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1. Geneza instytucji ombudsmana na §wiecie — wybrane kraje

Instytucja rzecznika praw obywatelskich (ombudsmana) wywodzi sie z krajow

skandynawskich. Sprowadza do objecia jak najbardziej skuteczng, a tatwo dostepng dla
obywatela kontrolg poczynan organdéw wiadzy publicznej, a zwilaszcza administracyjnej, w
stosunku do jednostki bedacej z natury rzeczy stabszg strong konfliktow. Wspodtczesnie
wystepuje w réznych krajach pod takimi nazwami jak: Ombudsman w Irlandii, Mediator we
Francji, Rzecznik Sprawiedliwos$ci w Portugalii, Obronca Ludowy w Austrii, Parlamentarny
Ombudsman w Danii czy Rzecznik Praw Cztowieka w Stowenii. Pojeciem ,ombudsman" okresla
sie agenta, przedstawiciela, delegata, prawnika lub inng osobe, ktérg upowazniono do dziatania
w czyims imieniu lub na czyjas rzecz [79].

Powszechnie uwaza sie, iz pierwowzorem instytucji zajmujacej sie ochrong praw i
wolnosci cztowieka byt Urzad Kanclerza Sprawiedliwosci utworzony w 1709 r. przez krola
Szwecji Karola XII [80]. Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich powstata tam sto lat po
utworzeniu historycznego Urzedu Kanclerza Sprawiedliwosci, 6.6.1809 r. Mozna dzi$ stwierdzi¢,
iz decydujaca role w utworzeniu tego organu odegraty wowczas hasta rewolucji francuskiej
oraz tendencje zmierzajagce do wzmocnienia roli parlamentu szwedzkiego [81]. Szwedzki
ombudsman miat na celu kontrolowanie przez tamtejszy parlament dziatalnosci urzednikéw
krélewskich. Stuzyta temu instytucja skarg wnoszonych przez obywateli. Sprawy, na ktore
wnoszono skargi, badano pod wzgledem legalnosci oraz stusznosci [82]. Podstawowe zasady
dziatania urzedu, jego miejsce w organach wtadzy oraz zakres kompetencji zapisano w Akcie o
formie rzadow, tj. w konstytucji Szwecji z 1809 r. W dokumencie tym urzad ombudsmana
zostat ujety jako:

« samodzielny organ panstwowy, zwigzany z parlamentem i niezalezny od innych
organow panstwowych (rzecznik wybierany byt przez parlament i przed nim byt tylko
odpowiedzialny),

+ powotany po to, by czuwac¢ nad poszanowaniem praw i wolnosci obywateli przez
administracje panstwowg i sadownictwo oraz przedstawia¢ parlamentowi stosowne
oceny i spostrzezenia w tej materii,

« organ tatwo dostepny dla kazdego obywatela, ktdory modgt wnosi¢ skargi na
wszelkie nieprawidtowosci w dziataniach administracji i sagdownictwa [83].

Instytucja ombudsmana przez dtuzszy czas funkcjonowata tylko w Szwecji nie majac
odpowiednikédw w innych krajach. Stosunkowo pézno, bo w 1919 r. urzad ombudsmana
powotywanego przez parlament zostat utworzony w niepodlegtej Finlandii (Parlamentarny
Delegat Sprawiedliwosci), w 1952 r. w Norwegii, w 1953 r. podobng instytucje utworzyta
Dania. Wielka Brytania utworzyta w 1967 r. urzad Parlamentarnego Komisarza ds.
Administracji, a Austria powotata Obronce Ludu w 1977 r.

Finlandia witaczyta wzorem Szwecji instytucje ombudsmana do swojego systemu
prawnego. Stato sie to dlatego, gdyz po przejeciu w XII w. przez Szwecje i nawet po przejsciu
pod panowanie carskiej Rosji w 1809 r. (po przegranej przez Szwecje wojnie pdétnocnej),
utrzymywat sie tam system prawny wzorowany na szwedzkim, na podstawie konstytucji
Szwecji z 1772 r. [84] Szybko urzad ombudsmana stat sie antidotum na dotkliwie odczuwane
tamanie konstytucyjnych praw i wolnosci przez wtadze imperium carskiego i zdobyt spoteczne
uznanie. Rola Kanclerza Sprawiedliwosci polegata poczatkowo na kontroli legalnosci aktow
funkcjonariuszy aparatu administracyjnego oraz sedziow. Dodatkowo uczestniczac w pracach
obu izb, Senatu, izby prawnej, petnigcej funkcje Sadu Najwyzszego oraz izby ekonomicznej
uzyskat takze mozliwos¢ informowania najwyzszym wiadzom ksiestwa Finlandii o tamaniu
prawa [85].

