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ABSTRACT

The article entitled “Polish defensor civitatis and his statutory competences”
presents an outline of the origins of this institution in the world and the legal
regulation of its functioning. The main part of the article presents the scope of
activities of the Polish Ombudsman for the protection of human and citizen rights
and freedoms, with a detailed indication of the means that he can use. Due to the
strong legal position, the effectiveness of the Ombudsman’s activities and its efficient
functioning, the authorities that create and apply the law act more cautiously, taking
into account many interventions by the ombudsman. The extensive activity of the
Defender over the years leads to the conclusion that he has a real impact on the
degree of observance of human and civil rights and freedoms in Poland.

STRESZCZENIE

Artykul zatytutowany Polski defensor civitatis i jego kompetencje ustawowe przed-
stawia zarys genezy tej instytucji na $wiecie oraz prawne uregulowanie jej funkcjo-
nowania. W jego czeéci zasadniczej przedstawiony zostal zakres dziatan polskiego
rzecznika na rzecz ochrony praw i wolnosci czlowieka i obywatela, ze szczegdltowym
wskazaniem na $rodKki, z jakich moze on korzysta¢. Mocna pozycja prawna, skutecz-
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noé¢ dziatan rzecznika oraz jego sprawne funkcjonowanie sprawiajg, ze organy two-
rzace i stosujace prawo dzialajg ostrozniej, majgc na uwadze podejmowanie przez
ombudsmana wielu interwencji. Szeroka dzialalno$¢ rzecznika na przestrzeni lat
prowadzi do wniosku, ze ma on realny wptyw na stopien przestrzegania praw i wol-
noéci cztowieka i obywatela w Polsce.
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WPROWADZENIE

Rzecznik Praw Obywatelskich to instytucja wywodzaca si¢ juz ze sta-
rozytnodci. Jej pierwowzér mozna bowiem dostrzec w urzedzie defensor
civitatis, ustanowionym w IV w. n.e. w Rzymie w celu ochrony plebejuszy
i dekurionéw przed naduzyciami ze strony urzednikéw. Zgodnie z Kodek-
sem Teodozjanskim defensores civitatis odpowiadali za to, by poborcy po-
datkowi nie naduzywali swoich uprawnien (CTh. 1,29, 1; CTh. 1,29), mieli
za zadanie informowa¢ o naduzyciach, o ktérych powzigli wiedze, jednak
nie mogli naktada¢ kar ani przeprowadzac sledztw (CTh. 1, 29, 7) (Sawicki,
2018, s. 225-226). Pochodzenie idei funkcjonowania instytucji Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich jako organu kontrolujacego dzialania urzednikéw
w zakresie poszanowania praw obywateli wywodzone jest rowniez z panstw
arabskich (Zoll, 2005, s. 5). We wspodlczesnym $wiecie prawa jednostki roz-
wijane s3 w niespotykanym dotychczas zakresie, a ich efekt stanowi obec-
nie funkcjonujaca instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich (Stapczynski,
2020, s. 89). Ten organ ochrony prawnej charakteryzuje si¢ szerokim za-
kresem dzialania, cho¢ nadal jego rola, podobnie jak u pierwowzoru, spro-
wadza si¢ do uprawnien ochronnych, pozostajac z dala od bezposrednich
dziatan karnych. Obecnie w stosunkach miedzynarodowych dla okreslenia
Rzecznika Praw Obywatelskich stosuje si¢ termin ,ombudsman’, pocho-
dzacy z jezyka szwedzkiego (Swigtkiewicz, 2001, s. 13).

Pierwszego ombudsmana powolat w 1709 r. krol Szwecji, Karol XII (Gar-
licki, 1999, s. 9). W kolejnych panstwach (z wylaczeniem Finlandii, gdzie
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wprowadzony zostal w 1919 r.) instytucja ta pojawila sie po II wojnie $wia-
towej. Urzad ten jest dzi§ obecny w ponad stu panstwach $wiata, a ponadto
od 1999 r. dziata w ramach porzadku prawnego Rady Europy (zob. instytucja
Komisarza ds. Praw Czlowieka) oraz od 1995 r. Unii Europejskiej (zob. in-
stytucja Rzecznika Praw Obywatelskich Unii Europejskiej) (Kowalska, 2014,
s. 167). Warto zauwazy¢, ze w wigkszosci krajow swiata ombudsmani dzialaja
na szczeblu centralnym, jednak sg kraje, gdzie funkcjonuja na stopniu tere-
nowym (np. Szwajcaria, Wlochy, Stany Zjednoczone), oraz takie, w ktérych
instytucja ta dziala na obu poziomach (np. Australia, Argentyna, Austria,
Belgia, Francja, Hiszpania, Izrael, Kanada, Wielka Brytania) (Swiqtkiewicz,
2001, s. 18; Malinowska, 2007, s. 66-68). Polski Rzecznik Praw Obywatel-
skich (dalej takze: Rzecznik lub RPO) zgodnie z art. 22 Ustawy o Rzeczniku
Praw Obywatelskich z dnia 15 lipca 1987 r. (Dz.U. z 1987 r. nr 21, poz. 123 ze
zm., dalej: ustawa) moze za zgoda Sejmu ustanowi¢ swoich pelnomocnikow
terenowych. W literaturze podnosi sie, ze wszelki kolektywizm w dziataniu
urzedu Rzecznika jest zabdjczy dla jego niezaleznej pozycji (Zielinski, 1994,
s. 21), jednak polski ombudsman od kilkunastu lat z powodzeniem korzysta
z pomocy trzech pelnomocnikéw terenowych: we Wroctawiu (od 2 sierpnia
2004 r.), w Gdansku (od 16 maja 2005 r.) oraz w Katowicach (od 14 wrze-
$nia 2007 r.). W biurach terenowych RPO podjeto si¢ prowadzenia prawie
55% wniesionych spraw, za$ w ponad 36% udzielono wyjasnien lub wskazano
wnioskodawcy przystugujace mu $rodki dziatania (Informacja o dziatalnosci
RPO w roku 2020, 2021, s. 457, dalej: IRPO).

RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH JAKO ORGAN
OCHRONY WOLNOSCI I PRAW CZLOWIEKA I OBYWATELA

Rodzajem instytucji ombudsmana funkcjonujacej w Polsce jest Rzecznik
Praw Obywatelskich. Pierwszy polski Rzecznik rozpoczal swoja kadencje
19 listopada 1987 r. i byta nim prof. Ewa Letowska. Obecnie funkgje te spra-
wuje prof. Adam Bodnar. Pozycja ustrojowa Rzecznika okreslona jest przez
Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.2 1997 r.
nr 78, poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP) oraz ustawe o Rzeczniku Praw
Obywatelskich. Dziatalno$¢ Rzecznika opiera si¢ rowniez na ,,innych aktach
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normatywnych” (art. 208 Konstytucji RP), czyli aktach wydanych przez or-
gany wladzy publicznej, obejmujacych akty powszechnie obowigzujace oraz
akty prawa wewnetrznego (Garlicki, 1999, s. 359). Rzecznik Praw Obywatel-
skich jako konstytucyjny organ ochrony prawnej jest podmiotem chronig-
cym dobra niematerialne obywateli, zaréwno na gruncie prawa administra-
cyjnego, cywilnego, jak i karnego (Stapczynski, 2019, s. 373).

W Konstytucji RP, w rozdziale ,,Organy kontroli panstwowej i ochrony
prawa’, znalazlo si¢ pie¢ artykutow (art. 208-212) regulujacych pozycje ustro-
jowa organu, jakim jest RPO. Ponadto regulacje dotyczace kompetencji RPO
znajduja si¢ w Konstytucji RP w art. 80 (prawo do wystapienia z wnioskiem
do RPO) oraz art. 191 ust. 1 pkt. 1 (prawo RPO do wystapienia do Trybu-
nalu Konstytucyjnego). Do zakresu przedmiotowego kompetencji Rzeczni-
ka nalezg wszystkie zawarte w Konstytucji RP i ustawach, prawa i wolno-
$ci obywatelskie (Zielinski, 1994, s. 16). Trybunal Konstytucyjny wywodzi
z art. 30 Konstytucji RP nakaz ochrony podstawowych praw czlowieka, wsréd
ktorych sa takze te, ktdre ,,z takich czy innych wzgledéw nie zostaty skonkrety-
zowane w szczegdtowych przepisach Konstytucji RP [...]” (Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 25 lutego 2002 r., sygn. SK 29/01, OTK-A 2002/1/5).
Jednak warto przytoczyc¢ te, ktore Konstytucja RP w swoich przepisach szcze-
gétowo wymieniania: prawo do wlasnosci i dziedziczenia (art. 21), prawo do
wolnosci (art. 31), rownos¢ wobec prawa oraz zakaz dyskryminacji (art. 32),
réwnos¢ wobec prawa bez wzgledu na ple¢ (art. 33), prawo do posiadania
obywatelstwa polskiego - dla potomkdow obywateli polskich (art. 34), wolnos¢
zachowania tozsamosci i jezyka mniejszo$ci narodowych (art. 35), prawo oby-
wateli do opieki poza granicami kraju (art. 36), prawng ochroneg zycia (art. 38),
wolno$¢ od poddawania eksperymentom naukowym bez zgody (art. 39),
wolno$¢ od tortur, nieludzkiego i ponizajacego traktowania oraz karania
i stosowania kar cielesnych (art. 40), wolnos¢ i nietykalnos¢ osobista (art. 41),
prawo do obrony (art. 42), prawo do rzetelnego procesu (art. 45), prawo
do prywatnosci (art. 47), prawo do wychowania dzieci zgodnie z wlasnymi
przekonaniami (art. 48), prawo do nienaruszalnosci mieszkania (art. 50),
prawo do ochrony danych osobowych (art. 51), wolno$¢ poruszania si¢ po
kraju, wyjazdu i powrotu (art. 52), wolno$¢ wyznania i pogladéw (art. 53-54),
wolno$¢ do gromadzenia i zrzeszania si¢ (art. 57-59), prawo do réwnego do-
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stepu do stuzby publicznej (art. 60), prawo do informacji publicznej (art. 61),
prawo wyborcze, rozumiane jako czynne prawo wyborcze dla obywateli
(art. 62) oraz prawo petycji (art. 63). Nalezy doda¢, ze wskazany wyzej art. 208
Konstytucji RP nalezy odczytywa¢ w odniesieniu do wielu innych jej przepi-
sow, takich jak art. 9 (Rzeczpospolita Polska przestrzega wigzacego ja prawa
miedzynarodowego), art. 87 (zrédlem prawa powszechnie obowigzujacego
sa ratyfikowane umowy miedzynarodowe), czy art. 91 (istotne znaczenie dla
porzadku prawnego Polski maja umowy miedzynarodowe i prawo stano-
wione przez organizacje miedzynarodowe). Ponadto obowigzkiem RPO jest
réwniez podejmowanie dziatan majacych w celu skuteczne implementowa-
nie do krajowego porzadku prawnego orzeczen sagdéw miedzynarodowych
dotyczacych praw jednostki, w tym wyrokéw Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka w Strasburgu (zob. Wrébel, 2011).

