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Wstep

Prezentowana publikacja stanowi rozszerzong i poprawiong wersj¢ niepublikowa-
nej dotad w catosci rozprawy doktorskiej z 2002 r., pod tytutem Rzecznik Praw Obywa-
telskich wobec administracji lokalnej'. Znaczny uptyw czasu wymusil konieczno$é
uwzglednienia kolejnych 10 lat dorobku orzeczniczego Rzecznika oraz dorobku pi-
$mienniczego doktryny. Ten ostatni nie jest, nawiasem mowiac, az tak bogaty.

Ze wzgledu na niepomierny wzrost materiatu badawczego, ograniczono zakres
przedmiotowy opracowania. Skupiono si¢ na nieprawidlowych dzialaniach glownie gmin-
nych i powiatowych jednostek samorzadu terytorialnego. Wokot tej wiasnie dziatalnosci
skupia si¢ zainteresowanie Rzecznika Praw Obywatelskich. Rzecznik rzadko wypowiada
si¢ na temat funkcjonowania i realizacji zadan przez samorzad wojewodztwa. Mozna jedy-
nie przypuszczaé, ze dzieje si¢ tak ze wzgledu na — po pierwsze ztozono$¢ zadan tego
samorzadu, po drugie dystans, jaki dzieli dziatalno$¢ samorzadu wojewddztwa od zaspo-
kajania podstawowych potrzeb obywateli. Cho¢ mozna znalez¢ kategorie spraw, gdzie
potrzeby obywateli zaspokaja bezposrednio samorzad wojewddztwa.

Za podjeciem badan dotyczacych oceny dzialan jednostek samorzadu terytorialne-
go, dokonywanej przez Rzecznika Praw Obywatelskich, przemawia kilka powodow.
Przede wszystkim wystepuje deficyt opracowan, w ktorych podmiotem kontroli jest
Rzecznik Praw Obywatelskich. Istniejace opracowania albo nie majg charakteru publi-
kacji prawniczych, albo w swym meritum dotycza najczes$ciej wybranego aspektu ak-

tywnos$ci Rzecznika, wasko ograniczonego rzeczowo lub czasowo?®. Niewiele jest row-

1 Z zalozen wstepnych rozprawy skorzystano w publikacji Nieprawidlowosci w dzialaniach sa-
morzqdu terytorialnego na tle praktyki Rzecznika Praw Obywatelskich, Acta Universitatis Wratisla-
viensis, Prawo CCLXVII, Wroctaw 1999. Ponadto z elementéw rozprawy skorzystano w nastepuja-
cych publikacjach: Refleksja nad skutecznosciq kontroli i nadzoru nad jednostkami samorzgdu
terytorialnego (wybrane zagadnienia), [w:] Nowoczesne instrumenty zarzqdzania w samorzqdzie te-
rytorialnym. Materialy pokonferencyjne, Sulechow 2004; Nieprawidlowosci w funkcjonowaniu admi-
nistracji samorzqdowej i przyczyny ich wystgpowania w praktyce Rzecznika Praw Obywatelskich,
»Studia Lubuskie”, Prawo Administracja Regionalistyka Zarzadzanie, Prace Instytutu Prawa i Admi-
nistracji Panstwowe] Wyzszej Szkoty Zawodowej w Sulechowie, 3/2007; Antecedencje instytucji
ombudsmana, Acta Universitatis Wratislaviensis, Prawo CCCII, Wroctaw 2007; Rozprzestrzenianie
sie instytucji ombudsmana w Europie i w swiecie, Uniwersytet Szczecinski, Zeszyty Naukowe nr 524,
»Studia Administracyjne” nr 1, 2009; Skutecznosé¢ dziatania Rzecznika Praw Obywatelskich, ,,Studia
Lubuskie”, Prawo Administracja Ekonomia Regionalistyka, Tom V, Panstwowa Wyzsza Szkota Za-
wodowa w Sulechowie, Instytutu Prawa i Administracji, Sulechéw 2009.

2 Nalezy w tym miejscu wymieni¢ opracowania: J. Swigtkiewicza, Rzecznik Praw Obywatel-
skich w polskim systemie prawnym, Warszawa 2001, o popularnonaukowym charakterze; 1. Ma-
linowskiej, Rzecznik Praw Obywatelskich w systemie ochrony praw i wolnosci w Polsce, Warsza-
wa 2007, napisane w perspektywie politologicznej; A. Deryng, Pozycja prawna Rzecznika Praw
Obywatelskich wobec administracji publicznej, RPO-Mat. nr 55, 2007, dotyczace zasad i §rod-
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Rzecznik Praw Obywatelskich wobec administracji samorzgdu terytorialnego

niez opracowan, w ktorych jako podmiot kontrolowany wystepowalyby jednostki
samorzadu terytorialnego. Brak wreszcie opracowan, w ktorych kryterium kontroli jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest inne kryterium niz li tylko, lub gtéwnie, legalno$¢.
Przestrzeganie szeroko rozumianych praw cztowieka stanowi¢ winno wspotczesnie kry-
terium pomocnicze oceny administracji publicznej. Praktyka orzecznicza instytucji de-
sygnowanych do kontroli administracji samorzadowej wskazuje jednoznacznie na nie-
doskonato$¢ stosowania jedynie kryterium legalnosci. Wykazuja one, rzeczywisty czy
faktyczny, brak kompetencji do kontroli przestrzegania praw i wolnosci cztowieka i oby-
watela w dziataniach samorzadu terytorialnego.

Przyczyna podjecia zamiaru publikacji opracowania o rzeczonym zakresie przed-
miotowym jest brak naukowego opracowania na temat relacji Rzecznika Praw Obywa-
telskich z administracja samorzadowa, administracja realizujaca podstawowe zadania
i zaspokajajgca podstawowe potrzeby obywateli. Autorem kierowala che¢ naswietlenia
problemu dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego w kontek$cie uwarunkowan
tego dziatania. Uwarunkowania te negatywnie skutkuja w sferze praw cztonkéw wspol-
not samorzagdowych, a konstatacja taka jest nieczesto wyartykutowana w opracowaniach
o samorzadzie traktujacych. Przy okazji uwidaczniajg si¢ niedoskonatosci systemu kon-
troli i nadzoru nad samorzadem terytorialnym, w ktorym to systemie i instytucja Rzecz-
nika nie jest przyktadem ideatu. W wypadku tego podmiotu trudnos$¢ polega takze na
tym, ze poszukiwanie respektu dla praw cztowieka, to czgsto pytanie o ich znajomos¢,
pytanie o dziatanie w oparciu o wartosci.

Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich istnieje w Polsce juz 25 lat. Rozpoczeta
ona swojg dziatalno$¢ I stycznia 1988 r. na mocy ustawy z 15 lipca 1987 r.> Mimo upty-
wu stosunkowo do$¢ dtugiego okresu od ustanowienia tej instytucji dziatalno$¢ Rzecz-
nika nie jest zbyt czgsto tematem opracowan czy rozwazan w pismiennictwie prawni-
czym. Dzieje si¢ tak z kilku powodow, a pewnym wyjasnieniem tego zjawiska moze by¢
zwlaszcza przytoczenie danych obrazujacych rozmiary dziatalnosci.

Corocznie do biura Rzecznika Praw Obywatelskich naptywa $rednio ok. 50 tys.
listow, np. w 2010 r. do Rzecznika Praw Obywatelskich obywatele i cudzoziemcy
zwrocili si¢ w 56 641 sprawach, w tym w 26 575 sprawach nowych. W okresie
objetym informacjg pracownicy przyjeli takze 6217 osob, ktore zgtosity si¢ do
Biura Rzecznika, oraz udzielili 20 763 porad, informacji 1 wyjasnien w trakcie

kéw dzialania Rzecznika; T. Freya, Relacja urzqdobywatel a standardy dobrej administracyi,
RPO-Mat. nr 58, 2007, w ktorym Rzecznikowi, jako podmiotowi ksztaltujacemu prawidlowe
relacje pomigdzy urzedem a obywatelem, poswigcono rozdzial, oraz A. Gajdy, Kierunki rozwoju
instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2013,
gdzie autorka skupia si¢ na rzeczowych i organizacyjnych aspektach dziatalno$ci Rzecznika.

3 Tekst jednolity: Dz. U. z 2001 r., nr 14, poz. 147 z p6zn. zm.
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Wstep

rozmow telefonicznych®. Od poczatku istnienia urzedu, w latach 1988-2012 do Rzecz-
nika wptyneto ogoétem 1 221 019 spraw; w 60-70% z nich porusza si¢ problemy, ktérych
rozwigzanie nie nalezy do wiasciwosci tego urzgdu. Sa to rdéznego rodzaju prosby o:
pomoc zyciowa, zapomogi, pomoc w uzyskaniu mieszkania czy tez prosby o podjecie
interwencji na rzecz korzystnego rozstrzygniecia sadowego lub administracyjnego nie
majgce zwiagzku z naruszeniem praw obywatelskich. Wiele jest takze prosb o poparcie
o charakterze lobbystycznym, apele i protesty polityczne, ,,dyskusje obywatelskie” na
roézne tematy, zwlaszcza w zwiazku z projektami zmian w prawie i zdarzeniami o cha-
rakterze politycznym 1 spotecznym. Czeste sg zadania, aby Rzecznik uksztaltowat,
W proponowany przez piszacego sposob, zatozenia polityki gospodarczej, socjalnej lub
legislacyjnej. Piszacy zadaja interwencji w sprawach prywatnych dotyczacych spraw
spadkowych, sgsiedzkich, zasiedzen, rozgraniczen, podzialdéw majatku, a nawet rozwo-
dow. Zdarzaja si¢ rowniez skargi na dziatalno$¢ panstw obcych, odmawiajacych np.
wydania wizy. Cechg wspdlng tych monitow jest brak wykazania naruszenia praw oby-
watelskich, a nawet prawa w ogole. Czgsto wigze si¢ to z utozsamianiem interesu wnio-
skodawcy i prawa obywatelskiego’.

Po okresie, kiedy od poczatku lat dziewigc¢dziesigtych rokrocznie lawinowo zwigk-
szala si¢ liczba listow, naptyw korespondencji ustabilizowat si¢, a nastepnie znowu
wzrost, przy czym coraz wigkszy jest odsetek interwencji podejmowanych na ich pod-
stawie. Swiadczy¢ to moze o wzroscie §wiadomosci prawnej spoteczenstwa. Wzrasta tez
liczba spraw zatatwionych. W 1988 r. zakonczono ok. 1000 spraw indywidualnych, a w
1996 r. juz ponad 9000. Oczywiscie nastapit w tym czasie wzrost liczby etatow w biurze
Rzecznika. Wykorzystujac szeroka game przystugujacych mu $rodkéw prawnych,
Rzecznik podjat od 2000 r. 4420 spraw z wtasnej inicjatywy, czyli ,,z urzedu”. Od tegoz
roku, 2000 r., skierowal w sprawach podjetych ,,z urzedu” 2080 tzw. wystapien general-
nych do innych instytucji publicznych, czyli uwag, opinii i postulatéw wskazujacych na
potrzebe zmian w prawie badz sposobie jego funkcjonowania w praktyce.

