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1. Pojecie i geneza instytucji ombudsmana w zakresie ochrony
konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki

Wyjatkowe znaczenie w dziedzinie ochrony praw cztowieka w krajach o rozwinigtej
1 utrwalonej demokracji zajmuje instytucja ombudsmana, w Polsce wystepujaca pod nazwa
Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: RPO, Rzecznik lub polski ombudsman). Termin
ombudsman' — stowo pochodzace z jezyka szwedzkiego, posiadajace tam kilka znaczen —
bylo i jest powszechnie uzywane na oznaczenie ,,przedstawiciela”, ,,agenta”, ,,prawnika”,
»pracownika” lub jakiejkolwiek innej osoby upowaznionej przez jakiekolwiek inne osoby
do dziatania w ich imieniu, dbania o ich interesy. Oznacza organ panstwowy powotany dla
przeciwdziatania naruszeniu lub ograniczeniu praw jednostki, ktéremu powierzono badanie
naruszen praw jednostki w jej stosunkach z panstwem, a zwlaszcza z administracjg pan-
stwowg. Mimo ze w poszczegdlnych krajach organy takie nosza rozne nazwy, w literaturze
okresla si¢ je zwykle pojeciem ogdlnym — ombudsman, od pierwszej, powstatej w poczat-
kach XVIII w. w Szwecji instytucji tego rodzaju. Nie oznacza to, ze wszystkie kraje, ktére
zdecydowaly si¢ na stworzenie u siebie tego organu, przyj¢ly bez zastrzezen wzorzec
szwedzki. Poszczegdlne panstwa budowaty wiasne systemy kontroli administracji, wigcza-
jac do nich roézne rozwigzania ombudsmana jako organu uzupetniajacego dziatalnos$¢ in-
nych organéw panstwowych na rzecz ochrony praw jednostki. Wystepuje on albo jako or-
gan monokratyczny (np. w Polsce), albo kolegialny (np. w Austrii). Moze obejmowaé
swoim zakresem dziatania terytorium calego panstwa badz jego cze$¢ (ombudsman lokalny,
municypalny). Rdznie okreslany bywa takze zakres jego zadan — w jednych krajach wyste-
puje ombudsman o ogdlnym zakresie dziatania (np. Rzecznik Praw Obywatelskich w Pol-
sce), w innych — ombudsman wyspecjalizowany, np. w Niemczech — Rzecznik ds. Wojsko-
wych. Miejsce ombudsmana w danym systemie politycznym jest uzaleznione migdzy
innymi od typu ustroju politycznego, mechanizméw sprawowania witadzy, roli partii poli-
tycznych, ujecia praw obywatelskich, systemu ich instytucjonalnych gwarancji itp.

Nie ma dzisiaj zadnych watpliwosci, Ze urzad Rzecznika jest potrzebny. Ustroj demo-
kratycznych panstw w dalszym ciggu nie jest przyjazny obywatelowi i to zar6wno w swo-
ich funkcjach legislacyjnych, jak i wykonawczych oraz sadowniczych. Obywatele potrze-
buja wigc, aby silnie umocniona instytucja kontrolna, w peini niezawista, interweniowata
w obronie czlowieka i obywatela, gdy jego wolno$ci i prawa sg zagrozone np. ztg legislacja,

' Szerzej B. Banaszak, [w:] U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia Prawa, Warszawa 2007, s. 499; idem,

Porownawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych panstw demokratycznych, Krakow 2004, s. 244 in.; idem,
Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 706 i n.; I. Swiatkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich w polskim
systemie prawnym. Stan prawny na 30.06.2001, Warszawa 2001, s. 13 i n.; L. Garlicki (red.), Rzecznik Praw
Obywatelskich, Warszawa 1989 r., s. 14 i n.
Na przyktad: Austria — Obronca Ludowy, Czechy — Publiczny Obronca Praw, Niemcy — Rzecznik ds. Wojsko-
wych Niemieckiego Bundestagu (Wehrbeaufiragter), Rada Europy — Komisarz Praw Czlowieka Rady Euro-
py, Unia Europejska — Europejski Ombudsman. Przytoczone powyzej przyktady zostaty oparte na wydawnic-
twie Rzecznika Praw Obywatelskich pt. Ombudsmani krajowi — zbior regulacji prawnych (Stan na dzien
1 wrzesnia 2005 r.), Warszawa 2005.
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wadliwymi decyzjami administracyjnymi, niezgodnymi z prawem lub niesprawiedliwymi
orzeczeniami sadowymi. Organ ten powstal w celu zapewnienia jednostce ochrony przed
naruszeniami ze strony organdéw panstwowych. W literaturze? zgodnie przyjmuje sie, iz
ustrojowe wyodrebnienie RPO mialo na celu stworzenie organu, ktory zajmowalby sie ba-
daniem przejawow dziatalnosci instytucji publicznych dysponujacych wtadztwem, prowa-
dzacych, czy tez mogacych prowadzi¢, do naruszen praw i wolnosci jednostki. Ujmujac
rzecz w duzej ogolnosci, ombudsman to osoba wyposazona w szczegolny autorytet, nieza-
lezna od innych podmiotow panstwowych i podlegajaca z reguly parlamentowi. Przystugu-
ja jej ustawowe uprawnienia do bezstronnego badania skarg obywateli na krzywdy doznane
ze strony urzednikow administracji panstwowej lub funkcjonariuszy shuzb publicznych,
mogace spowodowacé zmian¢ decyzji nieprawidtowej badz niezgodnej z prawem i pozwa-
lajgce podejmowac $rodki zmierzajace do usuniecia przyczyn decyzji wywolujacej skarge
oraz karania urz¢dnika lub funkcjonariusza odpowiedzialnego za zta administracje.
Warto odnotowaé, ze idea powotania specjalnego urzedu, ktorego zadaniem byloby
obserwowanie dzialania administracji panstwowej, sigga czasow starozytnosci. Juz wow-
czas zastanawiano si¢, w jaki sposob informowaé rzadzacego o nastrojach panujacych
wsrdd jego poddanych, kto mogtby wystuchiwaé ich skarg i zawiadomié o swoich spo-
strzezeniach panujacego. W starozytnym Rzymie wyksztalcita si¢ instytucja cenzorow?,
ktérzy obok wielu innych funkcji zajmowali si¢ obserwowaniem i kontrolowaniem urzed-
nikow panstwowych. Podobnie w sredniowieczu wskaza¢ mozna przyktady, gdy specjalny
urzednik stawat si¢ pewnego rodzaju posrednikiem miedzy panujacym, jego administracjg
1 poddanymi. Za pierwowzor uwazany jest wspolczesnie urzad ombudsmana ustanowiony
w 1709 r. (wedlug innych zroédet w 1713 r.) w Szwecji przez Karola XII, 10 lat p6zniej
przemianowany na Kanclerza Sprawiedliwosci (Justitiekansler)*. Przyjmujac taki model,
Karol XII wzorowat si¢ na zaobserwowanych rozwiazaniach Panstwa Otomanskiego. Byt
to urzad powolany przede wszystkim do kontrolowania nalezytego z punktu widzenia pra-
wa funkcjonowania administracji panstwowej, umiesci¢ go wigc nalezy w uktadzie wtadza
polityczna (monarcha i parlament) — administracja’. Zmiany w sposobie sprawowania wita-
dzy w Szwecji i zwigzane z nimi umocnienie pozycji parlamentu spowodowaly utworzenie
w 1809 r., na mocy nowej Konstytucji urzedu Rzecznika Sprawiedliwosci. Konstytucja
szwedzka z 1809 roku, powotujaca pierwszego na $Swiecie ombudsmana, uznata, ze
w szczego6lnosci powinien by¢ samodzielnym organem panstwowym, zwigzanym z parla-
mentem i niezaleznym od innych organow panstwowych, organem czuwajgcym nad posza-
nowaniem praw obywateli przez administracje i sadownictwo oraz przedstawiajgcym par-
lamentowi oceny i1 spostrzezenia w tym zakresie. A takze organem dostepnym dla
obywatela, ktory mogt sktada¢ na rece ombudsmana skargi na wszelkie nieprawidtowosci
w dzialaniach administracji i sadownictwa. Nie posiadat prawa do samodzielnego rozstrzy-
gania spraw, a jedynie kierowania uwag pod adresem parlamentu czy organow orzekaja-
cych. Byt funkcjonariuszem parlamentu, urzedujacym poczatkowo w duzych odstepach

Por. np. F. Prusak, Organy ochrony prawnej, Warszawa 2010, s. 198.

Zob. L. Garlicki, Ewolucja instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich (Ombudsmana) w swiecie wspotcze-
snym, [w:] L. Garlicki (red.), Rzecznik Praw Obywatelskich, Warszawa 1989, s. 9; J. Arcimowicz, Urzqd
Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce, Warszawa 2001, s. 5; 1. Malinowska, Rzecznik Praw Obywatelskich
w systemie ochrony praw i wolnosci w Polsce, Warszawa 2007, s. 52; por. takze A. Kubiak, Rzecznik praw
obywatelskich, ,,Panstwo i Prawo” 1987, nr 12; A. Pieniazek, Rzecznik Praw Obywatelskich w systemie orga-
now panstwa, [w:] W. Skrzydto (red.), Ustrdj i struktura aparatu panstwowego i samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 1997, s. 198.

Patrz G. Kucsko-Stadlmayer, The Legal Structures of Ombudsman — Institutions in Europe — Legal Compara-
tive Analysis, [w:] G. Kucsko-Stadlmayer (red.), European Ombudsman — Institutions, Wien 2008, s. 1 i n.
Patrz L. Garlicki, Ewolucja instytucji Rzecznika..., s. 9.
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czasu, powotanym do kontrolowania urzednikow krolewskich. Stopniowo dopiero pdzniej
przeksztalcit si¢ w instytucje stuzaca gtownie ochronie praw i wolnosci®.

Szwedzki ombudsman przez dtugie lata nie znajdowal nasladowcdéw. Dopiero w 1919 .
zostat utworzony w Finlandii, nastepnie w 1953 r. w Danii (1952 r.) i w Norwegii (1962 r.).
Granice Skandynawii przekroczyl na dobre w latach szesédziesiatych. Instytucje tego typu
powstaty takze w innych krajach: Nowej Zelandii (1962 r.), Wielkiej Brytanii (1967 r.),
Izraelu (1971 r.), Francji (1973 r.), Portugalii i Australii (1976 r.), Austrii’ (1977 r.). Kraje
socjalistyczne nie wykazywaly zbyt duzego zainteresowania tego typu instytucja. Do pol-
skiego systemu organéw panstwowych urzad ten w klasycznej postaci modelu skandynaw-
skiego zostal wprowadzony w 1987 r.® (wczeéniej jedynie Jugostawia, powotujac w 1974 r.
urzad spolecznego obroncy praw samorzadu, nawiazata do niektérych rozwigzan skandy-
nawskich). Znamienne jest, ze w niektorych panstwach oprocz ombudsmandéw obejmuja-
cych zakresem swojej dziatalno$ci obszar catego panstwa spotka¢ mozna ombudsmanow
lokalnych, dziatajacych obok ombudsmanéw krajowych (np. Wielka Brytania czy Austra-
lia) lub wytacznie na szczeblu stanu czy prowincji (np. USA czy Kanada). Funkcjonuja
takze ombudsmani wyspecjalizowani, jak cho¢by ombudsman ds. wigzniéw (Wielka Bry-
tania) czy spraw zotnierzy (Niemcy) lub dzieci’ (Polska).