Zgodnie z art. 208 Konstytucji RP Rzecznik stoi na strazy wolnosci i praw
czlowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji oraz w innych aktach nor-
matywnych. Ustawa w art. 1 ust. 3 uszczegdtawia jego obowiazki w sprawach
o ochrone wolnosci i praw czlowieka i obywatela, wskazujac, ze nalezy do
nich badanie, ,czy wskutek dzialania lub zaniechania organdéw, organizacji
i instytucji, obowigzanych do przestrzegania i realizacji tych wolnosci i praw,
nie nastgpilo naruszenie prawa, a takze zasad wspdlzycia i sprawiedliwosci
spolecznej”. Zatem oprdcz — wydawaloby sie oczywistego powodu - naru-
szenia prawa, Rzecznik dziala réwniez wtedy, gdy naruszone zostajg zasa-
dy wspotzycia spotecznego oraz zasady sprawiedliwosci spotecznej. Jest to
o tyle istotne, ze niekiedy naruszenie wskazanych zasad moze doprowadzi¢
np. do niewaznoéci umowy zawartej w formie aktu notarialnego (zob. wyrok
Sadu Najwyzszego z 29 wrzesnia 2020 r., I NSNc 42/20 - dokonanie darowi-
zny w sprzecznosci z dobrem rodziny i dobrem dziecka uznano za czynno$¢
sprzeczng z zasadami wspolzycia spolecznego).

Zgodnie z art. 2 ustawy urzad ten moze sprawowac obywatel polski ,wyrdz-
niajacy sie wiedzg prawnicza, doswiadczeniem zawodowym oraz wysokim au-
torytetem ze wzgledu na swe walory moralne i wrazliwo$¢ spofeczng”. Rzecznik
posiada immunitet w zakresie zatrzymania, aresztowania, pociggniecia do od-
powiedzialnosci karnej oraz pozbawienia wolnosci (art. 211 Konstytucji RP).
Ponadto jest organem niezawistym w dziatalnosci i niezaleznym od innych
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organow (art. 210 Konstytucji), co wzmacnia jego pozycje wérdd pozostatych
organéw panistwowych, a nawet zbliza jego pozycje do pozycji sedziego (Swigt-
kiewicz, 2001, s. 39). Organy wladzy panstwowej nie dysponujg uprawnieniami
do kierowania jego dzialalno$cig, w konsekwencji czego zachowany jest mie-
dzy nimi wlasciwy dystans (Malinowska, 2007, s. 147).

W literaturze podnosi sie, ze istnieje szereg zasad ogdlnych dotyczacych dzia-
tania Rzecznika Praw Obywatelskich. W$réd nich wymienia si¢ zasade legalno-
$ci i sprawiedliwosci, swobody RPO w podejmowaniu spraw, pomocniczosci
dziatan RPO wobec innych organéw ochrony wolnosci i praw czlowieka i oby-
watela, subsydiarnosci, dziatania na rzecz budowy spoleczenstwa demokratycz-
nego, nieantagonizowania i stopniowania srodkéw dziatania (Deryng, 2007,
s. 36-41). Zasady te, jak wszystkie zasady ogolne, maja wskazywa¢ na wartosci,
ktore w danym obszarze - tu: dziatalnosci RPO - uznaje si¢ za naczelne.

Rzecznik Praw Obywatelskich to organ monokratyczny, powigzany struktu-
ralnie i funkcjonalnie z parlamentem (Patyra, 2005, s. 437). Zgodnie z art. 209
Konstytucji RP powolywany jest na piecioletnia kadencje przez Sejm, za zgoda
Senatu. Wniosek o jego powolanie moze wnies¢ marszalek Sejmu lub grupa
35 postow (art. 3 ust. 1 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich). Rzecznik
wobec Sejmu i Senatu ma obowigzek przedstawiania corocznego sprawozda-
nia, co czyni, przedkladajac informacje o swojej dziatalnosci oraz o stanie prze-
strzegania wolnosci i praw czlowieka i obywatela (art. 212 Konstytucji RP).