W Polsce mamy do czynienia z bardzo gleboka transformacjg i zwigzanymi z nig
czg¢stymi zmianami prawa. Zmienia si¢ rowniez zakres przedmiotowy spraw kierowa-
nych i podejmowanych przez Rzecznika. Niezmiennie jednak przez wszystkie lata
najwickszymi procentowo grupami spraw sg skargi na wymiar sprawiedliwosci oraz
sprawy z zakresu ubezpieczen spolecznych i pracownicze — ok. 20% spraw podjetych,
dla kazdej z tych dwdch kategorii.

4 Informacja o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2010 oraz o stanie prze-
strzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela, Biuletyn RPO. Zrodta nr 1, 2011, s. 16.

5 Na ten temat patrz: E. Letowska, J. Eetowski, O paristwie prawa, administrowaniu i sgdach
w okresie przeksztalcen ustrojowych, Wyd. Nauk. Scholar, Warszawa 1995, passim.
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Rzecznik Praw Obywatelskich wobec administracji samorzqdu terytorialnego

Rzecznik corocznie kierowat 5-10 wnioskow o dokonanie powszechnie obowiazuja-
cej wykladni prawa i ok. 10 zaskarzen przepiséw prawa do Trybunatu Konstytucyjnego.
W ciagu 25 lat dziatalnosci RPO skierowat do Trybunatu Konstytucyjnego 384 wnioski
o stwierdzenie niezgodnosci przepisow z Konstytucjg. W 171 przypadkach RPO przystapit
do skarg konstytucyjnych innych osob i instytucji. Do Sadu Najwyzszego kierowat od
kilku do kilkunastu wnioskéw o odpowiedz na pytanie prawne oraz kilkadziesiat rewizji
nadzwyczajnych (kasacji).

Szczegotowe dane dotyczace dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich sa publi-
kowane w corocznych sprawozdaniach (informacjach) przedktadanych Sejmowi, zawie-
rajacych ocene stanu przestrzegania praw i wolno$ci obywateli oraz zasadnicze kierunki
dziatania Rzecznika majace na celu poprawe ochrony tych praw i wolnosci®.

Rozwazania zawarte w pracy o tak sformulowanym temacie podazaja zgodnie
z kilkoma nurtami badawczymi. Po pierwsze, probuje si¢ dociec, jakg instytucja kontro-
li jest Rzecznik Praw Obywatelskich czy tez ombudsman w ogole — a wiec dlaczego jest
to szczegdlny organ kontroli, jakie sg stosowane przez niego kryteria, jakie sa na $wiecie
instytucje kontrolne podobne do okreslonego modelu. Celowe bylo takze przyblizenie
historii powstania, zbadanie, na czym polega specyfika tej instytucji kontroli i proba
okreslenia przyczyn, dla ktorych dzialalnos$¢ jej cieszy si¢ szerokim zainteresowaniem.
Po drugie, wyartykutowano, jakie wystepuja nieprawidtowosci w dziataniu administra-
cji samorzadu terytorialnego w Polsce mogace skutkowac¢ naruszeniami praw i wolnosci
obywatelskich i jakie sa przyczyny ich wystepowania. I wreszcie po trzecie, jak Rzecz-
nik Praw Obywatelskich jako kontroler administracji publicznej widzi problem wyste-
powania nieprawidtowosci w dziataniu administracji samorzadowej i czy moze mie¢
wplyw na poprawe stanu istniejacego.

Podstawowa trudno$¢ przy probie opisu dziatalno$ci Rzecznika Praw Obywatel-
skich stanowi wieloptaszczyznowo$¢ tej dziatalnosci, wyznaczona, z jednej strony, wie-
loscig srodkow stojacych w jego dyspozycji, z drugiej za$ — ogromnym rozrzutem tema-
tycznym zawartym w korespondencji do niego kierowanej. W literaturze najczesciej
mamy do czynienia z opisami spraw wyodrebnionych podmiotowo lub przedmiotowo.
Przy ogromnej masie skarg dotyczacych dziatan lub zaniechan duzej liczby organow

1 instytucji, trudno jest znalez¢ czytelne kryterium — narzedzie umozliwiajace klasyfika-

6 Sprawozdania i informacje te to: 1) za okres 01.01-30.11.1988 1.; 2) 01.12.1988-30.11.1989 1:;
3) 01.12.1989-30.11.1990 r.; 4) 01.12.1990-19.11.1991 r. — E. Letowska; 5) 20.11.1991-
12.02.1993 r.; 6) 13.02.1993-12.02.1994 r.; 7) 13.02.1994-12.02.1995 r.; 8) 13.02.1995-
12.02.1996 r. z uzupetnieniem do 22.03.1996 r. — T. Zielinski; 9) 08.05.1996-7.05.1997 r.;
10) 08.05.1997-07.05.1998 r.; 11) 01.01.1998-31.12.1998 r.; 12) za 1999 r. — A. Zielinski;
12-17) za 2000, 2001, 2002, 2003, 2004 i 2005 r. — A. Zoll; 18-22) za 2006, 2007, 2008, 2009 r.
—J. Kochanowski; 23-25) za 2010, 2011 r. — I. Lipowicz, zrédlo — Biuletyny RPO.

-10 -



Wstep

cje¢ materiatu badawczego. Lektura opracowan zagranicznych autoréw, dotyczacych
tamtejszych ombudsmanow, potwierdza stuszno$¢ tych spostrzezen. W Polsce mamy do
czynienia dodatkowo z niestabilnym, Zle tworzonym prawem, stanem nie konczacej si¢
reformy, a do 1997 r. — praktycznie brakiem Konstytucji.

Ze wszystkimi tymi problemami mamy oczywiscie do czynienia przy probie opisu
nieprawidtowej dziatalno$ci administracji samorzadowej. Podmiotéw nalezacych do
tego kregu jest wiele. Nie jest mozliwe poprzez wyodrebnienie, np. ze wzgledu na przed-
miot dziatania, dokonanie opisu nieprawidtowych dziatan tejze administracji. Na zasto-
sowanie takiego kryterium nie pozwala bardzo ogdlne i retrospektywne sformutowanie
tematu pracy. Musi wiec by¢ to opis nieprawidtowosci w wielu dziedzinach.

Jezeli chodzi o opis nieprawidtowosci w wielu dziedzinach, to nalezatoby okre-
$li¢ dziedziny, jakie wybrano, i wyjasni¢, dlaczego akurat te, a nie inne. Opis niepra-
widtowych zachowan administracji pomocy spotecznej np. mogliby stac si¢ przedmio-
tem odregbnego opracowania i to bardzo obszernego. Dlatego przyjeto jako przedmiot
opisu szeroki wachlarz dziatan, obejmujacych swiadczenie ustug materialnych i nie-
materialnych oraz policji administracyjnej i administracji wykonujacej zadania z za-
kresu reglamentacji.

Dobor interesujacych przypadkéw utatwia klasyfikacja przyjeta przez samego
Rzecznika Praw Obywatelskich. Do konca 1994 r. nie istnial w strukturze Biura Rzecz-
nika Praw Obywatelskich zespot zajmujacy si¢ naruszeniami praw obywateli w ich sto-
sunkach z administracja lokalna, chociaz nieprawidlowosci w dziataniach samorzadu
terytorialnego wyodrgbniane byly w rocznych sprawozdaniach od momentu jego po-
wstania. W listopadzie 1994 r. powstat Zespot ds. Lokalnych, Samorzadu Terytorialne-
go, Ochrony Srodowiska i Przyje¢ Interesantow. W $lad za tym w informacjach (spra-
wozdaniach) Rzecznika pojawiac si¢ zaczal rozdzial traktujacy o zagadnieniach naruszen
wolnosci 1 praw obywateli przez administracje lokalna. I wlasnie to wyodrebnienie, do-
konane przez Rzecznika, jest podstawa doboru spraw przedstawionych jako przyktady
w nastepnych rozdziatach. Poniewaz sprawy pomocy spolecznej czy bezpieczenstwa
zajmujg istotne miejsce w zyciu obywateli, zagadnienia nieprawidtowego dziatania ad-
ministracji samorzadowej w tym zakresie rowniez zostang poruszone, cho¢ Rzecznik
umiejscawia je w odrebnych rozdziatach. Zarzadzeniem Rzecznika Praw Obywatel-
skich z 2011 r. utworzono Zesp6t Prawa Administracyjnego i Gospodarczego. Do
zakresu dzialania Zespotu Administracyjnego i Gospodarczego nalezg m.in. zagadnienia
ogoblne prawa administracyjnego, w tym dziatalnos¢ terenowej administracji publicznej
(poza zakresem wtasciwos$ci innych Zespotow), ochrony srodowiska przyrody, prawa
drogowego oraz ewidencji ludnosci, orzecznictwo administracyjne i sagdowo-admini-

stracyjne. W $lad za tym w Informacji Rzecznika za 2010 r. wyodrebniony rozdziat,

-1 -



Rzecznik Praw Obywatelskich wobec administracji samorzgdu terytorialnego

traktujacy o przestrzeganiu praw obywateli przez administracje lokalna, znajduje-
my po raz ostatni.

Nieprawidtowosci w dziatalnosci samorzadu terytorialnego nie nalezg do spraw
czesto podejmowanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich, oczywiscie w porowna-
niu np. z liczba spraw z zakresu prawa karnego czy ubezpieczen spotecznych. Przeglad
czestotliwoscei wystgpowania spraw z tych dwoch kategorii pozwala przypuszczaé, ze
spraw samorzadowych jest 1,5-2% rocznie z ogo6tu podjetych. Wystepuja one jednak,
i to w sytuacji, gdy samorzad terytorialny objety jest $cistym i fachowym nadzorem,
a takze kontrolg sagdowa. Co wigcej, nalezy domniemywac, ze tzw. ciemna liczba naru-
szen praw obywateli jest duza. Potwierdzeniem tego moze by¢ fakt wystepowania nie-
prawidtowosci we wszystkich niemal aspektach i formach dziatania samorzadow.