Przejety od Szwecji pierwowzor urzedu zostat istotnie zmodyfikowany zapisami w
konstytucji z 1919 r. Gtéwnym zadaniem Kanclerza miato by¢ stanie na strazy przestrzegania
prawa przez rzad republiki. Ocena legalnosci aktéw i przedsiewzie¢ dokonywana przez
Kanclerza obejmowata zaréwno dziatanie samej Rady Panstwowej (rzadu) jak i te z dziatan
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prezydenta, ktore wedle prawa mogt on podejmowac¢ w Radzie Panstwowej, tj. przy obecnosci
cztonkdédw rzadu. Do jego kompetencji nalezato wyrazanie opinii i sugestii o charakterze
prawnym, ale bez prawa formalnego sprzeciwu czy weta. Ponadto mogt sygnalizowac
sprzeczno$¢ z prawem dziatan czionka rzadu prezydentowi, zas w przypadku gdy ten nie
znajdowat podstaw do podjecia srodkéw prawnych wobec sprawcy naruszenia prawa, Kanclerz
mogt odwotywac sie do parlamentu [86].

W Niemczech odpowiednikiem ombudsmana w ograniczonym przedmiotowo zakresie jest
Petnomocnik Bundestagu ds. Wojskowych. Geneza tej instytucji wigzata sie ze szczegdlnym
procesem w historii Republiki Federalnej, jakim byto nabycie przez ten kraj statusu cztonka
Paktu Potnocnoatlantyckiego oraz powotanie wtasnej armii [87]. W spoteczenstwie niemieckim
dos¢ dtugo panowato przekonanie, ze istniejgcy system sadownictwa administracyjnego, a
takze bezposredni dostep jednostki do Zwigzkowego Trybunatu Konstytucyjnego (instytucja
skargi konstytucyjnej) sprawiajq, iz powofanie tego rodzaju instytucji jest zbedne. Po stronie
owczesnej opozycji (SPD) wyraznie wida¢ byto chec stworzenia kontroli parlamentarnej nad
armig. Oczekiwano, iz powstajgca armia bedzie kierowac sie zasadami konstytucyjnymi, tzn.
panstwa prawnego i socjalnego oraz demokracji. Symbolem byfa koncepcja ,obywatela w
mundurze". 19.3.1956 r. uchwalono tzw. siédma nowele wojskowg do Ustawy Zasadniczej, co
stanowito pewien wyraz kompromisu pomiedzy planami opozycji i koalicji rzadzacej. Wkrotce
takze powstaty dwie nowe instytucje: Komisja Parlamentu Zwigzkowego do spraw Obrony oraz
Petnomocnik Parlamentu dla Spraw Wojskowych. W dniu 19.2.1957 r. pierwszy petnomocnik
objat swdj urzad [88].

Hiszpania, podobnie jak wiekszos¢ panstw zachodnioeuropejskich, nie oparta sie ,manii
ombudsmana", powotujac w 1981 r. urzad Obroncy Ludowego. W swojej burzliwej historii,
zwtaszcza za czasOw panowania dyktatury politycznej generata F. Franco, nie byta w stanie
stworzy¢ demokratycznych struktur instytucjonalnych, ktére chronityby praw i wolnosci
obywatelskich [89]. Przetomem w sytuacji politycznej, zmierzajagcym do liberalizacji zycia
polityczno-spotecznego, byta $mier¢ dyktatora w 1975 r. Zalegalizowano partie burzuazyjne i
zwigzki zawodowe, a rok 1977 przyniost pierwsze od czterdziestu jeden lat demokratyczne
wybory, w ktdrych zwyciezyta i wkrotce objeta wltadze w panstwie koalicja centro-prawicowa.
Uchwalona w 1978 r. konstytucja powotujac do zycia urzad Obroncy Ludowego spetnita
oczekiwania spoteczenstwa i potwierdzita potrzebe objecia ochrong praw i wolnosci obywateli.

Ustawodawca argumentowat konieczno$¢ wprowadzenia takiej instytucji zbyt
skomplikowang i dtugotrwalg procedura sadowej ochrony obywateli, co przesadzito w
ostatecznosci o otwarciu innej drogi, skutecznie gwarantujacej ochrone praw i wolnosci
obywateli. Podobnie jak w innych krajach, instytucja ombudsmana ograniczata sie gtéwnie do
sygnalizowania witadzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej o sytuacjach naruszenia
legalnosci przez witasciwe organy. Ombudsman w zaden sposdb nie miat prawa anulowac ani
zmienia¢ wadliwych decyzji administracyjnych jak i orzeczen sadowych [90].

Niewatpliwie do popularnosci tego urzedu na sSwiecie przyczynily sie niedostatki
saqdownictwa powszechnego i administracyjnego w zakresie ochrony praw obywatelskich,
wséréd ktorych mozna wymieni¢ skomplikowang procedure dochodzenia roszczen, wysokie
koszty postepowania sadowego i wysokie honoraria adwokatéw, jak réwniez brak inicjatywy
sadu w zakresie rozpatrywania okreslonych spraw [91].

Obecnie w 2006 r. instytucja ta istnieje w ponad stu panstwach na catym swiecie, w tym
blisko w czterdziestu krajach europejskich. W wielu panstwach trwajg prace nad jej
powotaniem. W ramach Unii Europejskiej dziata Ombudsman Europejski, natomiast w Radzie
Europy - Komisarz Praw Cztowieka [92].