Z AKRES KOMPETENC]I
RzECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH

Jak juz wyzej wskazano, do obowigzkéw Rzecznika nalezy badanie, ,czy
wskutek dzialania lub zaniechania organdw, organizacji i instytucji, obo-
wigzanych do przestrzegania i realizacji tych wolnosci i praw, nie nastapito
naruszenie prawa, a takze zasad wspolzycia i sprawiedliwo$ci spotecznej”
(art. 1 ust. 3 ustawy), kolejny etap dzialania stanowi reagowanie na stwier-
dzone przezen naruszenia (art. 14 pkt 2-8 oraz art. 16 ustawy). Swoje zadania
Rzecznik realizuje, wykorzystujac podstawowe funkcje mu przypisane, jaki-
mi s3: funkcja dochodzeniowa, inspiratora reform, informacyjno-edukacyj-
na oraz korekcyjna (Kubiak, 1987, s. 10).
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Rzecznik Praw Obywatelskich podejmuje czynnosci z wlasnej inicjaty-
wy lub na wniosek (obywateli lub zrzeszajacych ich organizacji, organéw
samorzadowych, Rzecznika Praw Dziecka, Rzecznika Malych i Srednich
Przedsigbiorcow) (art. 9 ustawy). Art. 8 ustawy stanowi za$, ze Rzecznik
podejmuje czynnosci przewidziane w ustawie, jezeli powezmie wiadomo$¢
wskazujacg na naruszenie wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Wobec po-
wyzszego polski ombudsman w przypadku uzyskania informacji zamiesz-
czonej w srodkach masowego przekazu réwniez moze podja¢ przewidziane
przez ustawe czynnosci. Podjecie czynnosci nie jest jednak réwnoznacz-
ne z podjeciem sprawy. Podjecie sprawy jest tylko jedna z kilku mozliwo-
$ci dzialania, jakie ma do dyspozycji Rzecznik po otrzymaniu informacji
wskazujacej na naruszenie praw i wolnosci czlowieka i obywatela (art. 8
ustawy). Pozostale drogi decydowania obejmuja wskazanie wnioskodawcy
przystugujacych mu $rodkéw prawnych umozliwiajacych dalsze dziatania,
przekazanie sprawy wedlug wlasciwosci do innej instytucji oraz niepod-
jecie sprawy (Malinowska, 2007, s. 161-162). W literaturze wymienia si¢
az dziewig¢ grup mozliwych przyczyn niepodjecia sprawy przez Rzecznika
Praw Obywatelskich. Sg to:

1. Brak naruszenia w danej sprawie praw i wolnosci obywatelskich.

2. Brak srodkow dziatania do podjecia interwencji (np. gdy doszlo juz do
ostatecznego rozstrzygniecia w sprawie).

3. Whniesienie skargi dotyczacej sporu cywilnego migdzy osobami fizyczny-
mi i prawnymi.

4. Whiesienie sprawy wymagajacej wylacznie dokonywania ocen niewcho-
dzacych w zakres kompetencji rzecznika - ze wzgledéw moralnych i na-
ukowych.

5. Whiesienie sprawy wymagajacej dokonywania abstrakcyjnej wyktadni
przepisow prawa.

6. Sprawy wymagajace podejmowania dziatan interwencyjnych na rzecz po-
zyskania dobr rzadkich (np. otrzymania mieszkania komunalnego, ustale-
nia terminu zabiegu leczniczego).

7. Sprawy wymagajace zaangazowania rzecznika jako reprezentanta intere-
séw grup spolecznych, politycznych (tj. wywierania presji na opini¢ pu-
bliczna).
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8. Sprawy zwigzane z inicjowaniem lub podwazaniem obowigzujacego po-
rzadku prawnego.

9. Wnhioski od rzecznika praw dziecka, gdy wniosek kierowany jest do rzecz-
nika po raz kolejny (Malinowska, 2007, s. 162-163).

Co istotne, od decyzji Rzecznika o niepodjeciu sprawy nie mozna si¢
odwola¢, gdyz nie ma ona charakteru decyzji administracyjnej. W 2020 r.
sposrod wszystkich spraw, ktore wplynely do polskiego ombudsmana, podjat
sie on prowadzenia ponad 35% z nich, zas w przypadku 52% spraw udzie-
lit wyjasnien lub wskazal na przystugujace wnioskodawcy $rodki dziatania
(IRPO, s. 448).

W przypadku podjecia sprawy przez Rzecznika moze on skorzystac z sze-
rokiego wachlarza srodkéw oddzialywania, co potwierdza jego mocna po-
zycje, takze w poréwnaniu z ombudsmanami innych panstw (Swigtkiewicz,
2001, s. 115). Znajduja si¢ wsrdd nich srodki postulatywne (tzw. inspirujace,
pozaprawne), srodki zaskarzenia, $rodki dla zapewnienia zgodnosci z pra-
wem potencjalnych rozstrzygnie¢ organéw panstwowych oraz udzial w po-
stepowaniu w celu zapewnienia rozstrzygniecia zgodnego z prawem, srodki
stuzace ujednoliceniu stosowania prawa oraz $rodki restrykcyjne (Swiatkie-
wicz, 2001, s. 84-85).

Do $rodkéw o charakterze postulatywnym zalicza si¢: coroczne infor-
mowanie przez Rzecznika Sejmu i Senatu o jego dzialalnosci oraz o stanie
przestrzegania wolnosci i praw czlowieka i obywatela (art. 19 ust. 1 ustawy),
wystgpienia do organéw, organizacji i instytucji, gdzie stwierdzono naru-
szenie praw i wolnosci (art. 14 pkt 1 ustawy), co powiazane jest z mozliwo-
$cig wystapienia do organéw z wnioskiem o podjecie inicjatywy ustawo-
dawczej, wydanie aktu prawnego lub zmiane juz istniejacego, jesli dotyczy
on praw i wolnoéci (art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy) oraz mozliwo$¢ zwrdcenia
sie do organu nadrzednego nad jednostka, ktéra wydata wadliwy akt praw-
ny, np. do Rady Ministréw, gdy chodzi o akt wydany przez ministra (art. 14
pkt 3 ustawy) (por. Swigtkiewicz, 2001, s. 86-98). Skutecznos$¢ wystapienia
Rzecznika zalezy nie tylko od wskazanych przez niego argumentéw praw-
nych, ale takze od autorytetu, jakim si¢ cieszy. Dlatego tez ustawa w art. 2
wymaga od kandydatéw na ombudsmana, by wyrézniali si¢ wysokim au-
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torytetem ze wzgledu na swe walory moralne i wrazliwo$¢ spoteczng. War-
to doda¢, ze w swoich wystapieniach odnoszacych si¢ do naruszen praw
i wolnosci RPO wskazuje na naruszanie nie tylko polskich aktow prawnych,
ale réwniez na naruszenia mi¢gdzynarodowych zobowigzan Polski w zakre-
sie przestrzegania praw czlowieka (Zielinski, 1996, s. 45). Zgodnie z IRPO
w 2020 r. takich wystapien bylo az 349, z czego 145 skierowanych o podjecie
inicjatywy prawodawczej (IRPO, s. 446-448). Problematyka wystapien ge-
neralnych obejmowata przede wszystkim prawo konstytucyjne, miedzyna-
rodowe i europejskie, za$ gtownym adresatem wystgpien byl Sad Najwyzszy
(20% wystapien) (IRPO, s. 448).