W opisie standw faktycznych wystepuja czesto nieaktualne juz regulacje prawne.
Brak rowniez czgsto wzmianki o koncowych efektach dzialan Rzecznika. Dzieje si¢ tak
dlatego, ze nie zawsze w materiatach opracowanych przez Biuro Rzecznika Praw Oby-
watelskich te efekty sg uwzglednione. Czesto skutecznos¢ dziatan opisywana jest dopie-
ro przy okazji opracowywania zbiorczych raportéw Rzecznika na konkretne tematy.
A tylko takie opracowania mogg by¢ interesujace z naukowego punktu widzenia. Zajgto
si¢ wigc w niniejszej pracy raczej diagnoza powstawania nieprawidlowosci i naruszen
wolnosci 1 praw obywatelskich, a nie statystyka. Mozna bowiem od razu zaznaczy¢, ze
skutecznos¢ dziatan Rzecznika jest z wielu wzgledéw ograniczona. Na przyczyny tego
stanu rzeczy sktada si¢ wiele czynnikdw, o ktérych traktuja koncowe rozdziaty.

Rozdzial pierwszy niniejszej pracy poswigcono wyjasnieniu zagadnienia, ktore po-
ruszane jest przez wigkszos$¢ autorow traktujacych o dziatalno$ci ombudsmandéw w roz-
nych krajach. Chodzi tu o ideowe i organizacyjne korzenie instytucji. Dominuja dwie
teorie, ktore wtasciwie ani si¢ nie wykluczaja, ani nie uzupetniajg czy potwierdzaja wza-
jemnie. Podjeto wigc probg dokonania szerokiej historycznej i filozoficznej analizy za-
gadnienia, aby wyjasni¢ ten interesujacy problem. Rozdziat ten jest znacznie poszerzong
wersja publikacji Antecedencje instytucji ombudsmana z 2007 r.” Rozszerzenie dotyczy
zwlaszcza analizy prawno-politycznych uwarunkowan funkcjonowania poprzednikow
i ksztaltowania si¢ pozycji ombudsmana parlamentarnego w Szwecji.

Rozdziat drugi zawiera zwazenia na temat przestanek powstania i pozycji ustrojo-
wej Rzecznika Praw Obywatelskich. Mimo ze tematyka powotania instytucji wydaje si¢
po 25 latach jej istnienia niezbyt aktualna, to ze wzgledu na pewna specyfike ujecia za-
gadnienia, a takze w celu poprawy kompozycji i kompleksowosci calego opracowania,

postanowiono po niezbednych uzupekieniach zamiesci¢ ten rozdziat.

7 Patrz przypis nr 1.
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W celu przyblizenia problemu kontroli administracji lokalnej przez ombudsma-
ndéw, umieszczono rowniez w pracy rozdzial traktujacy o bardziej interesujacych przeja-
wach takiej kontroli, dokonywanej w niektorych krajach europejskich, wraz z opisem
ustroju tejze administracji w tych krajach.

W rozdziale czwartym dokonano analizy przejawow i przyczyn wystepowania nie-
prawidtowosci w dziataniu jednostek samorzadu terytorialnego. W poréwnaniu do
wczesniejszych publikacji autora® znacznie zwigkszono liczbe opisanych przypadkow
oraz zmodyfikowano wnioski podsumowujace.

W rozdziale pigtym zamieszczono systemowe spostrzezenia Rzecznika Praw Oby-
watelskich, dotyczace stanu administracji samorzadowej, wyniki badan nad tg admini-
stracja, jak i opinie do projektow zmian prawa samorzadowego.

Rozdziat szdsty to pewna kompilacja zwazen teoretycznych i spostrzezen prak-
tycznych, dotyczgcych funkcjonowania administracji samorzadowej i administracji pu-
blicznej w ogole.

W rozdziale sioddmym zawarto analiz¢ stanu istniejacego i przemyslen na temat
determinant skutecznosci kontroli sprawowanej przez Rzecznika Praw Obywatelskich.
W poréwnaniu do weze$niejszych publikacji autora’ zmodyfikowano wnioski wynikaja-
ce z rozwazan.

Zakonczenie zawiera tezy okreslajace tak poglady autora w kwestii poprawy dzia-
falnosci instytucji opisywanej, jak i przyczyny spadku efektywnos$ci dziatania podmio-
tow opisywanych w opracowaniu.

Wykaz literatury, podobnie jak wykaz aktow prawnych, zawiera jedynie wskazanie
faktycznie powolywanych w publikacji prac i aktéw, bez zbednego, zdaniem autora, roz-
szerzania wykazow o niekoniecznie wartosciowe i przydatne pozycje.

W opracowaniu skorzystano gtdownie z literatury autorstwa kolejnych Rzecznikdw,
albo przedstawicieli doktryny, ktorych przedmiotem zainteresowania jest dzialalno$¢
Rzecznika.

Na zakonczenie chce ztozy¢ podzigkowania swoim mentorom — prof. dr. hab. Jano-
wi Bociowi, pod ktdrego kierownictwem powstata praca w swym pierwotnym ksztalcie,
i na ktérego zyczliwe uwagi zawsze mozna liczy¢, oraz dr. hab. prof. UWr. Konradowi
Nowackiemu, ktory do wydania niniejszej publikacji mnie naméwit, i napisat pozytyw-

ng recenzj¢ wydawniczg.

8 Ibidem.
9 Ibidem.
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I. Antecedencje i wspolczesny rozwoj
instytucji ombudsmana

1. Najstarsze poprzedniki — przeglad instytucji i pogladow

Na temat kontroli sprawowanej przez ombudsmana nad administracja napisano we
wszystkich podrecznikach traktujacych o prawie administracyjnym'. Formula podrecz-
nika nie pozwala jednak na szersze potraktowanie tego problemu. Rézne aspekty kon-
troli dokonywanej przez ombudsmana czy polskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
omawiane sg w literaturze fachowej, a przede wszystkim w opracowaniach Biura Rzecz-
nika. Brak wigc kompletnego opracowania, traktujacego o zrodtach ideologicznych i or-
ganizacyjnych tej instytucji.

Problem kontroli nad wykonywaniem wiladzy panstwowej jest ponadczasowy.
Wtadzg t¢ w kazdym wypadku sprawuje suweren. Ma on wladze prawnie nicograniczo-
ng o pierwotnym charakterze, niezalezng w stosunkach zewnetrznych i najwyzsza w sto-
sunkach wewnetrznych?. Wiadzy tej jednak nie moze sprawowaé samodzielnie. Z bie-
giem czasu nastepuje wzrost liczby dziedzin, jakie wtadza obejmuje jako przedmiot
swego zainteresowania z tego czy innego powodu. Omnipotencja suwerena ulega ogra-
niczeniu, zwlaszcza w odniesieniu do wykonawstwa jego woli. Tam, gdzie kontrola tego
wykonawstwa wymyka si¢ spod nadzoru suwerena, dochodzi do naduzy¢. Naduzycia te
skutkuja najczesciej wystapieniem krzywdy jednostki, podleglej wiadzy suwerenne;.
Suweren nie moze takiego stanu rzeczy tolerowaé, gdyz podwaza to sens istnienia jego
wladzy czy tez legitymacja do jej sprawowania stabnie. Dlatego od najdawniejszych
czasOw suwereni, oboje¢tnie czy jako podmioty zindywidualizowane, czy zbiorowe, sta-
rajg si¢ zapobiec wystgpowaniu rozziewu migdzy trescig ich woli a woli tej urzeczywist-
nianiem. Tworzone wiec byty od zawsze instytucje majace za zadanie ochrong¢ cztonkow
spotecznosci przed samowolg panstwa, rozumianego jako aparat do wykonywania pole-
cen wladzy, a dajacego sie dzi$ okresli¢ jako administracja. Do takich instytucji, rozu-
mianych zar6wno podmiotowo, jak i przedmiotowo, nalezy zaliczy¢ instytucje skargi do
wladzy, instytucje¢ prawa do wystepowania z petycjami, nastgpnie powstanie szczegol-

1 Np. J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2000; Z. Duniewska, B. Jaworska-
De¢bska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne,
pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000; J. Filipek, Prawo admini-
stracyjne. Instytucje ogolne, czgs¢ 11, Zakamycze 2001; Z. Leonski, Zarys prawa administracyyj-
nego, Warszawa 2001.

2B. Banaszak, A. Preisner, Prawo konstytucyjne, Wprowadzenie, Wroctaw 1993, s. 129.
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nych organow sadowych. Do tego rodzaju instytucji nalezy takze instytucja ombudsma-
na. Kontrola sprawowana przez Ombudsmana to kontrola nie sgdowa i nie administra-
cyjna, cho¢ do administracji (nickiedy i sgdownictwa) si¢ odnoszaca. Nazwaé¢ by mozna
ja kontrolg spoteczno-prawng’.

Stowo ,,ombudsman”, pochodzace z jezyka szwedzkiego, zostalo rozpowszechnio-
ne przez angielskojezyczng literatur¢ prawnicza.

Stowo ,,ombudsman” pochodzi od terminu ,,ombud”, uzywanego na oznaczenie
osoby wystepujacej w roli reprezentanta i rzecznika innego podmiotu czy instytucji‘.
Okreslenie odnosi si¢ wylacznie do osoby, a nie do urzedu. Dopiero okreslenie, o jaki
rodzaj interpretacji chodzi, nadaje temu terminowi znaczenie techniczno-prawne.
Szwedzki pierwowzor urzedu nazywa si¢ Justitiecombudsman, ktora to nazwa jest roznie
tlumaczona. Najwlasciwsze wydaje sie okres$lenie — Rzecznik Sprawiedliwo$ci’.

W niemieckoje¢zycznej literaturze prawniczej, dla potrzeb ogoélnego okreslenia in-
stytucji tego typu, uzywa si¢ pojecia ,,Ombudsman”, ale w odniesieniu do instytucji ist-
niejgcych w tamtejszym porzadku prawnym czy tez w odniesieniu do Ombudsmana
Unii Europejskiej uzywa si¢ okreslenia ,,Biirgerbeauftragte”, bedacego odpowiednikiem
okreslenia szwedzkiego®.

Poszczegolne kraje, wprowadzajac u siebie instytucje podobne do szwedzkiego
pierwowzoru, uzywaty dla ich nazwania r6znych okreslen. ,,Ombudsman” w Wielkiej
Brytanii nazwany zostat Parlamentarnym Komisarzem do Spraw Administracji (Parlia-
mentary Commissioner for Administration). W Austrii nosi on miano ,,Volksanwalt-
schaft”, co thumaczone jest jako ,,Obrofica Ludu” — lub ,,Rzecznik Ludowy””’, ewentual-

nie ,,Rzecznik Spoteczny™®

. W Portugalii jest to ,,Rzecznik Sprawiedliwosci” (Provedor
de Justica), we Francji ,,Mediator” (Le Mediateur de la Republique), w Hiszpanii

,»Obronca Ludowy” (Defensor del Pueblo), a w Grecji ,,Obronca Obywateli” (ang. De-

3 J. Stembrowicz, Od ombudsmana do mediatora, ,Miesi¢cznik Literacki” nr 12, 1973, s. 88.

4 M. Grzybowski, Ombudsman w paristwach nordyckich. Geneza, ewolucja i wspélczesne
oblicze instytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Rzecznik Praw Obywatelskich, Warszawa 1989, s. 72.