2. Rys historyczny instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce

Polska przed 1989 r. byla panstwem o ustroju totalitarnym, w ktéorym wyrazanie
pogladéw roznigcych sie od ideologii uznanej przez wiladze ttumiono S$rodkami repres;ji
stosowanymi przez aparat panstwowy. Utworzenie w takich realiach instytucji ombudsmana
mogto wydawa¢ sie przedwczesne, skoro nie nastgpito jeszcze zastgpienie ustroju
komunistycznego ustrojem opartym na demokracji parlamentarnej [93]. Urzad ten, jako twor
niezalezny od innych organdéw panstwowych, niezawisty i odpowiadajacy wytacznie przed
sejmem na zasadach okreslonych w ustawie, miat na celu w zamysle tamtejszej wtadzy
ztagodzenie narastajacych konfliktdw spotecznych oraz uwiarygodnienie nowego wizerunku
wltadzy w oczach spoteczenstwa. Jak uzasadniat oéwczesny premier: ,Rzecznik Praw



Obywatelskich ma by¢ $wiadectwem, ze nasze reformatorskie poczynania nie sg zbiorem
pustych stéw" [94].

W okresie stabngcego monopolu witadzy PZPR, probowano stopniowo reformowac kraj po
wstrzgsach 1980 i 1980 r., a z drugiej strony utrzymac jego ustrojowy charakter. W wyniku
tego reaktywowano w 1980 r., po 40 latach, sadownictwo administracyjne — Naczelny Sad
Administracyjny, a w roku 1985 r. utworzono Trybunat Konstytucyjny [95]

Powotanie rzecznika miato stanowi¢ sygnat dla spotecznosci miedzynarodowej, ze Polska
podaza demokratyczng droga i wywigzuje sie z miedzynarodowych zobowigzan w dziedzinie
praw cziowieka. Ombudsman miat za zadanie kanalizowa¢ niezadowolenie oraz frustracje
spoteczng, bedace wynikiem pogtebiajacego sie od wprowadzenia stanu wojennego kryzysu
politycznego i gospodarczego. Realizacji takich celow oczekiwali przede wszystkim owczesni
animatorzy zycia spotecznego" [96].

Koncepcja sejmowego straznika praw obywatelskich stata sie wkrdotce konsekwencjg
pogtebionej analizy przyczyn trudnosci polityczno-spotecznych, ktére przezywat nasz kraj w
przesztosci. Narastato przekonanie, iz utworzenie instytucji ombudsmana ma szanse stac sie
gwarantem zapobiegajacym powtodrzeniu sie sytuacji kryzysowych. Wspomniec¢ nalezy, iz to
wilasnie jedng z przyczyn napiec i kryzysow polityczno — spotecznych byty zdarzajace sie coraz
czesciej dokuczliwe i frustrujgce niesprawiedliwosci czy krzywdy wobec obywatela, ktére
dodatkowo potegowaty nastroje protestu.

Wedtug E. tetowskiej, powotanie rzecznika miato przede wszystkim na celu pozyskanie
spotecznej akceptacji. Bardziej chodzito o zmiane wizerunku wtadzy na proobywatelski, niz —
jak wéwczas uzasadniano - wzmocnienie instytucjonalnej ochrony praw obywateli [97]. Za
stusznoscig tej tezy przemawia fakt, iz wraz z utworzeniem nowych instytucji demokratycznych
dazono za wszelka cene do utrzymania nad nimi nieograniczonej kontroli. Pomimo
wyposazenia Rzecznika Praw Obywatelskich w dos$¢ liczne kompetencje ustawowe wiadza
postanowita, ze bedzie wybierany i odpowiedzialny przed parlamentem, ktéry w tamtejszym
okresie wyrazat interesy jednej partii politycznej. Miato to na celu zapewnienie, by dziatania
podejmowane przez rzecznika nie kolidowalty z interesami politycznymi partyjnego
kierownictwa panstwa. Dodatkowo ograniczono uprawnienia rzecznika w zakresie sktadania
wnioskow do Trybunatu Konstytucyjnego, zachowujgc weto parlamentarne. Gwarantowato to
wtadzy zachowanie petnej kontroli nad ewentualnymi zmianami prawa, ombudsmanowi zas
utrudniato podejmowanie skutecznych interwencji na rzecz konstytucyjnosci norm prawnych
[98].