Wisrod kolejnej grupy narzedzi, jakimi dysponuje Rzecznik, tj. prawnych
$rodkoéw zaskarzenia, wymieni¢ nalezy uprawnienia RPO do wystepowania
do Trybunalu Konstytucyjnego we wszystkich sprawach, w ktérych ten orze-
ka zgodnie z art. 188 Konstytucji RP oraz zglaszanie udzialu w sprawach,
bedacych efektem skarg konstytucyjnych i branie w nich udziatu (art. 16
ust. 2 pkt 2-3 ustawy), a ponadto wystepowanie do Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego ze skarga na uchwaly organéw jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz na akty prawa miejscowego (art. 14 pkt 6, pkt 8 ustawy, art. 8 usta-
wy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, dalej: p.p.s.a.)
(por. Swiatkiewicz, 2001, s. 92-93). Nadto w sprawach indywidualnych
z zakresu prawa cywilnego Rzecznik moze wnosi¢ prawne srodki zaskar-
zenia, ktérymi dysponuje strona sporu, takie jak apelacja, zazalenie, wnio-
sek o wznowienie postepowania zakonczonego prawomocnym wyrokiem,
skarga kasacyjna oraz skarga nadzwyczajna (art. 14 pkt 4 i pkt 8 ustawy, art.
398' Kodeksu postepowania cywilnego, dalej: k.p.c., art. 89 § 2 ustawy o Sa-
dzie Najwyzszym, dalej: u.SN). W obszarze za$ prawa administracyjnego do
RPO nalezy wystepowanie do sadéw administracyjnych ze skarga, skarga ka-
sacyjng, zazaleniem oraz skarga o wznowienie postepowania, jezeli w jego
ocenie wymagaja tego ochrona praworzadnosci lub praw czlowieka i oby-
watela, oraz do organéw administracyjnych, czego dokonuje on, wnoszac
odwolania, zazalenia oraz zaskarzajac decyzje ostateczne poprzez wnosze-
nie sprzeciwu (art. 14 pkt 6, pkt 8 ustawy, art. 8 p.p.s.a.). W zakresie spraw
karnych RPO ma do dyspozycji kasacje oraz skarge nadzwyczajng (art. 521
§ 1 Kodeksu postepowania karnego, dalej: k.p.k., art. 89 § 2 u.SN). We wszyst-
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kich sprawach, w ktorych Rzecznik wystapil o wszczecie postepowania lub
przystapil do juz toczacego si¢ postepowania, moze on korzysta¢ z prawa
strony, zgodnie z ustawa, tak jak prokurator (art. 14 pkt 4 i pkt 8 ustawy)
(por. Swigtkiewicz, 2001, s. 91-108). Trzeba jednak zwrdci¢ uwage, ze choé
korzysta z tych samych uprawnien co prokurator, to ,realizuje inne zadania
i wskazanie w skardze na samo naruszenie prawa przedmiotowego nie bedzie
wystarczajace” (Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku
z dnia 1 lipca 1999 r. SA/Bk 208/). Wedtug Informacji o dziatalno$ci RPO
w roku 2020 (IRPO, s. 446-448) Rzecznik przystapil do 26 postepowan przed
Trybunatem Konstytucyjnym oraz zlozyl jeden wniosek do Trybunatu Kon-
stytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci przepiséw z przepisami wyzszego
rzedu, skierowat do Sadu Najwyzszego 24 skargi nadzwyczajne, 43 kasacje
oraz 2 skargi kasacyjne. Do Naczelnego Sadu Administracyjnego zas 13 skarg
kasacyjnych oraz 35 skarg do Wojewodzkich Sagdéw Administracyjnych.

Srodek dla zapewnienia zgodnosci z prawem potencjalnych rozstrzygnie¢
organéw panstwowych stanowi skarga konstytucyjna kierowana do Trybu-
nalu Konstytucyjnego. Ponadto Rzecznik moze wzig¢ udzial w kazdym juz
toczacym sie przez sadem postepowaniu (z wykluczeniem postepowania
karnego) w celu zapewnienia rozstrzygniecia zgodnego z prawem, a takze
ma prawo zada¢ wszczecia postepowania w sprawach cywilnych i admi-
nistracyjnych (art. 14 pkt 4, pkt 6 ustawy). W 2020 r. Rzecznik przystapil
do 13 postepowan ze skargi konstytucyjnej, 45 postepowan sagdowych oraz
26 postepowan administracyjnych. Ponadto wystapil z zadaniem wszcze-
cia postgpowania cywilnego 29 razy oraz postegpowania administracyjnego
3 razy (IRPO, s. 446-447).