W Polsce zainteresowanie instytucja ombudsmana rozpoczeto si¢ juz w latach szes¢-
dziesiagtych. Znalazto to wyraz w wielu publikacjach z zakresu prawa. Cz¢$¢ obserwato-
row, w tym prawnikow, odnosita si¢ krytycznie do powotania tej instytucji, inni z kolei
popierali wprowadzenie nowego urzedu ochrony praw jednostki'®. Dopiero jednak na po-
czatku lat osiemdziesigtych!' nastapit zasadniczy przetom i pojawity si¢ konkretne pro-
jekty zmierzajace do realizacji idei Rzecznika, na co zasadniczy wptyw wywarty wyda-
rzenia spoteczne i polityczne roku 1980 i poczatkow 1981'2. Zaznaczyé nalezy, ze
powotanie takiego urzedu stanowi¢ miato kolejny etap w budowaniu demokratycznego

¢ Ibidem, s. 10.

Szerzej na temat instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich w Austrii (Volksanwaltschaft) zob. np.: P. Sarnec-
ki, Adwokatura Ludowa (Volksanwaltschafi), [w:] System konstytucyjny Austrii, Warszawa 1999, s. 91-92;
H. Mayer, Das dsterreichische Bundes-Verfassungsrecht. Kurzkommentar, Wien 2007, s. 509 i n.; W. Berka,
Die Volksanwaltschaf, w: Lehrbuch Verfassungsrecht. Griindziige des dsterreichischen Verfassungsrechts fiir
das juristische Studium Zweite aktualisierte Auflage, Springer—Wien—New York 2008, s. 238-241. Zob. takze
A. Stolz, Der polnische Biirgerrechtsbeaufiragte und die ésterreichische Volksanwaltschaft im Vergleich, [w:]
F. Merli, G. Wagner (red.), Das neue Polen in Europa. Politik. Recht. Wirtschaft. Gesellschaft, Insbruck—
Wien—Bozen 2006, s. 239-243 i przytoczona tam literatura.

Powolanie instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich uzasadniano potrzeba utworzenia dodatkowych i sku-
tecznych form ochrony obywateli w dziatalnos$ci administracji panstwowej oraz innych organdw i instytucji
panstwowych i spotecznych, por. np. A. Pienigzek, op. cit., s. 200 i n.

Patrz szerzej B. Banaszak, S. Jarosz-Zukowska, Der Biirgerrechtsbeaufiragte und besondere Beaufiragte in
der polnischen Rechtsordnung, [w:] F. Merli, G. Wagner (red.), op. cit., s. 225-236; por. W. Brzozowski,
W sprawie modelu urzedu Rzecznika Praw Dziecka, [w:] M. Zubik (red.), Dwadziescia lat transformacji ustro-
Jowej w Polsce. 51. Ogolnopolski Zjazd Katedr Zaktadow Prawa Konstytucyjnego. Warszawa 19-21.06.2009,
Warszawa 2010; T. Smyczynski, Pojecie i status osobowy dziecka w Swietle konwencji praw dziecka i prawa
polskiego, ,,Panstwo i Prawo” 1991, nr 4; E. Czyz, Prawa dziecka, [w:] Szkola Praw Czlowieka. Teksty wykla-
dow, Warszawa 1996.

Zob. J. Arcimowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich — aktor sceny publicznej, Warszawa 2003, s. 44 i podana
tam literatura.

O procesie powotywania RPO por. np. A. Filipowicz, S. Gebethner, Koncepcje rzecznika praw obywatelskich
w swietle dyskusji publicznych, ,,Panstwo i Prawo” 1987, nr 3, s. 9 i n.

Por. S. Gebethner, Przestanki ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce, [w:] L. Garlicki (red.),
Rzecznik Praw Obywatelskich..., s. 29; A. Karnicka, Rzecznik Praw Obywatelskich: dylematy i uwarunkowa-
nia, ,,Panstwo i Prawo” 1989, nr 11, s. 69.
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systemu gwarancji praw obywatelskich'®. Byla to jednak, podobnie zreszta jak wcze-
$niejsze utworzenie sadownictwa administracyjnego (w 1980 r. Naczelny Sad Admini-
stracyjny) i Trybunatu Konstytucyjnego (w latach 1982-1985), zapowiedz stopniowego
rozpadu systemu komunistycznego, opartego na zasadzie jednolitej] wtadzy panstwo-
wej'*. Dopiero uchwalenie 15 lipca 1987 r. ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich'
(dalej: RPOU) dopetnito system instytucji ochrony prawnej, ktoéry w istotny sposob uzu-
petnial istniejace obecnie mechanizmy dziatania w zakresie praworzadnos$ci praw oby-
wateli. Nowelizacja ustawy zasadniczej z kwietnia 1989 r.!* nadata RPO range konstytu-
cyjna, a obecna Konstytucja RP z 1997 r. przejeta dotychczasowa koncepcje urzedu.
Ewolucja tego urzedu byta rowniez, w ogromnej mierze, efektem wptywu, jaki osobo-
wos¢ kazdego z Rzecznikow wywarla na ten urzad i sposéb jego funkcjonowania. Mysle,
ze wsrod elementow sprzyjajacych popularnosci Rzecznika Praw Obywatelskich nalezy
wymieni¢ takze swego rodzaju medialno$¢ samych ombudsmanoéw. Przyktadowo portre-
ty prasowe Ewy Letowskiej 1 Tadeusza Zielinskiego pokazuja, ze byly to postacie, kto-
rych cechy charakteru i zaangazowanie w dziatalno$¢ publiczng potrafity przyciggnac
uwage opinii spotecznej. Przypomne, ze Rzecznikiem Praw Obywatelskich I kadencji
(1987-1992) byta Ewa Letowska, Rzecznikiem II kadencji (1992-1996) — Tadeusz Zielin-
ski, Rzecznikiem III kadencji (1996—2000) — Adam Zielinski, Rzecznikiem IV kadencji
(2000-2006) — Andrzej Zoll, Rzecznikiem V kadencji (2006—-10.04.2010) — Janusz Ko-
chanowski'”. Obecnie Rzecznikiem Praw Obywatelskich VI kadencji (od dnia 10.06.2010)
jest Irena Lipowicz'®.

Oweczesny stan §wiadomosci dobitnie potwierdza krétka preambuta do tekstu pierwotnego ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich, w ktorej wskazuje si¢, iz Rzecznika ustanawia si¢
W celu umacniania socjalistycznej praworzadnosci i stworzenia dalszych gwarancji ochrony praw i wol-
no$ci obywateli”. Zob. J. Kochanowski, Wstep, [w:] M. Zubik (red.), Ksiega Jubileuszowa Rzecznika
Praw Obywatelskich. Tom IV. Ksiega XX-lecia Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce, Warszawa
2008, s. 8.

Patrz. E. Letowska, Baba na swieczniku, Warszawa 1992, s. 8-9; eadem, Jak zaczynat Rzecznik Praw Obywa-
telskich. Felietony 1988—1991, £.6dz 1992; por. takze, eadem, Dwadziescia lat pozniej, [w:] M. Zubik (red.),
Ksigga Jubileuszowa Rzecznika...,s. 19 in.

15 Ustawa z 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich, Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147. Obowigzuje
nadal, chociaz byta kilkakrotnie od tego czasu nowelizowana, w tym w sposob istotny w roku 1991 oraz
w2000 r., Dz. U. z 1991 r. Nr 83, poz. 371, z 2000 r. Nr 48, poz. 552; t.j. — obwieszczenie Marszatka Sejmu
— Dz. U. 22001 r. Nr 14, poz. 147. W pierwotnej wersji byla poprzedzona preambuly zaczynajaca si¢ od
stow: ,,W celu umocnienia socjalistycznej praworzadnosci i stworzenia dalszych gwarancji praw i wolnosci
obywateli”.

Wprowadzono do dwcezesnej Konstytucji z 1952 r. art. 36a, Dz. U. z 1952 Nr 19, poz. 101, ktory stanowil, ze
RPO stoi na strazy praw i wolnos$ci obywateli okreslonych w Konstytucji i innych przepisach prawa. Jego
,»Sposob dziatania” ma okresla¢ ustawa. Powotuje go Sejm za zgoda Senatu, na okres 4 lat”.
www.brpo.gov.pl (11.04.2012) — Ostatnig decyzja Janusza Kochanowskiego jako Rzecznika Praw Obywatel-
skich byto wystosowanie apelu do Ombudsmana Federacji Rosyjskiej, aby wspolnie uzna¢ Katyn za miejsce
pojednania i spotkan Polakow i Rosjan. Janusz Kochanowski zginat w katastrofie samolotu TU-154 pod Smo-
lenskiem w dniu 10.04.2010 .

www.brpo.gov.pl (11.04.2012) — W dniu 10.06.2010 r. Irena Lipowicz zostala powotana przez Sejm Rzeczy-
pospolitej Polskiej na stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich. Zgode na powotanie wyrazit w uchwale
w dniu 08 lipca 2010 r. Senat RP. W dniu 21 lipca 2010 r. Irena Lipowicz zlozyta $lubowanie przed Sejmem
Rzeczypospolitej Polskiej VI kadencji.
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2. Cechy konstytutywne wspoétczesnego ombudsmana

Wspotczesnie instytucja ta wystepuje w ponad 110 panstwach réznych kontynentow,

a takze w strukturach Unii Europejskiej' oraz Rady Europy®. Niezaleznie od powyzszych
uregulowan prawnych organ ten zostal przewidziany rowniez w Karcie Praw Podstawo-
wych Unii Europejskiej (art. 43)?!. Rozpowszechnienie we wspotczesnym $wiecie instytu-
cji ombudsmana sprawito, ze dzisiaj wsrod warunkéw stawianych Turcji przed przyjeciem
jej do Unii Europejskiej okreslono m.in. wymog ustanowienia instytucji ombudsmana?.
Ten silny trend do powotywania urzgdow ombudsmana, a takze wielu organow o podob-
nym zakresie dzialania, ale o odmiennym charakterze, nasuwa pytanie o samo znaczenie
ombudsmana, o jego istotne cechy. Dobra, cho¢, jak si¢ moze czasami wydawaé, nazbyt
ogblng charakterystyke podaje Jerzy Swiatkiewicz?, wskazujac, ze w zaleznosci od regula-
cji prawnych w okreslonych panstwach RPO:

1) zapewnia jednostce (i innym podmiotom) szeroki dostep do tego urzgdu przy rowno-
czesnym niesformalizowanym przed nim postgpowaniu (czego nie gwarantuja jej roz-
budowane procedury sadowe, wymagajace niematych kosztow, korzystania czgsto
z pomocy adwokata i charakteryzujace si¢ przewlekloscia postepowania);

2) stanowi uzupehienie ,.tradycyjnych” rozwiazan instytucjonalnych, zwlaszcza w sfe-
rach nieobjetych kontrola sadowa badz w ktorych kontrola ta jest ograniczona lub
ograniczony jest do niej dostep;