E. tetowska w wypowiedziach podkreslata fasadowg role instytucji: ,Nie miatam
watpliwosci, ze sama funkcja rzecznika zostata pomyslana jako marionetkowa, uznana za
ozdobnik i przeznaczona na "utrupienie". Pomyslano sobie, ze bedzie to taka dekoracja, cos
takiego, co sie po prostu w panstwie ma. Nigdy tez tego nie krytam, bo i jak tu mieé ztudzenia,
gdy w tak mato powazny sposob szuka sie kandydata na rzecznika, ze — przed wyborem —
nikt z nim nawet nie porozmawiat?" [99]

Nalezy wspomnie¢, iz nie tylko sam sposdéb szukania odpowiedniej osoby na stanowisko
ombudsmana byt matlo powazny. Procedura powofania réwniez budzita kontrowersje.
Przedstawiono kandydature E. tetowskiej w dniu glosowania nad wyborem ombudsmana, nie
pozostawiajgc postom czasu na dyskusje oraz nie przedstawiajac innych kandydatow do tej
funkcji. Mozna to byto odczytac jako plan przeforsowania wczesniej zaplanowanej kandydatury.
Powierzajac to stanowisko osobie bez doswiadczenia politycznego by¢ moze zakfadano, ze
bedzie tym samym bardziej podatha na manipulacje oraz ze zajmie sie raczej sprawami
drugorzednymi [100].

Powotanie pierwszego Rzecznika Praw Obywatelskich nastgpito na mocy ustawy z dnia 15
lipca 1987 r. uchwata Sejmu PRL z dnia 19.11.1987 r.

3. Pozycja ustrojowa Rzecznika Praw Obywatelskich

Konstytucja RP zalicza urzad Rzecznika Praw Obywatelskich do ,,organéw ochrony prawa i
kontroli panstwowej" (rozdziat IX, art. 208 — 212). W S$wietle regulacji tam zawartych oraz na
mocy postanowien u.r.p.o. mozna stwierdzi¢, iz jest to organ, ktéry ,stoi na strazy wolnosci i
praw cztowieka i obywatela, okreslonych w Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych",
wykonujacy swoje zadania przy pomocy Biura Rzecznika Praw Obywatelskich, monokratyczny,
niezawisty oraz niezalezny w petnieniu swoich obowigzkdow od innych organow wiadzy
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panstwowej.

Rolg Rzecznika Praw Obywatelskich nie jest ochrona praw i wolnosci obywatelskich
ogdlnie pojmowanych. Nie nalezy do rzecznika ochrona kazdego dobra obywatela wobec
jakiegokolwiek podmiotu. Kompetencja rzecznika ogranicza sie wytacznie do ochrony praw i
wolnosci jednostki wobec panstwa. Rzecznik nie zajmuje sie tzw. stosunkami poziomymi, czyli
nie interweniuje w sporach sasiedzkich, spadkowych, w sporach cywilnych pomiedzy
obywatelami (w tych wypadkach nie bedziemy mie¢ do czynienia z naruszeniem praw i
wolnosci obywatelskich, lecz z naruszeniami prawa w ogdle, co uzasadnia dziatanie
prokuratury) [101].

Do zadan ustawowych Rzecznika Praw Obywatelskich nalezy kontrola i badanie tego, czy
wskutek dziatania organdw administracji pafnstwowej oraz organizacji i instytucji spotecznych
(lub tez zaniechania przez nie dziatania) nie nastapito naruszenie praw i wolnosci
obywatelskich, a takze czy nie nastgpito naruszenie zasad wspotzycia i sprawiedliwosci
spotecznej (art. 1 ust. 3 u.r.p.o.). Zbyt szerokie unormowanie roli rzecznika oraz brak
wymogéw formalnych postepowania (art. 10 u.r.p.o. stanowi, iz: ,wniosek kierowany do
rzecznika jest wolny od optat, nie wymaga zachowania szczegdlnej formy, lecz powinien
zawiera¢ oznaczenie wnioskodawcy oraz osoby, ktérej wolnosci i praw sprawa dotyczy, a takze
okresla¢ przedmiot sprawy") powoduje duzy wptyw wnioskow do Biura Rzecznika [102]. W
2003 r. wplyneto 55.286 wnioskdéw, w nastepnych latach Biuro RPO zanotowato: w 2004r. —
59.248 [103], i w 2005r. — 51.643 [104] wnioskow. Kognicja RPO objeta jest takze
dziatalno$¢ sadéw [105]. Kontrola sprawowana przez rzecznika wobec dziatalnosci sadow jest
jednak ograniczona z powodu obowigzujacej prawnie zasady niezaleznosci sadow i
niezawistosci sedziego (art. 178 ust. 2 konstytucji). Rzecznik moze bada¢ zgodnos¢ z prawem
orzeczen wydanych przez sady wylacznie w trybie procedur sgdowych, natomiast
kwestionowanie dziatalnosci pozaorzeczniczej sgdéw odbywa sie na zasadach ogdlnych [106].
P. Sarnecki definiuje instytucje Rzecznika Praw Obywatelskich jako ,samodzielny organ
panstwowy o statusie konstytucyjnym, wyraznie oddzielony od organéw administracji i
saqdownictwa" [107].

RPO okreslit swojg role w systemie organéw panstwowych w wystgpieniu z 31.8.1988 r.
(RPO 18513/88/1): ,rzecznik moze byc¢ taktowany jako organ spofecznego nacisku lub jako
organ kontroli administracji, a takze w pewnej mierze organ kontroli wymiaru sprawiedliwosci,
wykonywanej z punktu widzenia zgodnosci z prawem, a takze z zasadami wspotzycia
spotecznego oraz sprawiedliwosci" [108].