Dzialalno$¢ Rzecznika ma réwniez prowadzi¢ do jednolitosci orzecznic-
twa sagdowego. Do $rodkéw ujednolicenia stosowania prawa nalezy zaliczy¢
wystapienie do Sadu Najwyzszego z wnioskiem o rozstrzygniecie istnie-
jacych rozbieznosci w wyktadni prawa (art. 16 ust. 2 pkt 4 ustawy, art. 83
u.SN) oraz wystgpienie z wnioskiem o rozstrzygnigcie watpliwosci praw-
nej do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Ponadto RPO moze zwrdci¢
sie z zadaniem rozpatrzenia sporu kompetencyjnego pomiedzy organami
samorzadu terytorialnego a organami administracji rzagdowej (art. 22 § 3
pkt 5 k.p.a.) (por. Swigtkiewicz, 2001, s. 94-110). Rzecznik skierowat w 2020 r.
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2 pytania prawne do Sadu Najwyzszego oraz przystapit do 4 postepo-
wan przed Sadem Najwyzszym w tym przedmiocie (IRPO, s. 446-447).

Srodki restrykcyjne to ostatnia grupa narzedzi, ktérymi dysponuje
Rzecznik Praw Obywatelskich. Zgodnie z art. 14 pkt. 5 ustawy RPO moze
zada¢ wszczecia przez uprawnionego oskarzyciela postepowania przygoto-
wawczego w sprawach o przestepstwa $cigane z urzedu. Co istotne, Zadanie
Rzecznika ma charakter zawiadomienia kwalifikowanego, ktdre nie podlega
kontroli prokuratury i weryfikacji w ramach przedprocesowych czynnosci
sprawdzajacych, i ktérego bezposrednim skutkiem powinno by¢ wszczecie
przez wlasciwy organ, tj. prokurature, stosownego postepowania (IRPO,
s. 395). Wedle za$ art. 14 pkt. 7 ustawy RPO ma réwniez uprawnienie do wy-
stagpienia z wnioskiem o ukaranie, a takze uchylenie prawomocnego rozstrzy-
gniecia w sprawach o wykroczenia. Ponadto Rzecznik moze wnies¢ skarge na
przewleklos¢ postepowania, w ktérym bierze udzial jako strona, lub ponagle-
nie w przypadku bezczynnosci organu (art. 37 § 1 k.p.a.), a nastepnie skar-
ge na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie tego postepowania (art. 53
§ 2b p.p.s.a.). Dodatkowo RPO ma réwniez uprawnienie do zadania wszcze-
cia postepowania dyscyplinarnego lub zastosowania sankgcji stuzbowych wo-
bec 0séb winnych naruszenia praw i wolnosci cztowieka i obywatela (art. 15
pkt. 1 ustawy) (por. Swigtkiewicz, 2001, s. 111-113). Skorzystanie z powyz-
szych uprawnien nie zostalo odrebnie ujete w statystyce IRPO, jednak warto
wskaza¢ na przyklady konkretnego zastosowania tych przepiséw. Rzecznik
w 2020 r. korzystal z prawa do zadania wszczecia przez uprawnionego oskar-
zyciela postepowania przygotowawczego w sprawach o przestepstwa scigane
z urzedu, ktore dotyczyly przestepstw motywowanych nienawiscig. RPO za-
wsze korzysta z tej mozliwosci, gdy ma miejsce bezczynnos¢ organu powo-
tanego do $cigania przestepstw oraz gdy w toku prowadzonego postepowa-
nia wyjasniajacego uzna, ze w badanej sprawie moglo dojs¢ do popelnienia
przestepstwa (IRPO, s. 394). W przypadku bezczynnosci organéw w wielu
sprawach zaangazowanie RPO stanowilo wylaczny impuls do ich dzialania
- byly to gtéwnie sprawy dotyczace cudzoziemcoéw (IRPO, s. 23). Rzecznik
interweniowal réwniez w przypadku policjantdw, ktorzy - jego zdaniem bez-
prawnie — zostali zawieszeni w czynnos$ciach stuzbowych na skutek wszczecia
przeciw nim postepowania dyscyplinarnego (IRPO, s. 410).
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SKALA DZIALALNOSCI
RzeczNIKA PRAW OBYWATELSKICH

Polski ombudsman podczas pelnienia swojej funkcji powinien pozosta-
waé w wylacznej stuzbie na rzecz chronionych przezen praw i wolnosci czlo-
wieka i obywatela, a zatem nie moze podejmowac zadnych innych dziatan
zawodowych i publicznych (Zielinski, 1994, s. 21). Jego ochrong w zakresie
praw i wolnosci czlowieka objeci sg nie tylko obywatele polscy, ale row-
niez cudzoziemcy oraz bezpanstwowcy, bedacy pod jurysdykcja Rzeczy-
pospolitej Polskiej (art. 18 ustawy). Prawo do wystapienia z wnioskiem
do polskiego Rzecznika ma bowiem kazdy (art. 80 Konstytucji RP), przy
czym nalezy zwrdci¢ uwage, ze w europejskich systemach prawnych wca-
le nie jest to kwestia jednolita (Zoll, 2006, s. 283). W rozumieniu konsty-
tucyjnego przepisu ,kazdy” oznacza nie tylko osoby fizyczne, ale réwniez
osoby prawne, organizacje spoleczne i stowarzyszenia (Trzcinski, 2000,
s. 46). Zlozenie do RPO wniosku nie wymaga zachowania formy szcze-
gélnej ani wniesienia oplaty. Powyzsze okolicznosci sprawiaja, ze polski
Rzecznik otrzymuje tysigce wnioskdw rocznie, w przeciwienstwie np. do
ombudsmana brytyjskiego, do ktdrego trafia ,,zaledwie” 700 zgtoszen (Ba-
naszak, 2012, s. 634). W 2020 r. do RPO wplynelo 72 428 spraw, co stanowi
rekordowa liczbe wnioskdéw na przestrzeni istnienia instytucji Rzecznika
Praw Obywatelskich w Polsce.