S A. Filipowicz, Ombudsman — kariera instytucji, ,,Organizacja — Metody — Technika” nr 12,
1982, s. 32.

8 Np. W. Hummer, Stellung und Funktion des Biirgerbeaufiragten des Europdischen Par-
laments, Innsbruck 1995. Takze na ten temat: N. Banaszak, Rzecznik Obywateli Unii Europej-
skiej, Acta Universitatis Wratislaviensis, Przeglad Prawa i Administracji XLI, Wroctaw 1998,
s. 65; E. Poptawska Ombudsman Unii Europejskiej, ,,Przeglad Legislacyjny” nr 1-2, 1998, s. 266;
J. Paliwoda uzywa okreslenia ,,rzecznik interesu publicznego”, Prokuratorska kontrola przestrze-
gania prawa, Warszawa 1970, s. 50.

'S. Gebethner, Sejmowy rzecznik praw obywatelskich (Rozwazania de lege ferenda), ,,Pan-
stwo 1 Prawo” nr 11, 1986, s. 6.

8 H. Rossman, Ombudsman (rzecznik spoleczny) a ochrona praw podstawowych w Austrii,
,,Panstwo 1 Prawo” nr 6, 1979.
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fender of Citizens)’. Szwedzkg nazwe ,,Parlamentarny Ombudsman™ catkowicie za-
adoptowaty Norwegia i Dania, a takze np. Holandia i Irlandia.

Wystepowanie tak wielu nazw na okreslenie instytucji, ktorej cecha charaktery-
styczng jest sprawowanie mocno odformalizowanej kontroli administracji, nie zmienia
faktu, ze wszystkie te instytucje sa do siebie bardzo podobne. Poszczegdlne kraje za-
adoptowaty ja w sposob, ktéry odpowiada ich warunkom spolecznym, kulturze i syste-
mowi politycznemu. Chociaz wystepuja powazne roznice i warianty systemu, zwltaszcza
w zakresie nadzoru, kompetencji, obowiazkow i statusu w obrebie panstwowej, rzado-
wej lub lokalnej struktury, to wszystkie te instytucje zajmuja si¢ badaniem skarg, zazalen
czy tez innych wystapien obywateli, badajac przez to poprawnos¢ dziatania wtadz pu-
blicznych i ich urzgdnikoéw. Przeslanki wprowadzenia tego rodzaju instytucji tkwig
w fakcie przenikania panstwa do wszystkich dziedzin zycia, w rozpowszechniajacej si¢
biurokracji przy braku przejrzystosci i zrozumiatosci wielu czynnos$ci podejmowanych
przez organy wladzy i administracji panstwowej. Te warunki razem z pozostajaca w dys-
pozycji panstwa nowoczesng technika spowodowaly absolutng zalezno$¢ obywatela od
tegoz panstwa oraz pozwolily na powstanie w nim poczucia bezradnosci'®.

U wszystkich wspotczesnie wystepujacych ombudsmanéw mozna wyroznic kilka
cech podstawowych. Po pierwsze, jest to organ powotywany przez parlament, rzadziej
przez glowe panstwa, samodzielny i niezawisly, nie powigzany ze strukturami admini-
stracji ani sagdownictwa. Jego zaleznos¢ od powotujacego ma charakter raczej formalny.
Ombudsman moze by¢ odwotany z urzedu jedynie w wyjatkowych przypadkach, np.
w wypadku, gdy popetni przestgpstwo lub nienalezycie wykonuje swe obowigzki, a bio-
rac pod uwage wysokie wymagania przy weryfikacji kandydatur — kwalifikacje co naj-
mniej sedziego, nieskazitelna opinia — praktycznie nie wystepuje.

Po drugie, ombudsmani dokonujg na wniosek, ale takze z urzedu, kontroli legalnosci,
celowosci, stusznosci czy sprawiedliwosci dziatan i1 rozstrzygnie¢ administracji, a czasami
takze sadoéw. Najczesciej kontrola dokonywana jest przez pryzmat ewentualnego narusza-
nia przez podmioty kontrolowane praw obywatela czy praw czlowieka. Sg jednak ombud-
smani, ktorzy dokonujg kontroli w celu usunigcia nieprawidlowosci w dzialalnosci pod-
miotéw kontrolowanych, do praw jednostki nie odnoszac si¢ wlasciwie wcale.

Po trzecie, ombudsman nie jest z reguty wyposazony w zadne wladcze srodki oddzia-
tywania. Wobec instytucji, w ktorych dziataniu dostrzega nieprawidtowosci, moze stoso-

9 Wickszo$¢ nazw za: Ombudsmani krajowi. Zbior regulacji prawnych, Biuro Rzecznika
Praw Obywatelskich, Warszawa 2005. Wiele przyktadowych nazw instytucji, takze pozaeuropej-
skich, podaje I. Malinowska, Rzecznik Praw Obywatelskich w systemie ochrony praw i wolnosci
w Polsce, Warszawa 2007, s. 58.

10 M. Jetowiecki, Rzecznik Praw Obywatelskich, ,Organizacja — Metody — Technika” nr 1,
1988, s. 2.
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wac jedynie metody perswazyjne, monitowac, co najwyzej sugerowac, koniecznos¢ uru-
chomienia kontroli instancyjnej. Kazdy ombudsman informuje parlament o swej
dziatalno$ci 1 spostrzezeniach w jej trakcie poczynionych. Nie nalezy jednak przecenia¢
skuteczno$ci tego uprawnienia ze wzgledu na fakt, ze parlament nie jest ze swej natury
cialem fachowym, a informacje ombudsmana, przedstawiane z reguty raz do roku, sg naj-
czegsciej spdznione. Nieprawidtowos¢ dzialania i jej skutki przewaznie juz nie istniejg, a je-
zeli tak nie jest, to poinformowanie o tym parlamentu nie daje natychmiastowych skutkow.
W kontaktach z parlamentem wazne jest to, ze ombudsman za posrednictwem uprawnio-
nych podmiotéw moze by¢ inicjatorem tworzenia nowych lub zmiany wadliwych aktow
prawnych. Nierzadkie sa niestety przypadki, kiedy to wiasnie parlamenty wydajg akty
normatywne, ktére ombudsman jest zmuszony zaskarza¢ do sadow konstytucyjnych.

Po czwarte wreszcie, ombudsman jest organem tatwo dostepnym dla skarzacego,
a jego postepowanie jest odformalizowane i najczgsciej bezplatne. Ujemng strong takiego
rozwigzania jest naptyw ogromnej liczby skarg, z ktorych wigkszo$¢ — srednio ok. 70 %,
jest po wstepnym badaniu odrzucana jako nie lezgca w gestii ombudsmana'!.

Urzad ombudsmana moze by¢ monokratyczny lub kolegialny. W niektorych krajach
wystepuje na szczeblu centralnym, w innych tylko na lokalnym (takze municypalnym),
a jeszcze w innych na jednym i na drugim. Ombudsmani mogg mie¢ wtasciwos¢ og6lna,
moga takze wystgpowa¢ ombudsmani wyspecjalizowani, np. do spraw wojskowych czy
spraw mniejszosci narodowych. Roznorodno$¢ rozwiazan jest naprawde duza.

Przedstawiona tu krotka charakterystyka instytucji ombudsmana moze by¢ po-
mocna przy probie odpowiedzi na pytanie, a wlasciwie probie wyjasnienia czy wrecz
rozstrzygnigcia sporu o poprzedniki tejze instytucji. Poglady nauki sag w tym wypadku
niejednolite. Kolejni autorzy powotuja si¢ najczesciej na wystepujace we wezesniej-
szych opracowaniach ustalenia, poglady i przyktady, sytuujacych historyczne poprzed-
niki juz w starozytnosci. Takie podejScie nie pozwala ustali¢ miejsca polozenia rzeczy-
wistych, ideowych i organizacyjnych korzeni ombudsmana. Powinien on by¢
postrzegany nie tylko jako instytucja, jaka znamy dzi$. Nalezy takze zwroci¢ uwage na
historyczne, filozoficzne i polityczne przestanki powstawania mechanizmoéw, majacych
na celu kontrolowanie administracji na sposéb charakterystyczny dla ombudsmanow.
Szersza retrospekcja przesztosci pozwoli na dokonanie lepszej oceny terazniejszosci
i sformutowanie diagnozy i obrazu przysztych instytucji kontrolnych interesujgcego
nas typu. Przy opisie poprzednikow instytucji wspolczesnego nam ombudsmana, po-

przedniki te traktowane sg raczej jako wzorce ideowe, a nie instytucjonalne.

" Cechy instytucji: Grzybowski, Ombudsman..., s. 14-15. Bardzo rozbudowang typologie
instytucji przedstawila I. Malinowska, Rzecznik..., s. 58-73.
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Pierwsze wzmianki o powotaniu urzedu czy tez urzednika obserwujacego dziatania
administracji panstwowej, wystuchujacego skarg poddanych i informujacego o tym
panujacego mozna spotkac¢ juz ok. 2200 lat temu w Chinach. Panujgca tam dynastia
Hanow (206 p.n.e.-221 n.e.) posiadata system nadzoru i kontroli administracji, zwany
»Kontrola Yuana”, w postaci instytucji rzecznika (Yuana) z siedziba w stolicy kraju oraz
oddziatow w trzynastu prowincjach. Nastgpnie centralna instytucja rzecznika zostata po-
dzielona na trzynascie oddziatow, ale jeden z nich kontrolowat pozostatych'?. W czasach
dynastii Sui (581-618 n.e.) oraz dynastii Tang (618-904 n.e.) centralna instytucja rzecz-
nika zostata podzielona na dwa niezalezne oddziaty, z ktorych jeden zajmowat si¢ kon-
trolg i nadzorem pracownikow cywilnych oraz oficerow wojska, a drugi stanowit ciato
doradcze cesarza. W okresie panowania dynastii Ming (1368-1644 n.e.) oraz dynastii
Ching (1644-1911 n.e.) instytucja Yuana zobowigzana zostata do nadzoru i kontroli
dziatania wladz takze pod wzgledem etyki. Pod koniec tego okresu natomiast instytucja
ta na szczeblu lokalnym zostata znacznie rozbudowana, gdyz zaczeto funkcjonowac po
15 Yuanéw w prowincjach, odpowiedzialnych za rézne dziedziny zycia, przesytajacych
swoje raporty wiadcy's.