Wedtug J. Arcimowicz: ,Rzecznik Praw Obywatelskich jest organem panstwowym,
wyraznie oddzielonym od administracji panstwowej i sadownictwa, wyposazonym w
odpowiednie kompetencje i S$rodki dziatania, majacym konstytucyjne umocowanie wsréd
organdw kontroli" [109]. Nazwanie rzecznika organem kontroli prawa sensu stricte byloby
jednak zbyt daleko idgcym stwierdzeniem, gdyz od tradycyjnych organéw kontrolnych rézni go
fakt, iz chodzi tu o prawo rozumiane proobywatelsko, a wiec uksztattowane zgodnie z
zasadami aksjologicznie nieobojetnej wyktadni (raczej systemowej i funkcjonalnej niz
jezykowej i gramatycznej) [110].

Dziatalnos$¢ rzecznika w pierwszym rzedzie jest zorientowana na ochrone praw jednostki,
z tego tez wzgledu art. 80 konstytucji gwarantuje kazdemu dostep do ochrony przez rzecznika,
odrézniajac tym samym ten organ od innych organéw kontroli panstwowej i ochrony prawa
(NIK, KRRiT), a przyblizajac do wtadzy sadowniczej. Wskazaé nalezy, iz w tych ramach
rzecznik bada dziatania lub zaniechania wszelkich organdéw pozostajacych w sferze wiadzy
publicznej (administracja pafistwowa i samorzadowa).

Wediug W. Sokolewicza ,nazwe ’‘organ witadzy publicznej' nalezy rozumiec¢ szeroko,
obejmujac nig wszystkie podmioty, ktére sprawujg na mocy ustawy wiadztwo publiczne,
niezaleznie od ich organizacyjnego usytuowania, ale tez tylko w zakresie wypetniania tej
wiasnie funkcji (...). W obecnym stanie prawno-konstytucyjnym utracita jakakolwiek podstawe
interpretacja ustawy o RPO, odnajdujaca w niej przyzwolenie na kontrolowanie przez RPO
naruszen praw obywatelskich przez podmioty spoza struktur wtadzy publicznej" [111]. Na
podstawie powyzszej definicji ,organu wiadzy publicznej" nalezy przyjaé, iz w art. 1 ust. 3
u.r.p.o. ustawodawca przyznaje rzecznikowi prawo do objecia kontrolg dziatan tym organdw,
organizacji i instytucji, ktére sprawujg wtadztwo publiczne niezaleznie od tego, czy mieszczg
sie w systemie trojpodziatu wiadzy (bedg to m. in. organy samorzadow zawodowych lub
organy szkot wyzszych, jezeli dopuszczg sie naruszenia praw i wolnosci obywatelskich) [112].

Pozostaje jednak pytanie czy dziatania badz zaniechania organdéw wtadzy publicznej



muszg wigzac sie z sytuacjg prawng jednostki, a wiec czy rzecznik moze zajmowac sie tylko
takimi dziataniami organow wtadzy publicznej, czy tez mogqa czyni¢ przedmiotem swych badan
i interwencji takze inne aspekty funkcjonowania tych organéw. Praktyka nie udzielita dotad
jasnej odpowiedzi, ale pamieta¢ trzeba, ze zadaniem rzecznika jest tez informowanie
parlamentu o stanie przestrzegania praw oraz wolnosci cztowieka i obywatela, a niewiele jest
dziedzin administracji, ktére w ogoéle nie dotykajq tych problemoéw [113].

W literaturze okreslajac pozycje ustrojowq rzecznika wskazuje sie dwie najistotniejsze
zasady:

1. zasada powigzania z Sejmem, ktéra odnosi sie do sposobu powotywania rzecznika
przez Sejm (za zgoda Senatu), odwotania, obowigzku sktadania okresowych
sprawozdan ze swojej dziatalnosci parlamentowi, a takze odpowiedzialnosci
ombudsmana przed nizszg izbg parlamentu;

2. zasada niezaleznosci od pozostatych organdéw panstwowych, ktora wigze sie z
brakiem organizacyjnej podlegtosci wobec innych organdéw (odpowiedzialnosé
ograniczona tylko do odpowiedzialnosci przed Sejmem); organy panstwowe nie
dysponuja wobec niego zadnymi kompetencjami pozwalajgcymi na kierowanie jego
dziatalnoscig czy egzekwowanie jego odpowiedzialnosci, a z kolei rzecznik posiada
szereg uprawnien umozliwiajgcych mu oddziatywanie na te organy [114].

Zaleznos$¢ rzecznika od parlamentu wyraza sie nie tylko w sposobie jego powotania i
odwotania z urzedu, lecz réwniez w obowigzku ziozenia przed Sejmem S$lubowania, co jest
przestanka konieczng, umozliwiajacq objecie powierzonej funkcji (art. 4 u.r.p.o.). Wiaczenie
obu izb parlamentu w proces powotywania rzecznika ma stuzy¢ zapewnieniu objecia urzedu
Rzecznika Praw Obywatelskich przez kandydata niezaleznego, a nie przedstawiciela tylko
jednej opcji politycznej. Stanowi dodatkowg gwarancje jego niezaleznosci. W podobnym celu
ustanowiono zakaz czionkostwa RPO w partiach politycznych czy zwigzkach zawodowych
[115]. Swoiste przejawy podlegtosci Rzecznika Praw Obywatelskich w stosunku do wtadzy
ustawodawczej sa jedna z klasycznych cech tej instytucji i przyblizaja polski urzad
ombudsmana do koncepcji jej skandynawskiego odpowiednika [116].