Tabela 1.
Liczba wnioskéw, ktore wplynely do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich w 2020 r.

Zrédlo: Informacja o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w roku 2020 zmieszczona na
stronie internetowej Biura Rzecznika Paw Obywatelskich, http://www.bip.brpo.gov.pl (dostep:
12.04.2021).
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Wykres 1.
Liczba wnioskow, ktore wplynely do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich w la-
tach 1988-2020

Zrédlo: Informacja o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w roku 2020 zmieszczona na
stronie internetowej Biura Rzecznika Paw Obywatelskich, http://www.bip.brpo.gov.pl (dostep:
12.04.2021).

Przy czym nalezy doda¢, ze zakres dzialania Rzecznika obejmuje takze
wspolprace z organizacjami obywatelskimi (art. 17a ustawy). Rzecznik Praw
Obywatelskich ma obowiazek wspoéldzialania ze stowarzyszeniami, rucha-
mi obywatelskimi i innymi dobrowolnymi zrzeszeniami oraz fundacjami
na rzecz ochrony wolnosci i praw czltowieka i obywatela, w tym w zakresie
réwnego traktowania. W ten sposob Rzecznik przyczynia sie¢ do rozwoju
spolfeczenstwa obywatelskiego. Warto podkresli¢, ze zanim w 2010 r. zostal
wprowadzony przepis art. 17a ustawy, Rzecznik IV kadencji, prof. Andrzej
Zoll, niejako intuicyjnie, sprawowal juz te misje, tworzac i realizujac szereg
programoéw w tym zakresie (Kochanowski, 1996, s. 9).
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AKTY PRAWNE O CHARAKTERZE MIEDZYNARODOWYM
A DZIARALNOSC RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH

Jak juz wyzej wskazano, dzialania Rzecznika Praw Obywatelskich opie-
raja si¢ zaréwno na polskich aktach prawnych, jak i na tych, ktére zosta-
ty wlaczone do polskiego porzadku prawnego, tj. na prawie miedzynaro-
dowym, uchwalonym przez organy organizacji miedzynarodowych, oraz
przepisach konwencji miedzynarodowych. Odnosi si¢ to przede wszystkim
do Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, Mie-
dzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych
oraz Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci (Letowska, 2008, s. 30). Co ciekawe, podejmujac swoje dzialania,
RPO moze odnosi¢ si¢ rowniez do miedzynarodowego prawa zwyczajowe-
go (Ludwikowski, 2000). Istotng i szczegdlng role prawo miedzynarodo-
we odegralo w dzialalnosci polskiego Rzecznika przed wejsciem w zycie
Konstytucji RP z 1997 r., ktéra na gruncie prawa polskiego wprowadzita
ochrone wolnosci i praw. Wowczas to RPO odwotywat si¢ do miedzyna-
rodowych aktéw prawnych, ktore stanowily dla niego punkt odniesienia
wskazujacy standardy ochrony praw i wolnosci. Obecnie Konstytucja gwa-
rantuje ochrone, ktérej wczesniej nie bylo, jednak prawo miedzynarodo-
we nadal stanowi istotne wsparcie w dzialaniach podejmowanych przez
RPO (Zielinski, 1994, s. 20). Ponadto Rzecznik Praw Obywatelskich czuwa
nad tym, by przepisy polskiego prawa wewnetrznego byly interpretowane
zgodnie z duchem migdzynarodowych standardéw ochrony praw czlowie-
ka (Trociuk, 2005). Warto przy tym jednak doda¢, ze Rzecznik nie moze
kwestionowa¢ zgodnosci polskich ustaw z prawem miedzynarodowym ra-
tyfikowanym przez Polske (Zielinski, 1994, s. 20).