L. Garlicki, powotujac si¢ na G. F. Caidena, wystgpowania przypadkow powoty-
wania takich urzgednikow, ktdrych zadaniem byloby kontrolowanie administracji w imie-
niu panujacych, czy to wtadcow, czy rzadzacych grup, dopatruje si¢ juz w Egipcie fara-
ondéw'*. W teokratycznym panstwie egipskim faraon nie moglt zarzadzaé do$¢ rozlegtym
terytorium jednoosobowo. Prowadzenie wielkich inwestycji panstwowych i utrzymy-
wanie armii samo w sobie, a takze posrednio w zwigzku z koniecznos$cig zdobywania
srodkow, wymagato utworzenia sprawnej administracji. Z jej najwiekszym rozkwitem
mamy do czynienia w okresie tzw. nowego panstwa. Najistotniejszg role odgrywata
wowczas wlasnie administracja skarbowa. Urzedy sprawowali liczni pisarze i nadzorcy
nie zawsze pochodzacy z otoczenia wiladcy czy szlachty, co wczesniej byto regula.
W miar¢ rozwoju terytorialnego zaczela by¢ tworzona zdecentralizowana administracja
prowincjonalna. Najwyzsza po faraonie wladzg w panstwie sprawowat wezyr (w jez.
egipskim — czati). Tytul ten, majac jeszcze swoje poprzedniki, pojawit si¢ w okresie
panowania IV dynastii. Byl on zwierzchnikiem wszystkich egipskich urzednikéw oraz
centralnej administracji. Reprezentujac wole wladcy, miat ogromng wtadze i uprawnie-

12 The Control Yuan Republic of China (Taiwan), Historical Background, http://www.cy.gov.
tw/ct.asp?xItem=6036&CtNode=989&mp=21, za: I. Malinowska, Rzecznik..., s. 52.

'3 Ibidem, s. 53.

" L. Garlicki, Ewolucja instytucji rzecznika praw obywatelskich (ombudsmana) w $wiecie
wspoltczesnym, [w:] idem (red.), Rzecznik..., s. 9, za: G. F. Caiden, International Handbook of the
Ombudsman, t. 1, London 1983.
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nia. Bedac swoistym ministrem spraw wewngtrznych, otrzymywal raporty ,,gubernato-
row prowincji”’, kontrolowal rozdziat ziemi, kontrolowal administracj¢ grup zawodo-
wych, zarzadzal policjg 1 poborem rekrutéw. Jego wystannicy (uput), przynoszacy
rozkazy, przeprowadzali dochodzenia w jego imieniu, bezposrednio kontrolowali admi-
nistracje na glebokiej prowincji. Wezyr byl tez odpowiednikiem dzisiejszego ministra
sprawiedliwo$ci. Przewodniczyt najwyzszemu trybunatowi i rozmaitym radom urzedni-
czym. Jemu tez zdawat sprawozdania nadzorca pieczeci jako najwyzszy urzednik skar-
bowy. Oznaka jego godnos$ci byl wizerunek Maat — bostwa, personifikacji sprawiedliwo-
$ci, ktorym to wizerunkiem ozdabiano szaty wezyra. Administracja egipska byla silnie
scentralizowana 1 zbiurokratyzowana, co stanowito podstawe bogactwa i potegi pan-
stwa. Oczywiscie 1 w tym panstwie nie wszystko dziatato prawidtowo. Jednym z niewie-
lu zachowanych pomnikéw prawodawstwa egipskiego jest Stela Horemheda'>. Krol de-
klaruje w niej, iz za pomoca nowych praw zamierza potozy¢ kres niesprawiedliwosci,
ktora zapanowala w kraju za jego poprzednikdéw. Prawa te formutowano z mysla o kara-
niu urzednikow, ktorzy sprzeniewierzali dobra $ciggane od chlopow na rzecz krola'®.
Mozna sobie tylko wyobrazi¢, jak okradani byli chtopi, skoro urzednicy nie bali si¢
okrada¢ wtadcy, za co przeciez grozita kara chlosty, obciecia nosa lub wygnanie. Nalezy
doda¢, ze ideatem oficjalnej doktryny bylo utrzymywanie ludu w pokorze i postuszen-
stwie. Dziatajacy w Egipcie wezyrzy, bedac ,,uszami i oczami” wladcy, byli niewatpli-
wie, wraz ze swymi podwtadnymi, poprzednikami ombudsmanéw, chociaz byli jedno-
czesnie tych wladcow ramieniem. Nalezy takze zwrdci¢ uwage na role kaptanow, ktorzy
byli szczegolnego rodzaju sedziami, wyznaczajacymi kierunki postgpowania wiadzy
w zgodzie z nakazami religii.

W antycznej Grecji doszukat si¢ poprzednikow ombudsmana byty austriacki
Rzecznik Ludowy, autor wielu prac naukowych na temat tej instytucji V. Pickl. Wskazu-
je na utworzony w antycznej Sparcie, ok. 750 r. p.n.e., urzad efora. Wybieranych przez
zgromadzenie ludowe (apella) czterech eforow sprawowato piecze nad calg dziatalno-
$cig panstwa. Z czasem przejeli oni wigcej wtadzy politycznej, az do przejgcia rzadzenia
panstwem, i utracili swe pierwotne funkcje'”.

Poczatki tego urzedu, podobnie jak i poczatki catego ustroju politycznego Sparty,
nie zostaty w pelni zbadane. Ustroj spartanski, jaki dzi§ znamy najlepiej, jest to ustrdj VI

w. p.n.e. Ukazuje eforow posiadajacych juz pelni¢ witadzy. Prawdopodobnie pierwotnie

15 Stela — ptyta monolityczna pokryta na ogét tekstem hieroglificznym, za: G. Rachet, Stow-
nik cywilizacji egipskiej, Warszawa 1994, s. 331.

'8 Ibidem.

7 V. Pickl, Die Volksanwaltschaft — ein Fall fiir das , sanfte Recht”, Das offentliche
Haushaltswesen in Osterreich, H. 3-4, 1987, s. 135 1in.
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byli mianowani przez krola, co mogloby potwierdza¢ teori¢ Pickla. W VI w. p.n.e. byli
wybierani przez lud i posiadali ogromng wtadze. Oni przewodniczyli geruzji (28-osobo-
wa rada starszych), zapewne nastepczyni rady krolewskiej, sprawujacej sadownictwo
w sprawach karnych, i apelli, a takze mogli usuwac urzednikéw w okresie ich urzedowa-
nia. Spoczywaly w ich rekach sprawy finansowe panstwa, sadownictwo cywilne (bez
spraw rodzinnych i spadkowych), nadzér nad obywatelami, korespondencja zagraniczna
i prawo ewentualnego wydalania cudzoziemcow. W ceremoniale ich godnos¢ byta tak
podkreslona, ze mozna uzna¢ cze$¢ im oddawang jako rownorzedna czci oddawane;j
krolom'®. W odpowiednim okresie w Sparcie krolowie musieli co miesige sktadaé wo-
bec eforow przysiege, ze beda postgpowaé zgodnie z prawem, eforowie za$ z kolei zo-
bowigzywali si¢ solennie szanowa¢ wladze krolewska'’.

W innych zrédtach mozna przeczytac, ze eforow byto pigciu, wybieranych na jeden
rok i sprawujacych pelni¢ wtadzy wykonawczej w wyniku przejecia wigkszosci upraw-
nien nalezacych wezesniej do krolow?. Jako ciekawostke mozna przytoczyé, ze w wy-
padku najazdu wroga eforowie mieli prawo pozbawiania zycia bez sadu, dowolnej licz-
by periojkéw (mieszczan)’!. Do$¢ to dziwne uprawnienie jak na domniemanych
poprzednikow ombudsmana.

Kolejnym wymienianym w literaturze poprzednikiem instytucji ombudsmana sa,
zgodnie z pogladem V. Pickla, urzednicy — eutynowie. W antycznych Atenach dziesi¢ciu
takich urzednikéw czuwalo nad tym, aby inni urzednicy przestrzegali postanowien
uchwalonych przez reprezentacje obywateli*?. Gdzie indziej z kolei: eutynowie to urzed-
nicy panstwowi w Atenach i innych miastach greckich, ktorzy przeprowadzali kontrole
sprawozdan (zwanych euthyne) sktadanych przez urzednikéw po uptywie kadencji, do-
tyczacych wydatkowania pieniedzy panstwowych?.

Dziatania majace na celu ograniczanie omnipotencji wtadz i demokratyzacje zycia
spolecznego sa charakterystyczne dla catej antycznej Grecji. Sprawujacy wiadze nawet
w szczytowym okresie demokracji w Atenach zawsze stanowili mniejszos$¢, a w dodatku
byli to tylko m¢zezyzni. Budzito to niezadowolenie grup, ktore akurat w danym okresie
historycznym wptywu na wladze i dostgpu do urzedow nie mialy. Widomym znakiem
checi unikniecia wszelkich niepokojow spolecznych sg, tworzone juz VII w. p.n.e., ko-

'8 K. Kumaniecki, Historia kultury starozytmej Grecji i Rzymu, Warszawa 1975, s. 86 i n.
' G. L. Seidler, Przedmarksistowska mysl polityczna, Krakow 1974, s. 91.

20\, Sczaniecki, Powszechna historia panstwa i prawa, Warszawa 1973, s. 40.

21 Ibidem.

22y, Pickl, Die Volksanwaltschaft ...

2 7. Piszczek (red.), Mala encyklopedia kultury antycznej, Warszawa 1973, s. 247.
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dyfikacje prawne. Spisywanie prawa z jednej strony gwarantowato bezpieczenstwo po-
siadaczom, z drugiej — chronito pozostatych, dostrzegajacych w kodyfikacjach szans¢ na
ograniczenie bezprawia i samowoli**. Takg kodyfikacja byta kodyfikacja Drakona, prze-
widujgca przede wszystkim zaostrzenie odpowiedzialnos$ci karnej przestepcow. Do dzi$
funkcjonuje pojecie ,,drakonskich kar”.

Postepowy charakter, z interesujacego nas punktu widzenia, miata reforma ustrojo-
wa Solona. Dokonat on nowego podziatu wolnych obywateli na cztery grupy (klasy),
zaleznie od posiadanego majatku. Najubozsza z czterech klas otrzymata istotne upraw-
nienia polityczne. Poprzez uzyskanie prawa do udziatu w zgromadzeniu ludowym (ek-
klezji) mogta ona wptywac na wybor urzednikoéw i na ogdlny kierunek polityki panstwo-
wej. Sposrod wszystkich Atefczykow, ktorzy ukonczyli 30 lat, wybierano sedziow
przysiggtych — heliaja. Byl to sad apelacyjny od orzeczen urzednikow w sprawach cy-
wilnych. W sprawach karnych byta heliaja zdaje si¢ jedynag instancja (wyjawszy najciez-
sze przestepstwa)®. Kazdy wiec wolny obywatel miat teoretycznie mozliwos¢ paralizo-
wania ewentualnych naduzy¢ magistratury. Urzednicy rekrutowali si¢ z warstw
najbogatszych. Oddanie przez Solona czgsci funkcji sgdowniczych najszerszym masom
ludowym miato jednak stac si¢ z czasem bronig w reku walczacej demokracji. Przepro-
wadzone, podobnie jak reformy Solona w VI w. p.n.e., reformy Klejstenesa praktycznie
ztamaly znaczenie arystokracji, cho¢ dostgp do urzedéw miaty tylko dwie najwyzsze
warstwy najbogatszych.