P. Sarnecki wskazuje na inng fundamentalng ceche urzedu, jaka jest niezawistos¢ (ktorej
wraz z zasadg niezaleznosci ustawodawca nadaje w art. 210 range konstytucyjng). Zasada
niezawistosci, (rozumianej jako dziatanie wedtug wtasnego sumienia i na podstawie przepiséw
prawa oraz brak zwigzania jakimikolwiek zaleceniami czy instrukcjami ze strony innych
organizacji, oséb badz instytucji w rozstrzyganiu konkretnych spraw), w odniesieniu do urzedu
rzecznika wyraza sie takze w swobodnym decydowaniu o podjeciu lub nie podjeciu okreslonej
sprawy do prowadzenia [117]. Zasada niezawistosci okreslana jest w literaturze prawniczej
poprzez takie cechy jak:

1. bezstronnos¢ wobec uczestnikow postepowania;

2. samodzielno$¢ w stosunku do wiadz i innych organdw sadowych;

3. niezaleznos¢ od wptywu czynnikéw spotecznych (a w tym partii politycznych);

4. niezalezno$¢ od organdw pozasadowych;

5. wewnetrzna niezalezno$¢ sedziego [118].

Nalezy uzna¢, iz w odniesieniu do rzecznika cechami sktadajacymi sie na pojecie
niezawistoéci sg: bezstronno$¢, samodzielnosé, niezalezno$¢ od czynnikdw spoteczno-
politycznych oraz wewnetrzna niezaleznos$¢ [119].

Niezawisto$¢ i niezalezno$¢ maja gwarancje w postaci immunitetu formalnego oraz
nietykalnosci (art. 210 konstytucji). Na podstawie przyznanego immunitetu, rzecznik nie moze
by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci karnej ani pozbawiony wolnosci bez zgody Sejmu. Nie
moze réwniez bez zgody Sejmu zosta¢ zatrzymany albo aresztowany (wyjatkiem bedzie
ztapanie rzecznika na gorgcym uczynku w momencie popetnienia przestepstwa, jesli jego
zatrzymanie jest niezbedne do zapewnienia prawidtowego toku postepowania). W sytuacji
zatrzymania rzecznika nastepuje powiadomienie Marszatka Sejmu. Moze nakazac
natychmiastowe zwolnienie zatrzymanego [120].

Niewatpliwie skuteczng gwarancjq prawng umozliwiajaca sprawowanie przez rzecznika
swego urzedu jest instytucjonalna zasada nieusuwalnosci w czasie trwania kadencji. U.r.p.o. w
art.7okresla sytuacje, ktérych zaistnienie przewiduje mozliwos¢ odwotania rzecznika przed
uptywem czteroletniej kadencji. Tak wiec bedzie to mozliwe wtedy, gdy rzecznik:

1. zrzekt sie wykonywania obowigzkow;

2. stat sie trwale niezdolny do petnienia obowigzkéw na skutek choroby, utomnosci
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lub spadku sit;
3. sprzeniewierzyt sie ztozonemu Slubowaniu.

Odwoftanie nalezy do Sejmu (bez udziatu Senatu) [121].

~Wnioski do rzecznika mogqg kierowac osoby fizyczne: zaréwno obywatele polscy, jak i
cudzoziemcy znajdujacy sie pod jurysdykcjg panstwa polskiego czy bezpanstwowcy; osoby
prawne: organizacje obywatelskie (fundacje, stowarzyszenia), przedsiebiorcy (np. spotki), czy
organy jednostek samorzadu terytorialnego, zawodowego, gospodarczego; jednostki nie
posiadajgce osobowosci prawnej, jezeli w mys$l przepisow mogg by¢ podmiotami praw i
obowigzkdédw (np. samorzady uczniowskie, komitety rodzicielskie). Kazdy wiec moze ziozyc
skarge na naruszajace sfere jego praw lub wolnosci dziatania organéw witadzy publicznej, tj.
podmiotow sprawujgcych na mocy przepisdw szczegolnych wiadztwo (majacych moc
wydawania wigzacych — szeroko rozumianych — decyzji ksztattujacych sytuacje prawng i
faktyczna podmiotu). Rzecznik Praw Obywatelskich moze takze podejmowaé czynnosci z
wilasnej inicjatywy, m. in. na skutek informacji zamieszczonej w srodkach masowego przekazu
oraz na wniosek Rzecznika Praw Dziecka" [122].