KADENACJA RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH

Poczawszy od 1987 r., kiedy to swoja dzialalno$¢ rozpoczal pierw-
szy polski ombudsman, do dzi§ obywatele polscy cieszyli si¢ juz pomoca
i ochrong siedmiu Rzecznikéw Praw Obywatelskich. Ich poczet sklada sig
z Ewy Letowskiej, Tadeusza Zielinskiego, Adama Zielinskiego, Andrzeja
Zolla, Janusza Kochanowskiego, Ireny Lipowicz i Adama Bodnara. Zgod-
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nie z art. 209 Konstytucji RP Rzecznik Praw Obywatelskich jest powoty-
wany przez Sejm za zgoda Senatu na 5 lat i pelni swoje obowiazki do czasu
objecia stanowiska przez nowego Rzecznika (art. 3 ust. 6 ustawy). Warto
wskazaé, ze ustawa zasadnicza nie nazywa czasu pelnienia funkcji przez
RPO kadencja (jak np. w przypadku Prezydenta RP - art. 127 ust. 2 Kon-
stytucji RP - czy Sejmu i Senatu - art. 98 ust. 1 Konstytucji RP). 15 kwiet-
nia 2021 r. Trybunat Konstytucyjny orzek! jednak o niekonstytucyjnosci
art. 3 ust. 6 ustawy. Trybunal w wyroku o sygn. K 20/20 stwierdzil, ze
art. 3 ust. 6 ustawy jest niezgodny z art. 209 ust. 1 Konstytucji RP (5-let-
ni czas sprawowania funkeji) w zwiazku z art. 2 (zasada demokratycznego
panstwa prawnego) i w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP (zasada praworzad-
nosci). W ustnych motywach wyroku Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze
przepisy nie przewiduja sytuacji, w ktérej funkcjonowataby osoba pelnigca
obowigzki Rzecznika Praw Obywatelskich. Niekonstytucyjny przepis utraci
moc obowigzujacg po uplywie trzech miesigcy od dnia ogloszenia wyroku
w ,Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej”. Wobec powyzszego parla-
ment zostaje zobligowany do wprowadzenia zmian w ustawie o Rzeczniku
Praw Obywatelskich, tak aby przepis ten zostal zastgpiony nowym, o tresci
zgodnej z Konstytucja RP. Przedmiotowa kwestia byla rozstrzygana przez
Trybunal Konstytucyjny na wniosek postéw na Sejm IX kadencji, a poja-
wila sie ze wzgledu na zaistnialy stan faktyczny. Obecny Rzecznik, Adam
Bodnar, rozpoczat dziatalnos¢ w 2015 r. i zgodnie z art. 209 Konstytucji RP
powinien zakonczy¢ ja po pieciu latach funkcjonowania, czyli w roku 2020,
po wybraniu nowego Rzecznika. Jednak do takiego wyboru w 2020 r. nie
doszlo i nadal sprawowal swoje obowigzki. Po wyeliminowaniu niekonsty-
tucyjnego przepisu taka sytuacja nie bedzie mogta si¢ juz powtérzy¢, zatem
musi doj$¢ do uchwalenia nowego rozwigzania prawnego tej kwestii.

PODSUMOWANIE

Polski Rzecznika Praw Obywatelskich pelni role znaczniejszg od swe-
go starozytnego pierwowzoru, cho¢ podobnie jak defensor civitatis podej-
muje dzialania ochronne, pozostajac z dala od dzialan karnych, ktérych
nie inicjuje. Szeroki wachlarz narzedzi, jakimi dysponuje RPO - obej-
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mujacy $rodki postulatywne, $rodki zaskarzenia, $rodki dla zapewnienia
zgodnosci z prawem potencjalnych rozstrzygnie¢ organéw panstwowych
oraz udzial w postgpowaniu w celu zapewnienia rozstrzygniecia zgodne-
go z prawem, $rodki dla ujednolicenia stosowania prawa oraz $rodki re-
strykcyjne - sprawia, ze jest on jednym z najbardziej aktywnych niesa-
dowych organéw ochrony prawnej. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez
dostepno$¢ ochrony Rzecznika, bowiem bezplatny i nieobwarowany zad-
nymi wymogami formalnymi wniosek do RPO moze ztozy¢ kazda osoba,
ktérej prawa i wolnosci czlowieka i obywatela zostaly naruszone. Liczba
spraw, ktore wplynely do Polskiego Rzecznika w ostatnich latach, wyka-
zywala wylacznie tendencj¢ wzrostows, a w ostatnim roku - 2020 - osig-
gnela rekord: 72 428. Majac do czynienia z licznymi wnioskami obywateli,
RPO dokonuje corocznej oceny stanu przestrzegania przez wladze publicz-
ne wolnosci i praw czlowieka i obywatela, przedkladajac co roku informacje
w tym przedmiocie obu izbom parlamentu. Dla dziatalnosci RPO znaczenie
maja nie tylko polskie przepisy prawne, ale réwniez miedzynarodowe zobo-
wigzania Polski. Rzecznik zwraca na to uwage szczegdlnie podczas wystapien
kierowanych do parlamentu, rzadu i Trybunatu Konstytucyjnego, przypo-
minajac, ze ,okreslone dzialania wladz naruszaja nie tylko obowigzujace
przepisy konstytucyjne, lecz takze godza w miedzynarodowe zobowig-
zania Polski w zakresie przestrzegania praw cztowieka” (Zielinski, 1996,
s. 45). Akty prawa miedzynarodowego przed wejsciem w zycie Konstytucji
z 1997 r., gwarantujacej ochrone praw i wolnosci czlowieka i obywatela,
stanowily punkt odniesienia dla dzialalnosci chronigcej wolnosci i prawa
cztowieka i obywatela. Wtedy tez Rzecznik, podejmujac swe dziatania, po-
wolywal sie na nie. Dzi$ réwniez sg one istotne — wazne jest, aby wykladnia
dotyczaca miedzynarodowych standardéw ochrony praw czltowieka byta
w Polsce rozpowszechniona.

Skuteczno$¢ dziatan Rzecznika oraz jego sprawne funkcjonowanie spra-
wiajg, Ze organy tworzace i stosujace prawo dzialaja ostrozniej, majac na
uwadze podejmowanie przez ombudsmana wielu interwencji. Szeroka dzia-
talnos$¢ Rzecznika prowadzi do wniosku, ze ma on realny wplyw na stopien
przestrzegania praw i wolnosci czlowieka i obywatela w Polsce (zob. wiece;:
Starzewski, 2019; Deryng, 2014).
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