3) w ramach obowigzujacych procedur stwarza mozliwos$¢ kwestionowania nawet orze-
czen sagdowych lub reagowania na uchybienia w dziatalno$ci pozaorzeczniczej sagdow
i sedziow — w zakresie nieobjetym niezawistos$cig sedziowska;

4) umozliwia reagowanie na bezczynno$¢ organow podlegajacych kontroli ombudsmana;

5) pozwala na kwestionowanie w wielu panstwach, m.in. w Polsce, nie tylko wadliwych
aktow prawnych, w tym ustaw, ale rOwniez na inspirowanie zmian w obowigzujacym
stanie prawnym w pozadanym proobywatelskim kierunku (wydania, zmiany lub uchy-
lenia okreslonych aktow lub przepiso6w prawnych);

6) jest uprawniony do podejmowania dziatan nie tylko na wniosek, ale takze z urzedu,
czego w zasadzie nie moga robic¢ sady;

7) obejmuje w wielu panstwach zakresem kontroli nie tylko legalnos¢, ale rowniez prze-
strzeganie zasad ,,dobrej administracji”, ,,stusznosci”, ,,sprawiedliwosci”, ,,sprawnosé
dzialania administracji”, pozwala na przeciwdzialanie jej ,,zaniedbaniom”. Jednak

20
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22

23

Unia Europejska podjeta rowniez inicjatywe utworzenia nowego organu pod nazwg Ombudsman europejski
(Rzecznik Praw Obywatelskich Unii Europejskiej) — inne nazwy uzywane w odniesieniu do tej instytucji to
m.in.: Mediator, Wspolnotowy Rzecznik Praw Obywatelskich UE, Ombudsman Unii Europejskiej. Z licznej
literatury na ten temat zob. szerzej np. M. Luszczuk, Rzecznik Praw Obywateli Unii Europejskiej, Warszawa
2000; Z. Chrupek, Rzecznik Praw Obywatelskich Unii Europejskiej, ,,Ekonomia. Rynek. Gospodarka. Spote-
czenstwo” (2004) nr 12, s. 51-63; A. Cielen, Prawo skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich,
[w:] Prawa Polityczne obywateli Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 87-96; S. Jarosz-Zukowska, Prawo
skargi do Rzecznika Praw Obywatelskich UE, [w:] M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska (red.), Prawa czlowieka
i systemy ich ochrony. Zarys wyktadu, Wroctaw 2004, s. 286-287.

Rezolucja (99/50) Komitetu Ministrow RE z 07 maja 1999 r. o utworzeniu urz¢gdu Komisarza Praw Czlowie-
ka Rady Europy.

Prawo to jest odzwierciedleniem i powtorzeniem istniejacych od 1992 r. zapiséw Traktatu o Wspolnocie Eu-
ropejskiej (art. 21 oraz art. 195 Traktatu).

Zob. np. Wpusémy Turcje do Unii, [w:] ,,Gazeta Wyborcza” z 28.07.2010 r. Brytyjski premier David Cameron
ostro skrytykowatl Bruksele za zwlekanie z przyjeciem Turcji do UE i zarzucit Europie antymuzutmanskie
uprzedzenia.

Patrz J. Swiatkiewicz, W pietnastq rocznice ustanowienia instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich, [w:]
Godnos¢ cztowieka a prawa ekonomiczne i socjalne. Ksigga Jubileuszowa wydana w pigtnastq rocznice usta-
nowienia Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 7 i n.
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w wielu sytuacjach wymienione wymagania w stosunku do administracji czy innych

podmiotéw moga oczywiscie wyniknaé roéwniez z regulacji prawnych, stajac si¢ ele-

mentami kontroli legalno$ci®*. Czesto tak nie jest, zwlaszcza w sferze tzw. luzow de-
cyzyjnych — w tym sferze uznania administracyjnego;

8) stwarza mozliwos¢ podejmowania problemow o charakterze ogdlnym, w tym czynno-
$ci profilaktycznych, wymagajacych dla ich rozwigzania podejmowania dziatan kom-
pleksowych wybiegajacych poza tradycyjng dziatalno$¢ orzeczniczg czy normodaw-
cza organow publicznych (np. postulowanie podejmowania Srodkéw organizacyjnych,
inwestycyjnych, wychowawczych itp.).

Leszek Garlicki®® trafnie wskazuje cztery podstawowe cechy wspotczesnego ombud-
smana. Brak ktérejkolwiek z nich stawia pod znakiem zapytania moznos$¢ uznania danego
organu za mieszczacy si¢ w pojeciu ombudsmana. Po pierwsze, jest to samodzielny organ
panstwowy, oddzielony w sposob wyrazny od administracji i sgdownictwa, zwykle opiera-
jacy swoje istnienie na normach konstytucyjnych. Po drugie, uznaje, ze jest to organ powig-
zany z parlamentem; powigzanie to ma z reguly charakter strukturalny, gdyz w wickszosci
panstw ombudsman jest powolywany przez parlament, a zawsze — charakter funkcjonalny,
zadania ombudsmana bowiem mieszczg si¢ wewnatrz funkcji kontrolnej parlamentu. Po
trzecie, przyjmuje, ze jest to organ o dwojakich zadaniach: a) wystuchuje skarg obywateli
na nieprawidtowe dziatania administracji, a niekiedy i1 sgdownictwa, oraz podejmuje kroki
w celu naprawienia tych nieprawidlowosci; b) informuje parlament i opini¢ publiczng o sta-
nie przestrzegania prawa w funkcjonowaniu administracji. Przy czym zainteresowania
ombudsmana nie ograniczajg si¢ tylko do kontroli legalno$ci, moze on réwniez bada¢ stusz-
no$¢ czy sprawiedliwos¢ kwestionowanych rozstrzygnig¢. Po czwarte, jest to organ dziata-
jacy w sposob mato sformalizowany, a dzigki temu tatwo dostepny dla obywatela. Postepo-
wanie przed nim z reguty nie podlega zadnym optatom, a jedynym wymogiem formalnym
zwigzanym ze ztozeniem skargi moze by¢ jej forma pisemna (np. w Argentynie i Islandii),
jednak w niektorych krajach dopuszczalna jest oprocz tego takze i skarga ustna ztozona
w biurze ombudsmana (np. w Polsce). Rzecznik ma zwykle swobod¢ w doborze spraw do
podjecia interwencji 1 pozbawiony jest samodzielnej wtadzy ich rozstrzygania. Ombud-
sman z reguly nie rozstrzyga naptywajacych do niego skarg, ale dysponuje mozliwosciami
ustalenia rzeczywistego stanu rzeczy, w postaci np. dostepu do akt, dokumentow, wizji lo-
kalnych itp. Jedynie w nielicznych krajach, np. w Austrii czy Islandii, ma uprawnienie do
udzielania zalecen innym organom panstwowym.

Obecnie mozemy mowi¢ o dwoch modelowych wzorcach instytucji ombudsmana:
nordyckim i brytyjsko-francuskim. W modelu nordyckim ombudsman jest powolywany
przez parlament i dostepny bezposrednio dla obywatela. Zasada jest kadencyjnos¢ urzedu.
W tym modelu moze on, oprocz swych funkceji urzedniczych, zajmowac jest dziatalnoscia
sadowniczg. W drugim modelu powotuje go glowa panstwa, a posrednikiem miedzy nim
a obywatelem jest deputowany do parlamentu. W tym modelu nie ma mozliwo$ci wnosze-
nia skargi bezposrednio przez obywatela. Powoduje to wyeliminowanie mozliwosci podej-
mowania przez Rzecznika kontroli bezposrednio w wyniku skarg obywateli. Ponadto
w tym modelu ombudsman oprocz swych funkcji urzedniczych nie moze zajmowac si¢

% Przyktadowo J. Swigtkiewicz, W pietnastq rocznice..., s. 8, wskazuje na ustawe z dnia 14 czerwca 1960 r.

Kodeks postepowania administracyjnego (dalej: k.p.a.), Dz. U. z 1960 r. Nr 30, poz. 168 ze zm., ktéra naka-
zuje miedzy innymi organom administracji prowadzi¢ postgpowanie w sposob poglebiajacy zaufanie obywa-
teli do organow Panstwa (art. 8 k.p.a.), informowac¢ strony o okoliczno$ciach mogacych mie¢ wptyw na ich
prawa i obowiazki (art. 9 k.p.a.), zapewnia¢ im czynny udzial w postgpowaniu (art. 10 k.p.a.), dziata¢ w spra-
wie wnikliwie i szybko (art. 12 k.p.a.).

Zob. J. Swigtkiewicz, W pietnastq rocznice...,s. 71in.

2 L. Garlicki, Ewolucja instytucji Rzecznika..., s. 14-15.
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inng dziatalnoscia, np. sadownicza. W obu modelach pozycja Rzecznika jest uksztattowa-
na jako niezalezna od pozostatych organow panstwowych, przede wszystkim od rzadu.
W literaturze®” wskazuje si¢ takze na istnienie trzeciego wariantu, tzw. modelu dunskiego,
polegajacego na tym, ze spod kontroli ombudsmana wylaczona zostata dziatalno$¢ wy-
miaru sprawiedliwosci.

3. Specyfika polskiego Rzecznika Praw Obywatelskich jako rodzaj instytucji
ombudsmana

Nie ulega watpliwosci, ze obowigzujaca do dzisiaj (oczywiscie ze zmianami) ustawa
z 15 lipca 1987 r. nadata instytucji ombudsmana (wedtug polskiego okreslenia — Rzeczni-
kowi Praw Obywatelskich) bardzo mocng pozycje, wyrdzniajacg t¢ instytucje na tle innych
europejskich rozwiazan ustrojowych. Po zmianie ustroju w 1989 r., a w szczego6lno$ci po
wejsciu w zycie nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 1.2 (dale;j:
Konstytucja RP, Konstytucja, ustawa zasadnicza) urzad ombudsmana uzyskal w Polsce po-
zycje 1 kompetencje wlasciwie, moze z wyjatkiem Finlandii, niespotykane w Europie. Ana-
lizujac tekst ustawy zasadniczej zauwazy¢ nalezy, ze poswieca ona RPO cze$¢ rozdziatu
VII ,,Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa”?. Oznacza to, ze polski ombudsman
jest samodzielnym organem konstytucyjnym i bez watpienia nalezy do grupy organow kon-
troli panstwowej i ochrony prawa obok Najwyzszej 1zby Kontroli i Krajowej Rady Radio-
fonii i1 Telewizji.
Obserwujac praktyke dziatania RPO, mozna stwierdzi¢, Zze nie da si¢ go umiesci¢
w tradycyjnej klasyfikacji trojpodziatu wtadz. Powinien by¢ raczej rozpatrywany jako pod-
miot funkcjonujacy na linii wtadza wykonawcza — wladza ustawodawcza. Nietrudno bo-
wiem zauwazy¢, ze przedmiotem jego zainteresowan jest obszar dziatania wtadzy wyko-
nawczej, a z drugiej strony — pozostaje w znacznym powigzaniu z wladzg ustawodawcza.
Co wigcej, przy omawianiu powyzszego zagadnienia nie mozna oczywiscie nie wspomniec¢
o stosunku urzedu Rzecznika do wtadzy sadowniczej. Jest to o tyle znaczace, gdyz formy
dzialania polskiego ombudsmana nasuwajg pewne analogie z dziatalno$cig organow wy-
miaru sprawiedliwosci, a jego kompetencje zorientowane sa w duzej mierze na ochrong
obywatela, co zbliza je do zadan wtadzy sagdowniczej. Stwierdzi¢ jednak nalezy, ze zdecy-
dowanie wigcej jest rdznic niz podobienstw mi¢dzy RPO a sadami. Przykltadowo wskazac¢
mozna na bezptatno$¢ i odformalizowanie postgpowania przeprowadzonego przez Rzeczni-
ka, co jest przeciwienstwem postepowania sagdowego. Ponadto RPO ma mozliwo$¢ uzna-
niowego rozpatrywania spraw, sady natomiast realizujg ustawowy obowigzek zajgcia sig
kazda sprawa, jaka zostanie do nich wniesiona, przy uwzglednieniu wszystkich wymagan
formalnych. Jednocze$nie sady badajg sprawy tylko pod wzgledem legalnosci, zas ombud-
sman kieruje si¢ zasadami wspotzycia spolecznego, bada skargi obywateli, majac wylacznie
na uwadze niesprawiedliwos¢ 1 krzywde spoteczng. Trzeba tez zaznaczy¢, ze postepowanie
sadowe wszczyna si¢ dopiero po spelieniu okreslonych formalnosci procesowych, a RPO
moze rozpoczac postepowanie wyjasniajace samodzielnie, z wlasnej inicjatywy. Od siebie
moge tez dodac, ze Rzecznik nie moze w zaden sposob wpltywac na rozstrzygniecia sgdowe