Najwigkszy rozwdj instytucji demokratycznych w Grecji nastgpit w tzw. klasycz-
nym okresie, z jakim mamy do czynienia po wojnach perskich w V w. p.n.e. w Atenach.
Sity demokratyczne, kierowane najpierw przez Efialtesa, a potem przez Peryklesa, usu-
nety wszystkie konserwatywne urzadzenia tego miasta-panstwa. Najwazniejsze bylo
rozciagnigcie zasady wyboru przez losowanie takze na urzad archontoéw, bedacych naj-
wyzszymi dotad urzednikami. Zasada ta byla stosowana wcze$niej tylko w odniesieniu
do nizszych urzednikéw. Wprowadzenie losowania jako metody powotywania urzedni-
kéw bylto na owe czasy posunigciem postepowym. Przed objeciem przez nich urzedowa-
nia dokonywano oceny kandydatow, badajac ich moralnos$¢ i czy rzeczywiscie sa oby-
watelami atenskimi. Wychodzono z zatozenia, ze wszelki w ogdle urzad moze sprawowac
kazdy obywatel. Zatozenie to byto stuszne, poniewaz urzednicy byli jedynie wykonaw-
cami praw i woli ludu, wyrazonej na zgromadzeniu ludowym. Zadne wazne decyzje nie
nalezaly do ich kompetencji. Wiadza najwyzszych urzednikow panstwowych, czyli ar-

chontow, zostata ograniczona do pieczy nad prawem rodzinnym i spadkowym. Powie-

24 G. L. Seidler, op. cit., s. 92.

574K, Kumaniecki, op. cit., s. 80.

-22 -



Rozdzial I. Antecedencje i wspolczesny rozwdj instytucji ombudsmana

rzono im takze funkcje sakralne i przewodniczenie w procesach sagdowych. Poniewaz
uwazano, ze nawet tak ograniczona wladza mogtaby by¢ grozna dla ustroju, prawnie
zakazano powtdrnego wyboru na ten sam urzad. Cechg charakterystyczng tego okresu
jest kolegialno$¢ urzedow, z reguty dziesigcioosobowych. W biezacych sprawach wia-
dze sprawowala rada pigciuset. Jest rzecza oczywista, ze rada taka nie mogla urzgdowac
stale w pelnym sktadzie. Urzgdowalo wigc zawsze tylko 50 radnych (po dziesieciu
z kazdego okrggu administracyjnego) przez jedng dziesiata czes$¢ roku.

Wtladzg suwerenna sprawowato zgromadzenie ludowe, w ktorym mogli uczestni-
czy¢ wszyscy wolno urodzeni obywatele, ukonczywszy 20 lat. W dawnych czasach ob-
radowano jedynie nad wnioskami przygotowanymi przez rad¢, a méwcy wolno byto
tylko zgtasza¢ poprawki do wniosku, zaleca¢ odrzucenie go lub stawia¢ wniosek prze-
ciwny. Jedynym hamulcem przeciwko wprowadzeniu ustaw niezgodnych z wczes$niej-
szymi aktami bylo przyshugujace kazdemu obywatelowi prawo oskarzenia wnioskodaw-
cy, nawet po uchwaleniu wniosku, o niezgodno$¢ uchwaly z konstytucjg®®. Na
zgromadzeniu ludowym zrealizowano zasad¢ wolno$ci przemowien, ktora wraz z zasa-
da rownosci w zajmowaniu urzedow i zasada rownosci wobec prawa stanowita funda-
ment praw politycznych obywatela. Ten obywatel, ktory wydawat si¢ niebezpieczny dla
ustroju, mogt zosta¢ skazany przez zgromadzenie na wygnanie (ostracyzm).

Wobec faktu, ze urzednicy wybierani byli przez losowanie, nie cieszyli si¢ specjal-
nym autorytetem i nie mieli wielkiej wladzy, na pierwszy plan w panstwie atenskim
wybijaty si¢ jednostki, ktore najczesciej nie sprawowaty zadnego oficjalnego urzedu,
lecz umialy przemawia¢ na zgromadzeniu i naktania¢ lud do przyjecia lub odrzucenia
wnioskow. Byli to demagodzy. Nalezy zaznaczy¢, ze wowczas okreslenie to nie miato
pejoratywnego zabarwienia i oznaczato przywddce ludu.

Jako ciekawostke nalezy podaé, ze panstwo atenskie opickowato si¢ niezdolnymi
do pracy i dzie¢mi polegtych.

W krajowej literaturze brakuje wtasciwie wzmianek o wspomnianych eutynach.
Zamieszczony opis instytucji demokratycznych w Grecji ma na celu przyblizenie innych
demokratycznych instytucji kontrolnych i calego kontekstu polityczno-prawnego ich
dziatania w tym miejscu i czasie.

W starozytnym Rzymie jako poprzedniki instytucji ombudsmana wskazywane sg
dwa rézne urzedy i mechanizmy kontroli. L. Garlicki za G. F. Caidenem wymienia in-
stytucje rzymskich cenzorow?’. Z kolei V. Pickl wskazuje na trybunéw ludowych. Napi-
sat on, ze utworzona prawdopodobnie w 494 r. p.n.e. instytucja trybunoéw ludowych

28 Ibidem, s. 146 in.
27 L. Garlicki, Ewolucja..., . 9.
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chronita plebejuszy rzymskich przed bezprawnymi ingerencjami urzednikow w ich pra-
wa. Gwarancja wlasciwego dziatania urzedu byta zasada nietykalnos$ci trybunow. Staba
strong tej koncepcji, wedtug V. Pickla, jest czesto przemilczany w literaturze przedmiotu
fakt, ze trybuni nierzadko naduzywali swej funkcji w demagogicznych celach i to rozu-
mianych w tym wypadku pejoratywnie®.

W zwigzku z takg rdznicg pogladdéw warto przyjrzec si¢ blizej wcze$niej wymie-
nionym oraz innym urz¢dom rzymskim w kontekscie ich podobienstw do wspolczesnie
rozumianych instytucji ombudsmana.

Jako date powotania urzedu cenzoréw M. Jaczynowska podaje rok 443 p.n.e.” Byli
to urzednicy o charakterze specjalnym. W III w. p.n.e., uwazanym za okres pelnego roz-
woju demokracji rzymskiej, wybierani oni byli przez komicja centurialne, w ktérych
przewage mieli obywatele o wyzszym statusie majatkowym i spolecznym, w liczbie
dwoch na pie¢ lat. Wiadze swa sprawowali tylko przez 18 miesiecy®’. Zadaniem ich byto
przeprowadzenie spisu majatkowego, czyli cenzusu, podziat obywateli na grupy majat-
kowe 1 terytorialne oraz sporzadzenie listy senatoréw. Cenzorowie prowadzili rowniez
cze$¢ spraw finansowych, nadzorujac prowadzenie prac publicznych, wyznaczajac wy-
soko$¢ cet, podatkow itp.3! Ponadto cenzorowie uktadali budzet panstwowy, ustalajac
liste dochodow i wydatkoéw, wydzierzawiali cla i domeny panstwowe, sprawowali
wreszcie nadzor nad wykonywaniem wszelkich robot publicznych. W zwigzku z tak
sformutowanymi zadaniami mieli cenzorowie prawo kontroli nad wypetianiem obo-
wigzkow obywateli wobec panstwa, nad ich zyciem prywatnym?2. Za uchylanie si¢ od
obowigzkéw wojskowych i naruszanie dobrych obyczajow cenzorzy mogli wymierzac
kare cenzorska w postaci skreslenia z listy senatoré6w czy przesuniecia obywateli w ob-
rgbie klas majatkowych, co miato wptyw na ich prawa polityczne. Od decyzji cenzorow
nie byto odwotania*. Wraz z upadkiem republiki urzad cenzora stracit calkowicie swe
znaczenie w zwigzku z przejeciem ich uprawnien przez cesarzy.

Cechg charakterystyczng zycia politycznego, a w konsekwencji ustroju republiki
rzymskiej, byla walka migdzy patrycjuszami a plebejuszami. Podzial na te dwie grupy
jest rownie stary jak Rzym. W poczatkach republiki patrycjusze byli $cisle zespoleni
z pierwotng organizacja rodowa, tylko do nich nalezato prawo uzytkowania ziemi pan-

28 . Pickl, Die Volksanwaltschaff ...

29 M. Jaczynowska, Historia starozytnego Rzymu, Warszawa 1976, s. 35.
30 1bidem, s. 80, podobnie: K. Kumaniecki, op. cit., s. 329.

31 M. Jaczynowska, op. cit., s. 80.

32 K. Kumaniecki, op. cit., s. 329.

B g, Klein, Powszechna historia panstwa i prawa, cz. I, Wroctaw 1996, s. 16.
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stwowej, ktore bylo przezytkiem wspdlnej wiasnosci rodowej. Plebejusze byli osobiscie
wolni, ale zwlaszcza we wczesniejszym okresie istnienia republiki, pozbawieni wigk-
szo$ci praw politycznych. Z czasem zyskiwali na znaczeniu, otrzymujac mozliwos¢ sta-
rania si¢ o nawet najwyzsze urzedy panstwowe. Pod wzgledem gospodarczym byli ple-
bejusze rowni patrycjuszom, posiadali gospodarstwa rolne, zajmowali si¢ handlem
1 rzemiostem. Co ciekawe, istnial formalny zakaz zawierania mieszanych matzenstw
miedzy tymi klasami**. Rywalizacja tych dwoch stanéw wystepowala niemalze przez
caty okres istnienia republiki rzymskie;j.

