu w takim ksztalcie stwarza ryzyko, ze bedg nadal
prowadzone lub wszczynane kolejne postepowania przeciwko Polsce przed Trybunatem
Sprawiedliwosci  Unii  Europejskiej w sprawie niewdrozenia antydyskryminacyjnych
dyrektyw Unii Europejskiej. Nalezy wiec zapyta¢, czy ustawa o réwnym traktowaniu w tym
ksztalcie niejest w istocie ustawa ktdra nie wnosi do polskiego systemu prawnego istotnej
wartoéci dodanej. Trudno bytoby bowiem postawi¢, na podstawie znikomej ilosci
whniesionych powodztw, teze o braku zjawiska dyskryminacji w Polsce, co miatoby
ttumaczy(C tak rzadkie korzystanie z nowych $rodkow prawnych. Nalezy raczej stwierdzic,
ze ustawa o rownym traktowaniu nie przyczynifa sie w praktyce do lepszej ochrony prawnej
obywateli przed nierownym traktowaniem, a w konsekwencji nie stanowi istotnej wartosci
dodanej dojuz funkcjonujgcego instrumentarium prawnego w naszym kraju.

Na tym etapie wydaje sie, ze ustawa o rownym traktowaniu nie reguluje w sposéb
catoSciowy omawianej kwestii, a stanowi jedynie uzupetnienie regulacji juz
obowigzujacych na podstawie innych aktéw prawnych. Tym samym, zwiekszone zostato
ryzyko powstania sprzecznos$ci pomiedzy poszczegdlnymi mechanizmami i osiggniecia
efektu odwrotnego do zamierzonego. Ustawa o rownym traktowaniu w swym obecnym
ksztatcie budzi nie tylko watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucjgwe wskazanym wyzej
zakresie, lecz takze - biorac pod uwage konstytucyjnie wyznaczony standard rzetelnej
legislacji - takze z art. 2 ustawy zasadniczej.



7. Regulacje prawnomiedzynarodowe dotyczace zwalczania dyskryminacji

Jednocze$nie pragne uprzejmie wskaza¢, ze na skuteczng implementacje prawa
antydyskryminacyjnego Unii  Europejskiej znaczaco mogtaby wptynaé ratyfikacja
Protokotu nr 12 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci
z 1950 r. (dalej: EKPC), ktory jako jedyny nie zostat jeszcze podpisany przez Polske.
Protokot 12, ktory poszerza zakaz dyskryminacji wymieniony w art. 14 Konwencji,
zobowigzuje panstwa-strony do zagwarantowania korzystania bez jakiejkolwiek
dyskryminacji z kazdego prawa ustanowionego przez prawo danego panstwa. Co wiecej,
Protokot nr 12 zabrania dyskryminowania przez wiladze publiczne panstwa-strony
kogokolwiek z jakiegokolwiek powodu. W przedmiocie ratyfikacji Protokotu nr 12 swoje
stanowisko przedstawita takze organizacja Amnesty International. W ocenie obecnej
sytuacji przestrzegania praw cztowieka w Polsce z dnia 3 lutego 2012 r. w zwigzku
z Przegladem Okresowym Praw Cztowieka Rady Praw Cztowieka ONZ, ktéry ma miejsce
w tym roku znalazty sie m.in. rekomendacje w powyzszych kwestiach. Amnesty
International wzywa rzad Polski do ratyfikowania Protokotu nr 12 do EKPC oraz
zapewnienia odpowiedniego finansowania instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich, tak
aby mogt efektywnie wykonywac natozone na niego zadania, w szczegoélnosci te dotyczace
pomocy prawnej ofiarom dyskryminacji, przeprowadzania niezaleznych badan i wydawania

rekomendacji w kwestii rownego traktowania.

Majac na uwadze wspdlny cel, ktorymjest skuteczne przeciwdziatanie naruszeniom
zasady rownego traktowania, dziatajgc na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147, ze zm.),
zwracam sie do Pani Pelnomocnik z uprzejmg prosbg o zajecie stanowiska
odnosnie do przedstawionych wyzej zagadnien oraz o0 rozwazenie wystgpienia do
wiasciwych organdéw z wnioskiem o zmiane ustawy o réwnym traktowaniu. Zwracam sie
ponadto z uprzejmg prosha o informacje na temat podjetych dziatan majacych na celu
ratyfikacje Protokotu nr 12 do EKPCz. Bede wdzieczna za pozytywne ustosunkowanie sie

do zaproponowanych rozwigzan i licze na dalszg dobrgwspotprace w tym zakresie.