27 Por. J. Arcimowicz, Urzqd Rzecznika..., s. 9 i podana tam literatura.

Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483;
obwieszczenie prezesa Rady Ministrow z dnia 26 marca 2001 r. o sprostowaniu blgdow, Dz. U. z 2001 r.
Nr 28, poz. 319; ustawa z dnia 8 wrzesnia 2006 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Dz. U. z2006 r. Nr 200, poz. 1471, oraz ustawa z dnia 7 maja 2009 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Dz. U. z 2009 r. Nr 114, poz. 946.

Podstawowe przepisy regulujace kompetencje Rzecznika Praw Obywatelskich znajdziemy w art. 80, 191
ust. 1 pkt 1 oraz art. 208-212 Konstytucji RP.
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w konkretnej sprawie. Jest jednak uprawniony do zadania od wtadz sagdowych przedstawia-
nia mu informacji o przebiegu postepowania, co ma szczegodlne znaczenie ze wzgledu na
wystepujaca w Polsce, w stosunkowo znacznym nasileniu, przewleklo$¢ postepowania.
RPO moze tg drogg zwraca¢ uwage administracji sadowej (prezesom poszczegoélnych sa-
doéw) na nieuzasadnione obiektywnymi potrzebami przedtuzanie postepowania sgdowego
naruszajgce prawo jednostki do rozpatrzenia jej sprawy w rozsagdnym terminie.

Ustawa zasadnicza przewiduje istnienie RPO jako organu monokratycznego, stojacego
na strazy wolnos$ci i praw czlowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji oraz innych
aktach normatywnych, w tym rowniez realizacji zasady rownego traktowania® (a wiec orga-
nu o ogolnym zakresie dziatania) i obejmujacego swoim zakresem dziatania cale terytorium
RP. Jednos¢ wyrazanych pogladow i stanowczo$¢ w konsekwentnym realizowaniu linii
obrony praw i wolnoS$ci cztowieka 1 obywatela jest mozliwa tylko przy takim wlasnie ujeciu
organizacyjnym urzedu ,,obroncy obywateli”. Wszelki kolektywizm w dziataniu tej instytu-
cji jest ,,zabojczy” dla niezaleznej pozycji ombudsmana w panstwie. Warto odnotowac, ze
polscy rzecznicy praw obywatelskich I 1 II kadencji tak dalece liczyli si¢ z monokratyczno-
$cig urzedu, ze nie powotali nawet swych zastepcow, chociaz ustawa na to zezwalata.

Polski ombudsman wykonuje swoje zadania przy pomocy podlegtego mu Biura Rzecz-
nika Praw Obywatelskich?!, ktore znajduje si¢ w Warszawie. Tworzy je grupa wykwalifiko-
wanych pracownikéw merytorycznych oraz administracyjnych, a jego zadania i organizacje¢
okresla Statut Biura Rzecznika Praw Obywatelskich®?>. Rzecznik nadaje, w drodze zarzadze-
nia, Statut Biura RPO*. Warto w tym miejscu wspomnie¢ o wniosku RPO/630197/1/09%
z 7 grudnia 2009 r., w ktérym Rzecznik zwrécit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego o zbada-
nie zgodnosci art. 20 ust. 2 ustawy z 15 lipcal987 r. o RPO z art. 93 ust. 112 oraz art. 210
Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 19 pazdziernika 2010 r. (K 35/09) podzie-
lit argumentacj¢ Rzecznika®. Dodatkowo w Biurze RPO funkcjonujg Komisje Ekspertow,
tj.: ds. Osob Starszych, ds. Osob z Niepelnosprawnoscig oraz ds. Migrantow*. Wydatki
zwigzane z funkcjonowaniem Biura RPO pokrywane sa z budzetu centralnego. Wiasciwe
funkcjonowanie Biura pod wzgledem organizacyjnym i finansowym zapewnia Dyrektor
Biura powotywany i odwotywany przez Rzecznika. Dyrektor reprezentuje Biuro w spra-
wach cywilnoprawnych, budzetowych oraz administracyjnych, a takze w sprawach ze sto-
sunku pracy. Podejmuje decyzje w sprawach osobowych pracownikow, z tym ze nawigza-
nie i rozwigzywanie stosunku pracy oraz awansowanie pracownikow nalezy do wlasciwosci
Rzecznika.

Ustawa o Rzeczniku przewiduje, ze Rzecznik za zgoda Sejmu moze ustanowié swo-
ich pelnomocnikéw terenowych?. Ponadto na wniosek Rzecznika Marszatek Sejmu jest

30 Art. 1 ust. 2 RPOU.

Zob. na www.brpo.gov.pl (17.04.2012) — Schemat struktury organizacyjnej Biura Rzecznika Praw Obywatel-
skich w Warszawie, z podzialem na Zespoty merytoryczne i Zespoty Terenowe w Gdansku, Katowicach i we
Wroctawiu.

Statut Biura Rzecznika Praw Obywatelskich, Zarzadzenie Nr 2 Marszatka Sejmu z dnia 26 lutego 2003 r.
w sprawie nadania statutu Biuru Rzecznika Praw Obywatelskich ze zm. z dnia 19 lipca 2007 r.

3 Traktuje o tym art. 20 ust. 1 i 2 RPOU.

3 RPO/630197/09/1 z 07.12.2009 r. — wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie nadania statutu Biura
Rzecznika Praw Obywatelskich. Wniosek uwzgledniony (wyrok z 19 pazdziernika 2010 r., K 35/09).

Szerzej patrz wyrok z 19 pazdziernika 2010 r., K 35/09.

www.brpo.gov.pl — zamieszono szczegotowy sktad cztonkow poszezegodlnych komisji.

Art. 22 RPOU. Por. uwagi na temat art. 22 np. A. Zoll, Rzecznik Praw Obywatelskich z perspektywy de lege
ferenda, [w:] R. Hauser, E. Letowska, M. Safjan, I. Trzcifski (red.), Ksiega Jubileuszowa Jerzego Swigtkie-
wicza Panstwo w stuzbie obywateli, Warszawa 2005, s. 95 i n.
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uprawniony do powolania nie wigcej niz trzech jego zastepcow*, w tym zastepce do spraw
zolierzy (nie jest przy tym okreslone kryterium, jakie mieliby oni wypetnia¢ — rzeczowe
czy terytorialne). Nalezy zaznaczy¢, ze dopuszczenie w drodze ustawowej mozliwos$ci po-
wolania zastepcow RPO nie determinuje wykonywania przez nich wszystkich zadan w za-
stepstwie Rzecznika ani tez objecia ich w pelni regulacja jego dotyczaca, co odnosi si¢ np.
do immunitetu®. Jak podnosi Bogustaw Banaszak*, konstytucyjna zasada gloszaca, ze RPO
stoi na strazy wolnosci i praw cztowieka i obywatela, nie ustanawia w zasadzie zadnych
jego konkretnych kompetencji ani sposoboéw ich dziatania, stad konieczno$¢ si¢gniecia do
regulacji ustawowych. Dla okreslenia pozycji ustrojowej RPO decydujace znaczenie maja
dwie zasady:

1) zasada powigzania z Sejmem — wyraza si¢ mi¢dzy innymi w sposobie powotywania
Rzecznika przez Sejm, obowiazku sktadania okresowych sprawozdan ze swojej dzia-
alnosci do parlamentu, a takze w odpowiedzialnosci przed nizszg izbg parlamentu*';

2) zasada niezaleznosci od pozostatych organdéw panstwa — wedtug ktorej Rzecznik jest
w swojej dzialalno$ci niezalezny i niezawisty od innych organdéw panstwowych i od-
powiada jedynie przed Sejmem, organy panstwowe nie dysponujg wobec niego zadny-
mi kompetencjami pozwalajagcymi na kierowanie jego dziatalno$cig czy egzekwowa-
nie jego odpowiedzialnosci, a z kolei RPO posiada wiele uprawnien umozliwiajacych
mu oddziatywanie na te organy.

Warto w tym kontekscie podkresli¢, ze Konstytucja RP, ustanawiajac zasade odpowie-
dzialnosci RPO jedynie przed Sejmem, przekazuje tym samym tej izbie wytaczna kompe-
tencj¢ do odwotania RPO, nie okreslajac blizej szczegolow i pozostawiajac t¢ kompetencje
do regulacji ustawodawcy. Sejm moze to wigc uczyni¢ w przypadkach okreslonych w usta-
wie*. Naleza do nich: zrzeczenie si¢ wykonywania obowigzkow, trwata niezdolno$é¢ do wy-
konywania obowigzkow na skutek choroby, utomnosci lub upadku sit — stwierdzonych orze-
czeniem lekarskim, zlozenie niezgodnego z prawda o$wiadczenia lustracyjnego, co
stwierdzone zostato prawomocnym orzeczeniem sadu, sprzeniewierzenie si¢ ztozonemu $lu-
bowaniu. Watpliwosci interpretacyjne moze budzi¢ przestanka ,,sprzeniewierzenie si¢ zto-
zonemu $lubowaniu™?. Sejm odwotuje RPO w przypadku zrzeczenia si¢ wykonywania obo-
wigzkoéw na wniosek Marszatka Sejmu, a w pozostatych przypadkach z wnioskiem takim
moze wystapi¢ zarowno Marszatek Sejmu, jak i grupa co najmniej 35 postow. Uchwata
o odwotaniu zapada wickszoscig kwalifikowang 3/5 gtoséw, w obecnos$ci co najmniej poto-
wy ustawowej liczby postow. Ustanowienie w Konstytucji zasady wyltacznej odpowiedzial-
nosci RPO przed Sejmem oznacza, ze nie ponosi on odpowiedzialnosci przed Trybunatem
Stanu. Istotnymi czynnikami okreslajacymi charakter tego organu s3 wymogi formalne sta-
wiane przez ustawe kandydatowi na stanowisko RPO. Wedlug polskiej ustawy Rzecznik
musi posiada¢ obywatelstwo polskie, wyr6znia¢ si¢ wiedzg prawnicza*, doswiadczeniem

3 www.brpo.gov.pl (03.04.2012) — obecnie, od 1 stycznia 2002 r. funkcje zastepcy RPO penit Stanistaw Tro-

ciuk.