Kluczowym osiggnigciem plebejuszy bylo ustanowienie trybundéw ludowych (try-
bunéw plebejskich). Wybierani przez zgromadzenia plebejskie na rok, w liczbie pier-
wotnie dwoch, pozniej dziesigciu, trybuni, nie znajdujac sie¢ $cisle w strukturze urzedow
republiki, mieli za zadanie ochrone plebejuszy przed naduzyciami patrycjuszy lub urzed-
nikow. Trybunom przyshugiwato prawo zwotywania zebran plebejskich i przewodnicze-
nia im. Z czasem uzyskali prawo inicjatywy ustawodawczej na zgromadzeniach, prawo
zwolywania senatu, przewodniczenia jego posiedzeniom i zgtaszania projektow ustaw.
Mieli prawo wnoszenia sprzeciwu wobec zarzadzen urzednikoéw i projektow ustaw, jesli
ich zdaniem byty one szkodliwe dla intereséw plebejuszy. Mogli kara¢ urzednikow
1 osoby dziatajace na szkod¢ plebejuszy karami wigzienia i grzywny pieni¢znej. Trybuni
ludowi uwazani byli za osoby $wigte, znajdujace si¢ pod opieka bogdw i stad nietykalne.
Kazdy akt gwattu skierowany przeciwko trybunowi ludowemu powodowal wyjecie
sprawcy gwattu spod prawa. Mogl wige on by¢ bezkarnie zabity, a jego majatek podlegat
konfiskacie®. Oligarchia senatorska pragneta podporzadkowac sobie trybundw. Powiek-
szenie liczby trybundéw do dziesieciu w praktyce ograniczyto ich wladze. Poniewaz try-
bunom przystugiwalo takze weto wobec projektow kolegi, starano si¢ tg droga zabloko-
wac ich dziatalnos¢. Wsrdd dziesieciu zawsze mogt si¢ znalez¢ jeden oddany interesom
senatu czy patrycjuszy w ogoéle. Podobnie jak cenzorzy, trybuni stracili swe znaczenie
w zwigzku z przejeciem ich uprawnien przez cesarzy.

Z przytoczonych charakterystyk dwoch urzgdow, wymienianych w literaturze jako
poprzedniki instytucji ombudsmana, wynika, ze blizej do tegoz ombudsmana trybunowi
ludowemu niz cenzorowi. Nie jest mozliwe pomini¢cie w niniejszym opracowaniu fak-
tu, ze jeszcze jeden z wyzszych urzednikow rzymskich — pretor — miat uprawnienia god-
ne uwagi przy poszukiwaniu korzeni instytucji ombudsmana. Pretor miat uprawnienia
zblizone do uprawnien dzisiejszych prokuratoréw. Pod wzgledem formalnym badat, czy
wystepujace sporne roszczenie nalezy do tych, ktoremu prawo rzymskie daje ochrong,

34 Por. M. Jaczynowska, Historia ..., s. 43; E. Klein, op. cit., s. 8.
35 E. Klein, op. cit., s. 20.
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a nastepnie sprawe przekazywat do sagdow. Pretor sam ustalat i oglaszat publicznie zasa-
dy sprawowania swego urzedu. Pretorzy, ktorych w [ w. p.n.e. bylo az 16, w wigkszos$ci
petnili swe urzedy, zarzadzajac prowincjami, lub stali na czele specjalnych trybunatow
karnych, powotanych do rozpatrywania przypadkow przestepstw naduzycia wtadzy, po-
petianych przez namiestnikow prowincji — zdzierstwa, przekupstwa. Do przestepstw
tych nalezaty takze: przekupywanie wyborcow podczas ubiegania si¢ o urzedy, kradziez
lub sprzeniewierzenie majatku publicznego, zdrada stanu. Prawo wystgpienia z oskarze-
niem przed tymi trybunatami posiadal kazdy obywatel*’. Generalnie 6wczesne skargi na
administracje, bioragc pod uwage tryb ich wnoszenia i postgpowanie w sprawie, blizsze
byly dzisiejszym skargom, wnioskom i petycjom niz skargom do ombudsmana.

Jak wiec wida¢, nie da sie¢ jednoznacznie ustali¢, jaki urzad miat najwiecej cech
z zakresu uprawnien kontrolnych, zblizonych do interesujacego wzorca. Przydatne do
dalszych rozwazan nad zrédtami ideowymi powotywania ombudsmanow bedzie to, ze
cesarze rzymscy przejeli pelng kontrolg nad administracja panstwa, a wlasciwie swoja
administracja, jako pelni suwereni, réwni godnoscig bogom lub w dalszej perspektywie
z woli boga panujacych.

Niewiele w fachowej literaturze, oprocz tego, co napisano, mozna znalez¢ na temat
poprzednikow instytucji ombudsmana, wystepujacych w panstwach okresu feudalnego.
Biorac pod uwage rodzaj i zakres kontroli wtasciwych ombudsmanowi, to z interesuja-
cym urz¢gdem mamy do czynienia w panstwie Frankow.

Oto dla podporzadkowania sobie hrabiéw i kontroli ich dziatalnosci Karol Wielki
ustanowit inspektoréw krélewskich (missi dominici), pracujgcych wspolnie hrabiego
i biskupa. Odwiedzali oni poszczegolne hrabstwa swego okregu inspekcyjnego, wyshu-
chiwali skarg ludnosci, odbywali sady i zdawali krolowi sprawozdania ze swych inspek-
cji*’. Prawdopodobnie wzrost znaczenia panow feudalnych, ostabiajacy jednocze$nie
wladze monarchy, sprawil, ze instytucja ta nie utrzymata si¢ dtugo.

W czasach nieco pozniejszych, urzgdnicy administrujacy wydzielonymi im ziemia-
mi kraju (panstwa frankonskiego, ale takze w Niemczech i innych) zaczgli traktowac te
ziemie, wspolnie z posiadanymi tam wtosciami, jako prywatny majatek. Byla to tzw.
feudalizacja urzedéw. Dokonany zostat w ten sposdb nie tylko podziat wtadzy, ale takze
podzial terytorium pafistwowego pomiedzy krola i wielkich wiascicieli ziemskich®®.
Czestokro¢ w zamian za przywileje lub lojalno$¢, wladcy przekazywali takie dobra fak-

tycznie nimi wladajagcym. W tym okresie we Francji i w Niemczech, administracje lokal-

36 Ibidem, s. 19.
37 Ibidem, s. 61.
38 Ibidem, s. 86.
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ng na terenie dawnej domeny krolewskiej zaczgto tworzy¢ z bytych immunitetowych
urzednikow sadowych — adwokatow. We Francji nazywano ich prewetami, a w Niem-
czech wojtami cesarskimi lub landwojtami. Sprawowali oni zarzad nad domenami kro-
lewskimi oraz wykonywali wtadze sadownicza, administracyjno-skarbowa i wojskowa
nad zamieszkatlg tam ludnos$cig. We Francji rychto powotano inspektorow krolewskich,
kontrolujacych dziatalno$¢ prewotdw. Inspektorzy ci, wystepujacy pod nazwag balliwow
lub seneszalkow, byli urzednikami wedrujagcymi, przypominajgcymi poczatkowo fran-
konskich missi dominici. Przeksztalceni zostali z czasem w urzednikow statych, posred-
niczacych miedzy krolem a prewotami. Baliwowie posiadali uprawnienia wojskowe
(stali na czele pospolitego ruszenia swego okregu), sadowe (pierwsza instancja dla
szlachty, druga dla mieszczan) i administracyjno-skarbowe (oglaszali ustawy krolew-
skie i kontrolowali ich wykonanie, $ciggali §wiadczenia nalezne krolowi). Prewoci pet-
nili swoj urzad za okreslong kwote wptacang do skarbu panstwa. Wygospodarowang
nadwyzke z uzyskanych srodkow zatrzymywali dla siebie (mozna by to nazwac dzierza-
wa urzedu). Baliwowie byli na ogét prawnikami powolywanymi i odwotywanymi po-
czatkowo przez krola, otrzymywali okreslone pensje, a to czynilo ich poshusznymi na-
rzedziami monarchy™.

Z przypadkiem dwoch, przywotywanych w literaturze traktujacej o ombudsma-
nach z nazwy urzedow mamy do czynienia w $redniowiecznej Hiszpanii. Urzgdami
dzialajacymi poza ramami zwykltych procedur odwotawczych i interwencyjnych, po-
sredniczacymi migdzy wladza publiczng a obywatelami, byt Sahib-al-Mazalim z epoki
muzutmanskiej i Justicia Maior z XIII w. Sahib-al-Mazalim, powotywany przez sultana
i traktowany jako ,,sedzia niesprawiedliwosci do spraw nadzwyczajnych i wyjatko-
wych”, petnil funkcje ochrony praw obywateli, przeciwstawiajgc si¢ zniewagom ze stro-
ny wiladz i urzednikow panstwowych. Justicia Maior, wprowadzony przez szlachte ara-
gonska, przeciwstawiajacg si¢ wykonywaniu wtadzy monarchy absolutnego w dziedzinie
sadownictwa, stat si¢ narzedziem w ochronie przywilejow tej szlachty w stosunku do
interpretowania prawa pozostajacych w stuzbie krolewskiej sedziow i urzednikow*.

Zardéwno przyktad hiszpanski, jak i instytucje missi dominici oraz podobng — missi
regis, wskazuje Pickl jako oczywisty przyktad przyjecia wzorcow islamskich przez pan-
stwa innej kultury prawnej przy tworzeniu instytucji kontrolnych, podobnych do insty-

tucji ombudsmana. W wypadku Hiszpanii wplywy islamskie uwaza za ewidentne, nato-

39 Ibidem, s. 92.

40 B, Szepietowska, Obrorica Ludowy w Hiszpanii, [w:] L. Garlicki (red.), Rzecznik..., s. 253;
takze: J. Séderman, Gibt es den klassischen parlamentarischen Ombudsmann? Festakt aus Anlaf3
des zwanzigjahrigen Bestehens der Osterreichischen Volksanwaltschaft, maszynopis powielony
przez Europejski Instytut Ombudsmana, Innsbruck 1997, passim.
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miast w wypadku panstwa Merowingow i Karolingéw za wysoce prawdopodobny*!.
Islamska jeszcze Hiszpania sasiadowata przeciez z panstwem Frankow dhugie wieki.

Inng ciekawg instytucja byt angielski Sad Kanclerski. Uprawnienia sadowe kancle-
rza rozwingly si¢ z przekazania mu do samodzielnego zalatwiania petycji skierowanych
do krola, przechodzacych przez jego rece. Sad Kanclerski stosowal postepowanie
uproszczone, bardziej elastyczne od konserwatywnego i sztywnego angielskiego prawa
pospolitego. Sad Kanclerski wyrokowat w sprawach cywilnych, wedle nieformalnych
zasad slusznosci. Do sadu tego udawali si¢ przede wszystkim ludzie przekonani, ze
w zwyktym sadzie wskutek obowigzywania sztywnych zasad angielskiego prawa nie
znajda sprawiedliwosci. Sad Kanclerski wywarl przez swoje orzecznictwo istotny
wptyw, korygujacy prawo pospolite. Dzieki dzialalnosci tego sadu powstat w Anglii
swoisty dualizm prawa, opartego z jednej strony na prawie pospolitym, z drugiej — na
normach stuszno$ci*?.