Ustawowym przedmiotem kontroli rzecznika jest zgodno$¢ z prawem zachowania sie
podmiotow kontrolowanych, co oznacza rozciggniecie kontroli zaréwno na dziatania, jak i
bezczynnos$¢, okreslong w u.r.p.o. ,zaniechaniem" (art. 1 ust. 3 u.r.p.o.). Przykfadem takiej
bezczynnosci czy ,zaniechania" organéw wiadzy publicznej jest np. niewydanie przez nie aktéw
wykonawczych do ustaw czy wieloletnie przewlekanie sie postepowan sadowych.

Rézne mogg by¢ formy naruszen praw i wolnosci obywatelskich. Zaliczajg sie do nich
bezprawne dziatania faktyczne (np. usuniecie obywatela z lokalu mieszkalnego bez
wymaganego tytutu prawnego lub dos$¢ czesto spotykane w ostatnich latach zjawisko, jakim
jest ,fala" w wojsku i brak reakcji na nig przez organy wojskowe), jak i dziatania w sferze
stanowienia prawa, wydawania aktow w sprawach indywidualnych (decyzji i postanowien
administracyjnych oraz orzeczen sgadowych), podejmowania czynnosci egzekucyjnych, a takze
innych czynnosci pociggajacych skutki prawne (np. czynnosci rejestracyjnych). Moze to byc¢
rowniez odmowa podjecia dziatan w sytuacji, gdy obywatelowi przystugujg uprawnienia
wynikajgce bezposrednio z przepisow prawa (np. dopuszczenie do korzystania z ustug zaktadu
uzytecznosci publicznej) [123].

Kryterium branym pod uwage podczas kontroli dokonywanej przez rzecznika, stanowi
legalnos¢ dziatan podmiotow kontrolowanych. Oprécz tego bierze pod uwage spoteczny aspekt
spraw badajac, czy nie zostaty naruszone zasady wspoétzycia i sprawiedliwosci spotecznej (art.
1 ust. 3 u.r.p.o.) [124]. To ostatnie kryterium czyni z Rzecznika Praw Obywatelskich
instytucje w petni gwarantujgcq przestrzeganie konstytucyjnej formuty z art. 2, proklamujacej
Rzeczpospolita Polskg demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady
sprawiedliwosci spofecznej. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, iz oba kryteria: legalnosé oraz
zgodnos$¢ z zasadami wspoétzycia i sprawiedliwosci spotecznej maja samodzielny charakter. W
wyniku tego rzecznik moze podejmowac dziatania takze w sytuacji, gdy pomimo zgodnosci z
prawem dziatan konkretnego organu dochodzi do wykorzystania przyznanych prawnie
kompetencji wbrew zasadom wspédtzycia spotecznego i sprawiedliwosci spotecznej. Sytuacja
taka moze mie¢ miejsce wtedy, gdy organ dopusci sie niezgodnej z punktu widzenia
przestrzegania i realizacji praw lub wolnosci jednostki interpretacji tzw. klauzul generalnych
zawartych w przepisach prawa [125].

Rzecznik Praw Obywatelskich jest z zatozenia organem apolitycznym, ktéry nie angazuje
sie w réznego rodzaju akcje, apele i protesty majace na celu wywarcie presji na wiadze
panstwowa (RPO 18602/88/1), jak réowniez nie nalezy do jego obowigzkéw zastepowanie czy
wyreczanie decydentow politycznych w podejmowaniu i formutowaniu ocen (RPO 2554/88/1).
Ustawa o rzeczniku nie wiacza tez do zakresu jego wiasciwosci prowadzenia arbitrazu
spotecznego w sytuacji zaistnienia sporu zbiorowego zmiany samego praw [126].

Nalezy zauwazy¢, iz brak przyznania rzecznikowi inicjatywy legislacyjnej przez
ustawodawce wytgcza obszar ingerencji rzecznika w proces tworzenia prawa z zakresu jego
kompetencji (pomimo iz ustawodawca umozliwia rzecznikowi sygnalizowanie w razie
koniecznosci takich zmian, ale tylko w zwigzku z potrzebg zapewnienia lepszej ochrony praw i
wolnosci obywatelskich) [127].

Rzecznik w swojej dziatalnos$ci nie narusza kompetencji i samodzielnosci organéw
administracyjnych, jak i z drugiej strony nie wyrecza ich ani nie zwalnia z ich ustawowych
obowigzkdw.

Charakterystyczng cecha, odrdzniajacg te instytucje od innych, jest zatozenie oparcia



skutecznosci dziatania na osobistym autorytecie sprawujacego funkcje oraz na merytorycznej
(spotecznej i prawnej) trafnosci jego ustalen i wnioskéw, zamiast na klasycznych formach
dziatan wtadczych [128].