Por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 902.

Por. B. Banaszak, op. cit., s. 903; patrz takze P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-

skiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 265; por. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-

skiej. Komentarz, Krakow 2002, s. 284.

Na ten temat szerzej S. Trociuk, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, Warszawa 2005,

s. 19.

2 Art. 7RPOU.

4 Na ten temat szerzej B. Banaszak, op. cit., s. 912 i podana tam literatura.

4 Przyktadowo A. Kubiak nie uznaje wiedzy prawniczej jako warunku niezbednego do petienia funkcji Rzecz-
nika. Stwierdza ze: ,,Rzecznik [...] dysponowaé bedzie zespotem wspotpracownikow, w tym takze wysoko
kwalifikowanych prawnikow. Do nich wiasnie naleze¢ bedzie ocena zasadnosci prawnej wptywajacych do
jego biura skarg”, A. Kubiak, op. cit., s. 6.
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zawodowym oraz wysokim autorytetem ze wzgledu na swe walory moralne i wrazliwos¢
spoteczna®. Rzecznikiem moze zatem zostac osoba legitymujaca si¢ wysokimi kwalifikacja-
mi osobistymi, co nie dziwi, gdyz biorac pod uwage fakt, ze wykonywanie zadan wsparte
jest sitg autorytetu osoby piastujacej ten urzad. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wymogi 0so-
biste zostaty okreslone do$¢ ogdlnie i nieprecyzyjnie, co pozwala na swobodng ocen¢ kan-
dydata przez organ powotujacy. Zdaniem Stanistawa Trociuka*® problem stanowi uzyte przez
ustawodawce okreslenie, iz Rzecznikiem moze by¢ osoba ,,wyrdzniajaca si¢ wiedza prawni-
cza”. Autor zaznacza, ze niewatpliwie uzyte w tym zakresie okreslenie ,,wyroznianie si¢
wiedzg prawniczg” nie jest tozsame z posiadaniem wyksztatcenia prawniczego.

O statusie prawnym RPO i jego relacjach z innymi organami panstwa decyduje m.in.
procedura jego powotywania. Rzecznika powotuje Sejm za zgoda Senatu*’ na wniosek Mar-
szatka Sejmu lub grupy 35 postéw*. Szczegotowy tryb zgtaszania kandydatow na RPO
okresla uchwata Sejmu. W celu podjecia uchwaty powotujacej Rzecznika wymagana jest
w Sejmie bezwzgledna wiekszo$¢ glosow w obecno$ci co najmniej potowy ogdlnej liczby
postow. Uchwata Sejmu o powotaniu Rzecznika jest nastepnie przekazywana Senatowi,
ktory w terminie miesigca, zwykla wigkszoscia glosdéw w obecnosci co najmniej potowy
ogolnej liczby senatoréw, podejmuje uchwate w sprawie wyrazenia zgody na powotanie
Rzecznika. Niepodjecie w tym terminie uchwaly przez Senat oznacza akceptacj¢ dla kandy-
data wybranego przez Sejm. Natomiast uchwala wyrazajaca brak zgody dla osoby wybranej
przez Sejm zamyka postepowanie w sprawie i konieczno$¢ ponownego postepowania
w sprawie wyboru Rzecznika®. Rzecznik Praw Obywatelskich powotywany jest na pigcio-
letnig kadencje®, liczac od dnia ztozenia slubowania przed Sejmem, a urzad ten moze pia-
stowa¢ najwyzej dwukrotnie’'. Dodajmy, ze w praktyce Rzecznicy pelnia swoja funkcje
tylko przez jednag kadencje i nie ubiegaja si¢ 0o ponowy wybo6r®2. Przed przystapieniem do
wykonywania obowiazkow Rzecznik sktada slubowanie przed Sejmem™.

Przystugujaca Rzecznikowi niezalezno$¢ i niezawistos¢ wzmacnia dodatkowo zagwa-
rantowany mu immunitet formalny oraz nietykalno$¢. Ombudsman powinien pozostawac
w okresie kadencji w wylacznej stuzbie na rzecz obywateli w swym urzedzie, shuszne jest
zatem, aby nie wykonywat w tym czasie innych zaje¢ ani nie taczyt ze stanowiskiem ombud-
smana mandatu posta lub senatora. Zgodnie z art. 211 Konstytucji RP Rzecznik nie moze
by¢ pociagnicty do odpowiedzialnosci karnej ani pozbawiony wolnos$ci bez uprzedniej zgo-
dy Sejmu. Zatrzymany lub aresztowany moze by¢ jedynie w sytuacji ujgcia go na goragcym
uczynku przestepstwa i jesli jego zatrzymanie jest niezbedne do zapewnienia prawidtowego
toku postgpowania. Ustawa zasadnicza nie okresla, czy immunitet RPO dotyczy dziatan lub
zaniechan wigzacych si¢ ze sprawowaniem urzedu. Mozna wigc przyjac, ze jego zakres jest
szeroki 1 obejmuje wszelkie dziatania lub zaniechania, bez wzgledu kiedy i w jakich okolicz-
no$ciach zostaty popetnione. Immunitet ten nie obejmuje spraw cywilnych. Niezawistos¢
1 niezalezno$¢ Rzecznika zapewnia rowniez niepotaczalno$¢ urzedu Rzecznika z jakimkol-

4 Art. 2 RPOU.

4 Patrz S. Trociuk, op. cit., s. 17; por. rtowniez uwagi J. Swieca, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Ko-
mentarz, Warszawa 2010, s. 72.

47 Art. 209 ust. 1 Konstytucji RP.

# Traktuje o tym art. 3 ust. | RPOU.

4 Art. 3 ust. 415 RPOU.

30 Art. 209 ust. Konstytucji RP i art. 5 ust. 1 RPOU.

S Art. 5 ust. 2 RPOU.

Zob. na www.brpo.gov.pl (17-04-2012) — Poczet Rzecznikéw Praw Obywatelskich.

Art.4 RPOU. Tres¢ §lubowania, jak si¢ wydaje, ktadzie akcenty na polityczne znaczenie instytucji RPO i na

szczegodlna dbatos¢ o praworzadnos¢ dziatania. Z drugiej strony sformutowanie niektorych elementow $lubo-

wania jest nieostre, zawiera zbyt wiele elementow, ktore moga by¢ dowolnie interpretowane, wigc budza

watpliwosci.
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wiek innym stanowiskiem, z wyjatkiem stanowiska profesora szkoty wyzszej oraz zakaz
wykonywania innych zaje¢ zawodowych®, zakaz przynaleznosci do partii politycznych
1 zwiazkow zawodowych oraz zakaz prowadzenia dziatalno$ci publicznej niedajacej si¢ po-
godzi¢ z godnoscia urzedu®.

4. Zakres realizacji prawa kazdego do pomocy Rzecznika Praw Obywatelskich

Zakres dzialania polskiego ombudsmana zostat wyznaczony przez dwa przepisy Kon-
stytucji RP z 1997 r.: art. 80 i art. 208. Zapewniaja one pomoc ze strony Rzecznika w ochro-
nie wynikajacych z Konstytucji RP oraz innych aktow normatywnych wolnosci i praw czto-
wieka 1 obywatela, naruszonych przez organy witadzy publicznej. Artykut 80 okresla
uprawnienia podmiotow poszukujacych ochrony ze strony RPO. Z przepisu tego wynika, ze
,»Kazdy ma prawo wystapienia, na zasadach okreslonych w ustawie, do Rzecznika Praw
Obywatelskich z wnioskiem o pomoc w ochronie swoich wolnosci lub praw naruszonych
przez organy wladzy publicznej”. Natomiast art. 208 ust. 1 okresla obowiazki samego RPO,
stanowiac: ,,Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na strazy wolnosci i praw cztowieka i oby-
watela okreslonych w Konstytucji oraz innych aktach normatywnych”. Analizujac systemy
prawne demokratycznych panstw europejskich, w szczegolnosci przepisy poswigcone in-
stytucji ombudsmana, mozna zauwazy¢ roézne uregulowania dotyczace kategorii podmio-
tow, ktore moga zwracac si¢ do urzedu z wnioskiem o podjecie interwencji w ochronie praw
i wolnosci cztowieka i obywatela®.

Konstytucja RP w art. 80 porgcza kazdemu prawo ztozenia wniosku do RPO. Okresle-
nie ,,kazdy” oznacza, iz dotyczy ono nie tylko obywateli polskich, ale rowniez osob niele-
gitymujacych si¢ tym przymiotem (np. cudzoziemcow®’, apatrydow), jezeli znajduja si¢ pod
wladza Rzeczypospolitej Polskiej. Jednoczesnie, nie ma rowniez powodow, aby przyjmo-
waé, ze podmiotem uprawnionym do wniesienia wniosku jest jedynie osoba fizyczna®®.
Rzecznik moze bowiem podja¢ dziatania zainicjowane przez organy samorzadu. Chodzi¢ tu
moze o kazdy rodzaj samorzadu, nie tylko terytorialny, ale rowniez zawodowy, spotdzielczy
czy gospodarczy. Wielokrotnie Rzecznik otrzymywat liczne skargi od organéw gminy czy
innych jednostek samorzadu terytorialnego, podnoszacych, iz naruszone sa np. prawa sa-
morzadu terytorialnego do wykonywania swoich ustawowych funkcji, w zwiazku z nie-
przekazywaniem odpowiednich §rodkow finansowych przez instytucje wiadzy centralne;.
Ponadto, zajmowat si¢ takze skargami jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie zmia-
ny granic tych jednostek bez nalezytej konsultacji spotecznej. Natomiast od momentu utwo-
rzenia urz¢du Rzecznika Praw Dziecka w 2000 r.%°, takze ta instytucja moze wystepowac do
RPO z wnioskiem wskazujacym na przypadki tamania praw osob objetych jej zakresem

3 Art. 209 ust. 2 Konstytucji RP.

55 Art. 209 ust. 3 Konstytucji RP.

Zob. np. A. Zoll, Problemy realizacji prawa kazdego do pomocy Rzecznika Praw Obywatelskich, [w:] L. Wi-
$niewski (red.), Wolnosci i prawa jednostki oraz ich gwarancje w praktyce, Warszawa 2006, s. 283 i n.
Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (Dz. U. z 2006 r. Nr 234, poz. 1694 ze
zm.) cudzoziemcem jest kazdy, kto nie posiada obywatelstwa polskiego.

Tak tez J. Trzcinski, uwagi do art. 80 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 11, Warszawa 2001, s. 2. Por. rowniez uwagi B. Banaszaka do art. 208 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz..., s. 903 oraz przytoczona tam literatura i orzecznictwo. Wskaza¢ na-
lezy, ze niektorzy przedstawiciele nauki stoja na przeciwnym stanowisku. Na przyktad T. Bichta uwaza, ze
dziatalno$¢ polskiego ombudsmana ,,nie moze obejmowac takich podmiotow jak osoby prawne, organy sa-
morzadu terytorialnego. Odrdznia to ombudsmana od innych organéw kontroli prawa: Najwyzszej [zby Kon-
troli czy Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji”, T. Bichta, Rzecznik Praw Obywatelskich, [w:] B. Szmulik,
M. Zmigrodzki (red.), Ustréj organéw ochrony prawnej, Lublin 2003, s. 340.

3 Zob. ustawa z 06 stycznia 2000 r. 0 Rzeczniku Praw Dziecka, Dz. U. z 2000 r. Nr 6, poz. 69.
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dziatania. Powotanie Rzecznika Praw Dziecka (dalej: RPDz)® w zaden sposob nie ograni-
czyto kompetencji przedmiotowych RPO. Polski ombudsman zgodnie z Konstytucja RP
jest zobowigzany do stania na strazy przestrzegania wolnosci i praw czlowieka i obywatela.
Nie ulega watpliwosci, ze zakresem tym objete sg takze dzieci®'. Warto odnotowac, ze tak
szerokie okreslenie podmiotow posiadajacych zdolno$¢ wnioskowania do RPO, przy jedno-
czesnych ustawowych gwarancjach bezptatnosci i odformalizowania postgpowania, przy-
czynito si¢ do narastajgcego wplywu spraw w poszczegolnych kadencjach (w I — 130 528;
w I — 182 326; w IIT — 198 844; w IV — 304 811; w V — 106 894)%. Problematyka spraw
kierowanych do RPO (przyktadowo w latach 1987-2007) dotyczyta zwlaszcza prawa pracy
i zabezpieczenia spolecznego (26,2%), prawa karnego (17,1%), prawa gospodarczego, da-
nin publicznych i ochrony praw konsumentoéw (13,1%), prawa administracyjnego i spraw
mieszkaniowych (11,9%), prawa cywilnego i gospodarki nieruchomosciami (10,2%) oraz
prawa karnego wykonawczego (8,5%)%.

Pod wzglgdem przedmiotowym aktywno$¢ Rzecznika dotyczy tylko tych praw i wol-
nosci, ktére zostaly okreslone nie tylko w Konstytucji RP, ale i w innych aktach normatyw-
nych. Ochrona ta nie ogranicza si¢ zatem tylko do praw konstytucyjnych, ale moze doty-
czy¢ wszelkich praw i wolnosci zawartych w jakimkolwiek akcie wydanym przez organ
wladzy publicznej i zawierajgcym normy prawne. Rzecznik czuwa wigc nad przestrzega-
niem prawa. Kontrola sprawowana przez ombudsmana moze dotyczy¢ zardwno dziatania,
jak 1 zaniechania niezbednego dziatania przez organy, organizacje i instytucje obowigzane
do przestrzegania i realizacji wolnos$ci i praw. Rzecznik bada dziatania lub zaniechania pod-
miotéw obowigzanych do przestrzegania i realizacji praw i wolnosci cztowieka i obywate-
la. Zgodnie z art. 1 RPOU do grona tych podmiotdéw zalicza si¢: organy, organizacje i insty-
tucje. Wskaza¢ nalezy, ze ustawa o RPO nie zawiera zadnych ograniczen co do aktywnosci
RPO pod wzgledem przedmiotowym. Sprawia to, ze zajmuje si¢ on wszystkimi dziataniami
lub zaniechaniami, ktére w jakikolwiek sposob wigzg si¢ z przestrzeganiem praw i wolnosci
cztowieka i obywatela®. Rzecznik bada te wszystkie sprawy w obrgbie administracji, ktore
dotycza sytuacji prawnej jednostki. Tak szerokie rozumienie wtasciwosci Rzecznika wska-
zuje rowniez jego obowigzek corocznego informowania parlamentu o swojej dziatalnosci
1 0 stanie przestrzegania praw i wolnosci cztowieka i obywatela, o czym begdzie mowa
w dalszej czesci pracy.

Zakres badan ombudsmana dotyczy dziatania i zaniechania organow witadzy publicz-
nej pod wzgledem legalnosci, ale takze obejmuje spolteczny wymiar spraw. Rzecznik kon-
troluje, czy w przedstawionych mu sprawach nie nastgpito naruszenie prawa, ale takze za-
sad wspolzycia i1 sprawiedliwo$ci spotecznej. Niewatpliwie, regulacja ta zapewnia RPO
wieksze mozliwosci dziatania od organo6w wymiaru sprawiedliwosci, ktore wytacznie ogra-
niczaja si¢ do orzekania o prawach. Sady bowiem koncentruja si¢ jedynie na badaniu naru-
szen prawa w przedstawionych im sprawach, Rzecznik za$ moze interweniowa¢ w sytu-
acjach, gdy do naruszenia prawa nie doszto, ale miato miejsce dziatanie lub zaniechanie
krzywdzace czy niesprawiedliwe. Ombudsman wykonuje swoje zadania tylko w $cistym
zwigzku z ochrong praw obywateli, a nie w oderwaniu od sytuacji naruszenia tych praw.

€ Z licznej literatury na ten temat zob. szerzej np. P. J. Jaros, Rzecznik Praw Dziecka. Ustawodawstwo i prakty-

ka, Warszawa 2006; M. Balcerek, Prawa dziecka, Warszawa 1986; E. Czyz, Prawa dziecka, [w:] Szkota Praw
Czlowieka. Helsinska Fundacja Praw Czlowieka, Warszawa 2002.
1 Potwierdza to art. 1 ust. 1 pkt 2a RPOU.
2 Zob. K. Nalaskowski, Sposéb wykorzystania kompetencji przez Rzecznikow w latach 1987 — 2007, [w:] Ksig-
ga XX-lecia Rzecznika Praw Obywatelskich. Tom IV ..., s. 152.
Zauwazy¢ nalezy, ze powyzsze dane wskazujg na problematyki dominujace, co oczywiscie nie oznacza, iz do
RPO nie sa kierowane sprawy, ktére mozna przyporzadkowa¢ innym dziedzinom prawa.
Por. S. Trociuk, op. cit., s. 9.
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Wskazuje na to wyraznie tre$¢ art. 8§ RPOU: ,,Rzecznik podejmuje czynno$ci przewidziane
w ustawie, jezeli powezmie wiadomo$¢ wskazujaca na naruszenie wolnosci i praw cztowie-
ka i obywatela”. Warto w tym kontekscie podkresli¢, ze przewidziane w art. 8§ RPOU ,,pod-
jecie czynnosci” z pewnos$cig nie jest tozsame z ,,podjgciem sprawy’” w rozumieniu ustawy.
Swigtkiewicz®® zauwaza, ze ,,podjecie sprawy” nie byloby mozliwe bez uprzedniego ,,pod-
jecia czynno$ci”, ale nie kazde podjecie czynnosci doprowadzi do podjecia sprawy. ,,Podje-
cie czynnosci” to nic innego jak wstepne zapoznanie si¢ ze sprawa, zakonczone nieformal-
nym rozstrzygni¢ciem, czy nalezy ja rozpatrywaé co do istoty — czyli ,,podja¢ sprawe”.
Rzecznik nie jest zwigzany przedlozonym mu wnioskiem. W zwiazku z tym moze podjaé
sprawe albo poprzesta¢ jedynie na wskazaniu wnioskodawcy przystugujacych mu srodkow
dziatania lub przekaza¢ sprawg¢ wedlug wlasciwosci. Uprawnienie to wigze si¢ z zasada
subsydiarno$ci®® dziatan RPO w stosunku do innych organdéw chronigcych prawa i wolnosci
jednostki. Moze rowniez nie podejmowac dziatan w sprawie, cho¢ musi o tym zawiadomi¢
wnioskodawce oraz osobe, ktorej sprawa dotyczy. Kazdorazowo ombudsman podejmujac
decyzj¢ o tym, czy sprawa lezy w zakresie jego wlasciwosci, ocenia, czy chodzi o narusze-
nie prawa, czy moze tylko o nietrafno$¢ i niestusznos$¢ podjetej w danej sprawie decyzji.
W zalezno$ci od oceny wybiera jedna z powyzszych drég postepowania. Rozwiazania prze-
widziane w ustawie, ktore nie naktadajg na Rzecznika obowigzku podjecia dziatan w kazdej
otrzymanej sprawie, wskazujg, ze mamy do czynienia z instytucjg o szczegdlnym charakte-
rze i o $cisle okreslonych kompetencjach w dziedzinie praw i wolnos$ci jednostki. Mozli-
wos¢ wyboru spraw ma uchroni¢ Rzecznika od konieczno$ci zajmowania si¢ wszystkimi,
nawet sprawami o niewielkim znaczeniu, a takze sprawami o charakterze roszczeniowym.
W zwiazku z tym, Rzecznik powinien podejmowaé dziatania tylko w zakresie spraw szcze-
golnie doniostych spotecznie, przekraczajacych charakter jednostkowy®’.

5. Formy dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich

Jak wykazuje praktyka, Rzecznik Praw Obywatelskich realizuje swoje ustawowe
kompetencje w dwoch obszarach: poprzez wystapienia i interwencje w sprawach indywidu-
alnych oraz wystapienia o charakterze ogolnym, zwiazane z problemami ochrony praw
i wolnosci cztowieka i obywatela®®,

5.1. Wystgpienia i interwencje w sprawach indywidualnych

Niewatpliwie pierwszym etapem interwencji RPO w indywidualnej sprawie jest po-
wzigcie informacji o konkretnym przypadku naruszenia praw lub wolno$ci jednostki.
Rzecznik, decydujac si¢ na ten Srodek dziatania, moze interweniowac z wlasnej inicjatywy
lub na wniosek®. Do zlozenia wniosku uprawnieni sg: obywatele, organizacje spoteczne,
organy samorzadu. Wniesienie wniosku do RPO jest bezptatne i nie wymaga zachowania

% Zob. J. Swiqtkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich..., s. 117; zob. S. Trociuk, op. cit., s. 30.

¢ Sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich za okres 1 XII 1988-30 XI 1989, ,,Biuletyn RPO. Materiaty”

1990, nr 5; por. W. Taras, Rzecznik Praw Obywatelskich o postepowaniu administracyjnym, ,,Panstwo i Pra-

wo” 1991, nr 1, s. 44 i n.; zob. B. Adamiak, Rzecznik Praw Obywatelskich, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski

(red.), Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2003, s. 157.

W tym miejscu przytoczy¢ wypada stowa pierwszego polskiego ombudsmana E. Eetowskiej, ktora stwierdzi-

la: ,,przeciez nie wota si¢ pogotowia do oparzonego palca, nawet gdy bardzo boli — bo by¢ moze zajgte przy

tym bolacym palcu nie zdazy dojechaé tam, gdzie jest rzeczywiscie potrzebne, gdzie juz samemu pomac sobie

naprawde nie mozna”, [w:] E. Letowska, Pomoz sam sobie, ,,Rzeczpospolita” z 14—15.05.1988, s. 7-8.