J. Kochanowski, rzecznik pigtej kadencji, wypowiadat sie na temat skutecznosci dziatania
RPO: "skutecznos$¢ te zwieksza moznos$¢ zaskarzenia przez ombudsmana aktu prawnego czy
czynnosci organu administracji do wtasciwych saddéw i Trybunatu Konstytucyjnego. Mozliwos¢
ta sitg rzeczy wptywa na stanowisko organu, do ktérego ombudsman kieruje wystgpienie. W
tych panstwach, w ktorych tak jak w Polsce ombudsman ma prawo kierowaé swoje srodki
prawne do organdw niezaleznych i niezawistych saddéw i trybunatéw, tam jego rola, pozycja i
skutecznos¢ jest wieksza. Skutecznos$c¢ ta w Polsce, w przypadku spraw konczacych sie na
szczeblu organdw administracji wynosi ok. 25%, W przypadkach zas, w ktérych polski
ombudsman zaskarza akty lub dziatania administracji oraz orzeczenia sadowe do wtasciwych
sadow i Trybunatu Konstytucyjnego skutecznos¢ ta wynosi 85-88%" [129].

Polski rzecznik, jak wczesniej byto wspomniane, dysponuje prawem do zaskarzania aktow
indywidualnych oraz aktow o charakterze ogdlnym do Trybunatu Konstytucyjnego, sadow
administracyjnych i sadow powszechnych. Jest to kompetencja, ktéra zasadniczo odrdznia te
instytucje od zagranicznych ,odpowiednikéw". Dzieje sie tak dlatego, ze prawo obowigzujgce w
innych panstwach wylacza spod kontroli nie tylko rzad, ale i czesto organy stanowigce
samorzadu terytorialnego (np. Czechy, Stowacja czy Litwa). w wyniku tego ombudsmani
innych panstw nie maja prawa korzysta¢c ze $rodkéw zaskarzenia aktéw i czynnosci
(bezczynnosci) organdow publicznych. Ograniczajg sie do kierowania tzw. rekomendacji tzw.
rekomendacji, czyli wnioskéw sktadanych do instytucji naruszajacych prawo badz do ich
organdw zwierzchnich (nie ma to wigzacej mocy prawnej) [130].

Instytucja rzecznika nie jest konkurencyjna wobec saddéw i trybunatéw. Przeciwnie,
zauwaza sie wzajemne uzupetnianie tych instytucji w sferze ochrony wolnosci i praw cztowieka.
Postepowanie przed rzecznikiem jest odformalizowane i szybsze niz dziatanie tamtych
instytucji (w postepowaniu przed polskim rzecznikiem nie obowigzujg zadne terminy, podczas
gdy w innych panstwach sg to terminy z reguty od 3 miesiecy do 5 lat, liczac od dnia, w
ktorym naruszenie praw i wolnosci cztowieka miato miejsce). Z drugiej strony, nie posiadajac
uprawnien wtadczych, rzecznik nie moze wptywacé bezposrednio na adresatéw podejmowanych
interwencji. Konieczne jest wtedy instytucjonalne wsparcie sadéw i trybunatow [131].

Zgodnie z zasada niezawistosci rzecznik samodzielnie decyduje o sposobie zafatwienia
sprawy. Nie istnieje zaden organ, osoba ani instytucja, ktéra moze wptyna¢ na jego stanowisko
w rozpatrywanych sprawach. W przesziosci zdarzaty sie sytuacje, gdy strony niezadowolone z
dziatan podjetych przez rzecznika w ich sprawach wnosity przeciwko rzecznikowi skargi do
sgdu administracyjnego. W obowigzujgcym stanie prawnym nie jest mozliwa ocena dziatan
rzecznika przez sadownictwo administracyjne. Potwierdzit te teze szereg postanowien
wydanych przez sady administracyjne (postanowienie NSA z dnia 9.4.1998 r., sygn. akt I SAB
41/98; postanowienie NSA z dnia 9 lutego 2000 r., sygn. akt II SA 2652/99, postanowienie
WSA z dnia 24 listopada 2004 r., sygn. akt II SAB/Wa 343/04) [132]. W ujeciu A.
Zielinskiego: ,(...) ombudsman w peini autonomicznie decyduje o sprawach, w ktérych
zamierza podja¢ dziatania, planowanych s$rodkach oraz prezentowanych pogladach. Jest
bowiem organem niezaleznym i niezawistym (...). Bierze pod uwage poglady wypowiadane w
orzecznictwie, doktrynie i mediach. Ostatecznie rozstrzyga jednak sam. Dotyczy to réwniez
jego wigczania sie w dziatania na rzecz przestrzegania konstytucji. Wprawdzie rzecznik zawsze
moze zmieni¢ swe rozstrzygniecia, nie mozna jednak go do niczego w tym wzgledzie zmusic"
[133].
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niz handlowe, z zachowaniem tej informacji.
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Plik PDF, ktory czytasz, moze by¢ rozpowszechniany jedynie w formie oryginalnej,
w jakiej wystepuje na witrynie. Plik ten nie moze by¢ traktowany jako oficjalna
lub oryginalna wersja tekstu, jaki zawiera.

Tres¢ tego zapisu stosuje sie do wersji zaréwno polsko jak i angielskojezycznych
serwisu pod domenami Racjonalista.pl, TheRationalist.eu.org oraz Neutrum.eu.org.

Wszelkie pytania prosimy kierowac do redakcja@racjonalista.pl