% Zob. T. Bichta, op. cit., s. 342.

8 Zob. uwagi do art. 10 RPOU zawarte [w:] S. Trociuk, op. cit., s. 37 i n.; por. rowniez J. Swieca, Ustawa
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, Warszawa 2010, s. 117 i n.
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szczegolnej formy™. Wniosek taki moze zosta¢ zatem ztozony w dowolnej formie — pisem-
nie, ustnie (woéwczas pracownik Biura RPO sporzadza stosowny protokot przyjecia wnio-
sku), jak tez w formie elektronicznej’'. Powinien zawiera¢ oznaczenie wnioskodawcy oraz
osoby, ktorej wolnosci i praw sprawa dotyczy, a takze okresla¢ przedmiot sprawy. Nie wy-
maga si¢, aby wnioskodawca wykazywat interes prawny i byt poszkodowany w danej spra-
wie. Mozna bowiem informowaé Rzecznika o naruszeniach praw i wolnosci innych 0sob,
np. cztonka rodziny, sasiada’. Kazdy wniosek podlega rozpatrzeniu, a jego autor otrzymuje
odpowiedz co do dalszego z nim postgpowania. Nazwiska skarzacego i jego danych osobo-
wych nie ujawnia si¢, w tym takze wobec organdéw wiadzy publicznej, jezeli Rzecznik
»uzna to za niezb¢dne dla ochrony wolnosci, praw 1 interesow jednostki”. Po wstepnym
rozpoznaniu wniosku Rzecznik moze podjaé¢ sprawe, poprzesta¢ na wskazaniu wniosko-
dawcy przystugujacych mu prawnych $rodkow dziatania, przekaza¢ wedlug wlasciwosci
innym organom (instytucjom) albo nie podja¢ sprawy (zawiadamiajgc o tym wnioskodawce
1 osobe, ktorej sprawa dotyczy). W praktyce w wigkszoSci spraw jest tak, ze Rzecznik po-
przestaje na pouczeniu i wskazaniu skarzgcemu przystugujgcych mu $rodkow dziatania’.
Warto w tym miejscu wskaza¢ na przypadki, w ktorych RPO podejmuje jednak sprawe po-
mimo przyshigujacych skarzacemu srodkdéw prawnych. Taka sytuacja wystepuje na przy-
ktad w razie stwierdzenia nieporadnosci strony, jesli sprawa ma charakter precedensowy
albo bulwersujacy. Nie odmawia takze podjecia sprawy, jesli dotyczy ona wigkszej liczby
0s0b, stronie nie przystuguja srodki dziatania albo nie moze z nich skorzysta¢ z uwagi np.
na brak dostgpu do akt jego sprawy ze wzgledu na tajemnice panstwowa lub klauzule pouf-
nos$ci czy biurokratyczne stanowisko pracownika urzedu. Decydujac si¢ na podjecie spra-
wy, Rzecznik przewaznie prowadzi samodzielnie postgpowanie wyjasniajace. Moze tez
zwrécié si¢ o zbadanie sprawy lub jej czesci do wlasciwych organow, w szczegolnosci or-
ganow nadzoru, prokuratury, kontroli panstwowej, zawodowej, a nawet spotecznej. Moze
nawet wystapi¢ do Sejmu o zlecenie Najwyzszej Izbie Kontroli przeprowadzenia kontroli
okreslonej sprawy. W praktyce Rzecznik w ramach wspotpracy zgtasza bezposrednio NIK
tematy do planow kontroli. Stosunkowo czgsto wystepuje tez do organow Panstwowej In-
spekcji Pracy o przeprowadzenie kontroli przestrzegania w zaktadach pracy praw pracow-
niczych™. O wynikach ustalen organy te powiadamiaja Rzecznika, ktory podejmuje decyzje
co do ewentualnych dalszych dziatan.

Prowadzac samodzielnie postgpowanie wyjasniajace, Rzecznik (w praktyce dziataja-
Cy z jego upowaznienia pracownicy Biura RPO), ma prawo zbada¢, nawet bez uprzedzenia,

70 Szczegblne przepisy regulujg kwestie zwracania si¢ do RPO przez osoby pozbawione wolno$ci. Przyktado-

wo, stosownie do art. 102 pkt 11 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny wykonawczy (dalej: k.k.w.)
Dz. U. z 1997 r. Nr 90, poz. 557 ze zm., skazany ma prawo do prowadzenia korespondencji z Rzecznikiem,
bez jej cenzurowania. Z kolei zgodnie z art. 217b § 2 Kodeks karny korespondencj¢ tymeczasowo aresztowa-
nego z Rzecznikiem przesyla si¢ adresatowi za posrednictwem organu, do ktérego dyspozycji tymczasowo
aresztowany pozostaje. Przepis ten dotyczy trybu postepowania z korespondencjg tymczasowo aresztowane-
go kierowang do Rzecznika. Nie odnosi si¢ natomiast do kontroli korespondencji, ta ostatnig kwesti¢ w od-
niesieniu do Rzecznika w sposob nie budzacy watpliwosci rozstrzyga powolany juz art. 102 pkt 11 k.k.w.
Podobnie korespondencja nieletniego umieszczonego w placowce, zaktadzie lub schronisku dla nieletnich,
kierowana do RPO nie podlega kontroli (por. art. 66 § 3 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o postgpowaniu
w sprawach nieletnich, Dz. U. z 2002 r. Nr 11, poz. 109 ze zm..

www.rpo.gov.pl/wniosek (03.04.2012) — zob. formularz wniosku do Rzecznika Praw Obywatelskich.

Patrz S. Trociuk, op. cit., s. 37 in.

Przyktadowo w 2005 r. poprzestano na takim zatatwieniu w 57% spraw, podj¢to natomiast do prowadzenia
przez Rzecznika 38,6%. Proporcje te wynikaja czgsto z niedostatecznej wiedzy obywateli o przystugujacych
im uprawnieniach, braku odpowiedniego poinformowania ich przez pracownikoéw urzedow, rzadziej niepo-
radnosci, a niekiedy ze zwyczajnego wygodnictwa, aby sprawe zatatwit za nich kto$ inny.

Przyktadowo: gtosne naruszenia praw w supermarketach.
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kazda sprawe na miejscu’”. Moze zada¢ ztozenia wyjasnien, przedstawienia akt kazdej spra-
wy prowadzonej przez organy (instytucje) kontrolowane, w tym przez naczelne i centralne
organy administracji rzadowej. Jesli chodzi o sady i prokurature¢ (inne organy $cigania),
moze zadaé tylko informacji o stanie prowadzonej sprawy, natomiast przedstawienia akt
sprawy w Biurze RPO — dopiero po zakonczeniu postgpowania i zapadnigciu rozstrzygnie-
cia. Skutkiem podjecia sprawy przez ombudsmana moze by¢ stwierdzenie lub niestwierdze-
nie naruszenia wolnos$ci i praw cztowieka i obywatela. W przypadku stwierdzenia tego na-
ruszenia, Rzecznik moze podjaé interwencje dla zatatwienia sprawy poprzez wystgpienie
do organu, organizacji lub instytucji, w ktérych dziatalno$ci dostrzegt naruszenie wolno$ci
lub praw. Ponadto posiada réwniez prawo zwrdcenia si¢ do organu nadrzednego nad wy-
mienionym powyzej, w celu zastosowania §rodkow przewidzianych w przepisach prawa.
W tym ostatnim przypadku Rzecznik formutuje opinie i wnioski co do sposobu zatatwienia
sprawy, a takze moze zada¢ wszczecia postgpowania dyscyplinarnego lub sankcji shuzbo-
wych. Organ, organizacja lub instytucja, do ktorych wystapit Rzecznik, obowiazana jest
w terminie 30 dni do przekazania Rzecznikowi informacji o podjetych dziataniach Iub zaje-
tym stanowisku. W sytuacji braku akceptacji Rzecznika dla podjetych czynnosci moze wy-
stgpi¢ do jednostki nadrzednej o podjecie odpowiednich dziatan:

1) zada¢ wszczecia postepowania w sprawach cywilnych oraz wzig¢ udziat w kazdym
toczgcym sie juz postepowaniu. Rzecznik wystepuje tam na prawach prokuratora’;

2) zada¢ wszczgcia przez uprawnionego oskarzyciela postepowania przygotowawczego
w sprawach o przestepstwa $Scigane z urzedu;

3) zwrdci¢ si¢ 0 wszczecie postepowania administracyjnego, wnosi¢ skargi do sadu ad-
ministracyjnego, uczestniczy¢ w tych postgpowaniach na prawach przystugujacych
prokuratorowi, a takze wnosi¢ rewizje nadzwyczajne od orzeczen Naczelnego Sadu
Administracyjnego’’;

4) zgtosi¢ udziat w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym w sprawach skarg
konstytucyjnych i bra¢ udzial w tym postepowaniu’®;

5) wnie$¢ kasacje w postepowaniu cywilnym i postepowaniu karnym;

6) wystapi¢ z wnioskiem o ukaranie, a takze o uchylenie prawomocnego rozstrzygniecia
w postepowaniu w sprawach o wykroczenia, na zasadach i w trybie okreslonych w od-
rebnych przepisach.

Organy, organizacje oraz instytucje, do ktorych zwraca si¢ Rzecznik, zostaty zobowia-
zane do wspotdziatania oraz udzielania mu pomocy. Mysle, ze warto w tym miejscu zwrd-
ci¢ uwage na kolejne istotne zagadnienie z punktu widzenia omawianego prawa kazdej
osoby do pomocy ze strony RPO. W moim rozumieniu polski ombudsman nie moze dziata¢

5 Powotanie na podstawie art. 22 RPOU w latach 2004-2007 trzech Pelnomocnikéw terenowych RPO wptyne-
to m.in. na usprawnienie badania spraw na miejscu.

Zob. np. M. Zubik, Postgpowanie sqdowe w sprawach cywilnych jako przedmiot zainteresowania Rzecznika
Praw Obywatelskich, [w:] P. Pogonowski, P. Ciocha, E. Gapska, J. Nowinska (red.), Wspolczesne przemiany
postepowania cywilnego, Warszawa 2010, s. 65 i n.

Szerzej np. E. Bojanowski, Ochrona przez Rzecznika Praw Obywatelskich wolnosci i praw cztowieka i oby-
watela w obszarze powszechnego prawa administracyjnego (zagadnienia wybrane), s. 73 i n. [w:] R. Hauser,
E. Letowska, M. Safjan, J. Trzcinski (red.), Ksiega Jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza Parnstwo w stuzbie
obywateli, Warszawa 2005, s. 73 i n.; A. Zoll, Rzecznik Praw Obywatelskich z perspektywy de lege ferenda,
[w:] R. Hauser, E. Letowska, M. Safjan, J. Trzcinski (red.), Ksiega Jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza Par-
stwo w stuzbie obywateli, Warszawa 2005, s. 97 i n.; A. Deryng, Pozycja prawna Rzecznika Praw Obywatel-
skich wobec administracji publicznej, ,,Biuletyn RPO. Materialy” 2007, nr 55.

Wskazane uprawnienie RPO pozostaje w $cistym zwigzku z art. 51 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U. z 1997 r. Nr 102, poz. 643 ze zm. Zob. S. Trociuk, Udzial Rzecznika
Praw Obywatelskich w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym w sprawie skarg konstytucyjnej,
[w:] R. Hauser, E. Le¢towska, M. Safjan, J. Trzcinski (red.), op. cit., s. 80 in.
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tylko i wyltacznie wtedy, gdy doszto juz do naruszenia prawa przez organy wtadzy publicz-
nej. Uwazam bowiem, ze RPO musi dziata¢ wyprzedzajaco, prewencyjnie i podejmowac
okreslone czynnosci, zanim dojdzie do ztamania okre§lonych uprawnien obywateli. Podsta-
we do takich dziatan stwarza art. 17a RPOU, nakladajacy na Rzecznika obowiazek wspot-
dzialania ze stowarzyszeniami, ruchami obywatelskimi, innymi dobrowolnymi zrzeszenia-
mi i fundacjami na rzecz ochrony wolnosci 1 praw cztowieka i obywatela. Wspotdziatanie
to moze mie¢ charakter formalny (np. zawarcie przez Rzecznika z dang organizacjg stosow-
nego porozumienia) badz tez nieformalny, zwigzany z konkretnymi sprawami dotyczacymi
ochrony wolnosci i praw cztowieka i obywatela. W konsekwencji wiec RPO powinien prze-
ciwdziala¢ negatywnym zjawiskom spotecznym i sytuacjom, wykorzystujgc do tego bliskg
wspolprace z organizacjami obywatelskimi, funkcjonujgcymi na terenie catego kraju i po-
dejmujgcymi inicjatywy na rzecz swoich lokalnych spotecznosci, drugiej osoby czy dobra
wspolnego.

5.2. Wystgpienia o charakterze generalnym zwigzane z ochrong praw
i wolnosci cztowieka i obywatela

Rzecznik Praw Obywatelskich oprocz dziatan indywidualnych moze réwniez pode;j-
mowac wystgpienia w sprawach ogolnych zwigzanych z ochrong praw jednostki. Wystapie-
nia takie kierowane sg do kompetentnych organdéw panstwowych, organizacji oraz instytucji
1 majg na celu zaznajomienie tych podmiotéw ze stanem przestrzegania praw i wolnosci
cztowieka i obywatela w Polsce, postulowanie dziatan i sugerowanie zmian w systemie
prawnym, ktore korzystnie wptynetyby na sytuacje obywateli i zapewnity skuteczng ochro-
ne ich praw”. W tym katalogu uprawnien ombudsmana mozna réwniez umiescic jego wspot-
prace z ruchami obywatelskimi, zrzeszeniami i fundacjami na rzecz ochrony praw i wolno-
Sci cztowieka i obywatela®®. Wspolprace te, a takze animowanie rozwoju organizacji
obywatelskich zapoczatkowat przede wszystkim Rzecznik IV kadencji A. Zoll, tworzac i re-
alizujac wiele programéw, ktore w duzym zakresie sg nadal kontynuowane i z powodzeniem
rozwijane. W ramach wystapien o charakterze ogélnym, Rzecznik w szczegdlnosci moze:

1) wystepowaé do wiasciwych organow z wnioskami o podjecie inicjatywy ustawodaw-
czej lub o wydanie badZz zmiang innych aktow prawnych w sprawach dotyczacych
praw i wolnosci cztowieka i obywatela;

2) wystepowac do Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK) z wnioskami w sprawach

o zbadanie zgodnosci przepisOw prawa z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami

7 Przyktadowo: w czasie funkcjonowania urzedu, Rzecznicy skierowali w I kadencji — 950 wystapien general-

nych, w I — 670, w III — 855, w IV — 1694, w V — 1021, co daje facznie 5189 wystapien.

Art. 17a RPOU (Artykut ten zostat dodany ustawa z dnia 12 maja 2000 r. o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich, ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego oraz o zmianie niektorych innych ustaw
(Dz. U. z 2000 r. Nr 48, poz. 552). Podobne przepisy zawieraja nowe ustawy uchwalone w niektorych pan-
stwach np. w Albanii i Stowacji. Szerzej zob. np. A. Deryng, Administrativrechtlicher Tdtigkeitsbereich des
Biirgerrechtbeauftragten als eines Grundgesetzesorgans im Bereich der Unterstiitzung der Biirgergesellschaft
in Polen, ,,Osteuropa — Recht (OER) — Heft™ 2008, nr 34, s. 168-182. Przyktadowo dyspozycja ta zmateria-
lizowata si¢ w realizacji kilku programow, takich jak: ,,Ruch Przeciw Bezradnosci Spoteczne;j”, ,,Edukacja dla
Rozwoju”, ,,Poradnictwo Prawne Obywatelskie”, ,,Konkurs na Najlepsza Inicjatywg¢ Obywatelska Pro Publi-
co Bono”, ,,Akademia Oswigcimska”. Rzecznik wspiera rowniez dziatalno$¢ klinik prawa, dziatajacych przy
wydziatach prawa i administracji wyzszych uczelni. Ponadto wyrazem wspolpracy z Ombudsamenm Unii
Europejskiej byto przettumaczenie przez Biuro RPO na jezyk polski i rozpowszechnienie Europejskiego Ko-
deksu Dobrej Administracji — uchwalony w 2001 r. przez Parlament Unii, opracowany przez jej ombudsmana
Jacoba Sodermana.
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mig¢dzynarodowymi lub ustawami. Wnioski te nie musza si¢ ogranicza¢ tylko do ak-

tow dotyczacych praw i wolnosci jednostki®!;

3) wystepowac z wnioskami do Sadu Najwyzszego o podj¢cie uchwaty majacej na celu
wyjasnienie przepisdw prawnych, budzacych watpliwosci w praktyce lub ktorych sto-
sowanie wywotato rozbieznosci w orzecznictwie;

4) przedstawia¢ wlasciwym organom, organizacjom i instytucjom swoje oceny i wnioski
zmierzajgce do zapewnienia skutecznej ochrony praw i wolnosci cztowieka i obywa-
tela oraz usprawnienia trybu zalatwienia ich spraw.

Zauwazy¢ nalezy, ze prawne mozliwos$ci kontroli i wptywania przez Sejm na funkcjo-
nowanie RPO s3 bardzo ograniczone. Trzeba przede wszystkim wspomnie¢ o obowiazku
Rzecznika corocznego przedstawiania Sejmowi i Senatowi informacji o swojej dziatalnosci
oraz o stanie przestrzegania wolnos$ci i praw cztowieka i obywatela. W tym zakresie prze-
widziano dwa gtowne instrumenty prawne, sprowadzajace si¢ do obowigzku Rzecznika:
przedstawiania Sejmowi i Senatowi informacji o swojej dzialalno$ci i uwag o stanie prze-
strzegania praw i wolnosci cztowieka i obywatela a takze, na wniosek Marszatka Sejmu
przedstawiania informacji lub podejmowania czynnosci w okreslonych sprawach. RPO
moze ponadto przedktada¢ Sejmowi i Senatowi okreslone sprawy wynikajace z jego dzia-
falno$ci. Nad informacja przeprowadza si¢ dyskusje, bez przeprowadzania glosowania o jej
przyjeciu lub odrzuceniu. Ma ona charakter jawny, a jej celem jest pokazanie wad w dzie-
dzinie ochrony praw cztowieka i obywatela zarowno na etapie tworzenia, jak i1 stosowania
prawa.

Formutujac powyzsze uwagi, z panoramy $rodkéw prawnych przystugujacych Rzecz-
nikowi wynika, iz w praktyce obejmujg one caly obszar porzadku prawnego Rzeczypospo-
litej Polskiej. Stanowig zatem uzyteczne instrumenty dzialania polskiego ombudsmana i za-
pewniaja mu skuteczno$¢ funkcjonowania w przestrzeni prawnej, wyznaczonej przez
pozycj¢ konstytucyjnego straznika wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

6. Uwagi koncowe

Polski eksperyment ombudsmana dowodzi, ze jest to urzad, ktorego dziatalno$¢ przy-
czynia si¢ w powazny sposob do ochrony praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Nie ulega
watpliwosci, Ze instytucja ta jest jednym z najbardziej aktywnych urzedow w Polsce, wy-
stepuje najczesciej ze skargami i wnioskami do Trybunatu Konstytucyjnego i ustawicznie
»heka” rzad roznymi wystapieniami. Dokonuje na podstawie licznych skarg obywateli,
a takze wlasnych sprawdzeniach lub informacjach medialnych, oceny stanu przestrzegania
przez wtadze publiczne wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Immanentna cecha tej in-
stytucji jest zwyczajne ,,bycie niewygodnym” dla kazdej wladzy. Wynika to z jego podsta-
wowego obowigzku: patrzenia wladzy na rece, kontrolowania, czy nie narusza ona praw
obywatelskich. Silg rzeczy interwencje RPO dokonywane sa w wigkszo$ci w sprawach nie-
popularnych i na rzecz grup stabych spotecznie, gdyz silni i liczni zwykle skutecznie chro-
nig swe interesy bez pomocy ombudsmana. Im trudniejsza jest sytuacja polityczna i spo-
feczna, tym trudniejsze sa decyzje wladzy. Jezeli godza w prawa i wolnosci cztowieka
i obywatela, interweniuje Rzecznik. Mozna zaryzykowac¢ twierdzenie, ze czgstotliwose

81 W praktyce szczegdlnego znaczenia nabraly wnioski Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Pokresli¢ nalezy, ze RPO od poczatku swojego funkcjonowania, tj. od 1987 r., mogt wystepowac
do TK z wnioskami w sprawie stwierdzenia zgodnosci aktoéw normatywnych z Konstytucja. RPO byt i w dal-
szym ciggu jest jednym z podmiotow sktadajacych najczeséciej wnioski do TK. Niektore z nich, np. wniosek
RPO/541272/06/X1 z 2 pazdziernika 2006 r. w sprawie tzw. amnestii maturalnej (wniosek uwzgledniony —
wyrok z 16 stycznia 2007 r., U 5/06), staly si¢ gtos$ne i byly przedmiotem zywego zainteresowania opinii
publicznej.
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interwencji i sita stosowanych przez ombudsmana $srodkoéw sa pochodng ztozonosci sytu-
acji spoteczno-ekonomicznej i jej stabilno$ci w Polsce, a takze poza jej granicami.

Mysle, ze obecna sytuacja polityczna i ekonomiczna w Polsce, a takze dotychczasowa
praktyka tworzenia i stosowania prawa sktaniajg do przyjecia tezy o koniecznos$ci umacnia-
nia pozycji prawnoustrojowej Rzecznika Praw Obywatelskich oraz funkcji, jaka on wyko-
nuje w demokratycznym panstwie prawa. Juz sama obecnos¢ Rzecznika, a tym bardziej
jego mocna pozycja prawna 1 prawidtowe funkcjonowanie w strukturze aparatu panstwo-
wego sktaniajg organy panstwa tworzace 1 stosujgce prawo do ostroznego dziatania,
z uwzglednieniem ryzyka podjecia przez ombudsmana stosowych interwencji.
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