Podobnych przyktadow urzgedow, mniej lub bardziej przypominajagcych swymi
uprawnieniami kontrolnymi model kontroli sprawowanej przez ombudsmana, mozna by
znalez¢ wigcej, takze w historii Polski. To, ze przestrzeganie tadu prawnego, zespotu
zasad postepowania, na ktorych strazy stoi aparat kontroli wyposazony w aparat przy-
musu lub nie, jest rownie starym zjawiskiem jak prawo i nierozerwalnie z nim zwigzana
organizacja panstwowa. Takie wigc poszukiwanie poprzednikow ombudsmana do sfor-
mutowania zadnych konkretnych wnioskéw nie musi koniecznie prowadzi¢. Niemniej
jednak fakt wystepowania na przestrzeni wiekow wielu urzedéw tkwigcych w struktu-
rach administracji, sagdownictwa, quasi-sadowych albo znajdujacych si¢ catkowicie
poza takimi strukturami i sprawujacych kontrole dzialania administracji, w oparciu
0 prawne, paraprawne, ale i pozaprawne kryteria, stanowi dowdd na to, ze pomyst po-
wolania takiej kontroli zrodzit si¢ znacznie wczesniej niz w XVIII- czy XIX-wiecznej
Szwecji.

Wszyscy autorzy podajg zgodnie (lecz najczgsciej powotujac sie jeden na drugie-
g0), ze bezposrednim poprzednikiem wspotczesnego ombudsmana jest pelnomocnik
krola Karola XII. Po klgsce w bitwie pod Poltawa w 1709 r. Karol XII zbiegt do Turcji,
gdzie probowat zmontowac¢ koalicje przeciwko Rosji. Pelnomocnik ten (szw. ombud)
mial pod jego nieobecnos¢ petnit funkcje oczu i uszu krolewskich, szczegdlnie w zakre-
sie sprawnego uiszczania podatkow oraz pracy organdéw wymiaru sprawiedliwosci i or-

ganow administracji®’.

41V, Pickl, Die Volksanwaltschaft ...
42 E. Klein, op. cit., s. 166.

43 E. Hansen, Ombudsman w panstwach skandynawskich i podstawowe przejawy jego dzia-
talnosci, ,,Studia Prawnicze”, z. 32, 1972, s. 201.
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Szczegodtowo o instytucji pelnomocnika krolewskiego 1 o jej dalszych losach az do
powstania instytucji ombudsmana we wspotczesnym ksztalcie przyjdzie napisaé poz-
niej. W tym miejscu nalezy podjaé probe wyjasnienia, skad wzigt si¢ pomyst powotania
takiej wyjatkowej instytucji kontroli. Wigkszo$¢ autorow, niekiedy zaznaczajac, ze moze
by¢ to interesujace zagadnienie, unika wywoddw na ten temat, uznajac rozwazania takie
za niecelowe. Tymczasem odpowiedz na to pytanie moze rzuci¢ nowe §wiatto nie tylko
na zjawisko kontroli sprawowanej przez ombudsmana, ale na zjawisko kontroli admini-
stracji w ogole.

Generalnie mozna wskaza¢ na dwie koncepcje, wskazujace zrodia ideowe i organi-
zacyjne instytucji ombudsmana. Jedna z nich to koncepcja prezentowana przez bylego
austriackiego Rzecznika Ludu V. Pickla, doszukujacego si¢ korzeni instytucji w prawie
islamskim. Druga, rzadziej prezentowana, wskazuje na istnienie antecedencji instytucji
w szwedzkich rozwigzaniach instytucjonalnych, znacznie wyprzedzajacych inicjatywe
Karola XII. Praktycznie jedynym autorem na takg mozliwo$¢ wskazujgcym jest J. Bo¢*.
Warto przyblizy¢ obie koncepcje.

Karol XII byt wtadca absolutnym. Powotany przez niego ombudsman byt tej wia-
dzy narzgdziem. Czy mozliwe jest, aby przy powolywaniu tej instytucji skorzystat
z wzorcow tureckich czy tez szerzej — islamskich?

Pierwszym z autorow, ktory twierdzaco odpowiada na to pytanie, jest [brahim al-
Wahab*. Napisat on, ze wiele instytucji rzadowych i reform za panowania Karola XII
bylto opartych na zagranicznych modelach i doktrynach. Cytuje historyczne dokumenty
szwedzkiej Rady Krolewskiej, ukazujac paralele pomigdzy Kanclerzem Sprawiedliwo-
$ci —utworzonym w 1718 r. urzedzie ,,kontrolera generalnego” — a instytucja tureckiego
urzedu Sedziego Najwyzszego — Qadi al Quadat*.

Na I. al.-Wahaba powotuje si¢ rowniez V. Pickl, poszukujac islamskich korzeni
instytucji ombudsmana*’. Napisat on, ze instytucje badania (rozpatrywania) skarg moz-
na rozpatrywaé tylko w kontekscie dziatania administracji publicznej. Stad jej historia
jest takze historig administracji w ogole. Termin ,,administracja” nie zostat uzyty w Ko-

44 1. Bo¢, Kontrola dokonywana przez Rzecznika Praw Obywatelskich, [w:] J. Boé (red.),
Prawo ..., s. 410.

451, al-Wahab, The Swedish Institution of Ombudsman, Stokholm 1979, passim.

46 7 polskich autoréw wspomina o tym S. Gebethner, Sejmowy..., s. 8. Nalezy w tym miejscu
zwroci¢ uwagg, ze Krolewski Ombudsman (czy Nadprokurator — patrz dalej) z 1713 i Kanclerz
Sprawiedliwosci z 1719 1. (anie 1718 1.) to nie to samo. Pierwszy byl oczami i uszami absolutne-
go wiladcy, drugi, o kompetencjach przypominajacych prokuratorskie, byt cztonkiem egzekuty-
wy, wprawdzie krolewskiej, ale krolem nie byt juz Karol XII. Dziatat pod kontrola parlamentu
i powolany zostal po $mierci Karola. Faktu tego powszechnie nie zauwaza si¢ w literaturze,
i przyjdzie go wyjasni¢ przy okazji omawiania drugiej z wymienionych koncepcji.

A Pickl, Islamic roots of Ombudsmansystems, ,,The Ombudsman Journal” nr 6, 1987,s 101 in.
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ranie, ale wiele jego wersetow zasadniczo dotyczy systemu polityczno-administracyjne-
go. Islam jest religia ksztattujaca panstwo i prawo. Przestrzeganie prawa jest jedng
z podstaw islamskiej ideologii. Zobowigzani sg do tego wiladcy, a nalezyte wykonywa-
nie wymiaru sprawiedliwosci jest celem dla catej wspdlnoty muzutmanskiej i powinno
by¢ praktykowane bez baczenia na status socjalny, ras¢ lub wiare obywatela. Przed cza-
sami proroka Mahometa nie byto administracji we wlasciwym tego stowa znaczeniu.
Kazdy szczep czy miasto Beduinow stosowaty wlasne miejscowe regulacje, inaczej niz
w zorganizowanych panstwach rzymskim, bizantyjskim czy perskim. To Mahomet
wprowadzit administracje. Wyznaczyt gubernatorow prowincji, s¢dzidw i poborcow po-
datkowych. Odpowiadali oni bezposrednio przed nim. Brak informacji o tym, czy byty
na nich skargi. W swym testamencie prorok wyrazil nadzieje, ze panstwo bedzie zarza-
dzane sprawiedliwie i efektywnie, co miato zosta¢ osiagniete przez polaczenie autoryte-
tu z odpowiedzialnoscia. Po $mierci Mahometa, Kalif Omar (634-644 r.) zastynat jako
wielki reformator. Zorganizowal nie tylko system administracji, ale takze system jej
kontroli. Wszyscy obywatele mogli wnie$¢ skarge, pierwotnie do niego samego, a poz-
niej do instytucji specjalnie w tym celu utworzonej. Ponadto, przy okazji corocznych
pielgrzymek do Mekki, gromadzili si¢ wszyscy administrujacy, ktérzy musieli w obec-
nosci catego gremium wyttumaczy¢ sie ze skarg na nich sktadanych. Wtasnie wowczas
utworzono instytucje¢ Muhtasiba. Byt on straznikiem moralno$ci w wielu dziedzinach
zycia, szczeg6lnie w miastach nadzorowat przestrzeganie prawidtowosci regut w handlu
i rozstrzygat spory. Cieszac si¢ catkowita niezaleznos$cia, sprawowat funkcje zwang
,hisbah”. Jej rolg bylo zagwarantowanie przestrzegania pryncypidéw religijnych w co-
dziennym zyciu. W Egipcie urzad ten przetrwal do potowy XIX w. W czasach otoman-
skich byt zastgpowany przez inne instytucje. Pickl uwaza za interesujace, ze rozwiazania
te przejeli takze krzyzowcy w Jerozolimie, uzywajac nawet arabskiego okreslenia Muh-
tasib, zmienionego z czasem na Mathessep™.

Precyzyjniej zadania i pozycje tego urzednika opisujg J. i D. Sourdel®. Okresla-
ja oni funkcje ,,hisbah” jako polegajaca na nakazywaniu dobra i zabranianiu zta i uznaja
go za wyzszego urzgdnika sadowego. W praktyce byt Muhtasib funkcjonariuszem miej-
skim, czuwajacym nad dobrymi obyczajami, zwalczajacym oszustwa handlowe i doko-
nujacym niekiedy bardzo doktadnych kontroli. Kontrolowana byta przede wszystkim
dzialalno$¢ rzemieslnikdw, karane nieuczciwe i oszukancze transakcje, sprawdzana do-
ktadnos¢ wag i miar. Muhtasib i jego podwtadni czuwali nad utrzymaniem porzadku
w miastach i zapewniali swobode ruchu ulicznego. W tym zakresie podobny byt Muhta-

8 Ibidem, s. 102.
97.iD. Sourdel, Cywilizacja Islamu, Warszawa 1980, s. 235.
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sib do syryjskiego ,,agoranomosa” (nadzorca rynku) miast hellenistycznych. Ci nadzor-
cy rynkow, w warunkach panstwa islamskiego, musieli takze i przede wszystkim trosz-
czy¢ si¢ o to, by ludno$¢ byta lojalna, jak by mozna to dzi$ okresli¢. Oni wiasnie byli
obowigzani organizowa¢ propagandg, gdy wprowadzono nowy rezim w XIII w. — po
Fatymidach — Turkow Seldzuckich, aby nie $piewano piosenek zniewazajacych pamigc
trzech pierwszych kaliféw. Muhtasib zajmowat w ten sposob szczegdlne miejsce w or-
ganizacji politycznej i spotecznej. Chociaz niekiedy wystgpowat jako wyspecjalizowany
zastepca naczelnika strazy, to byl on takze cenzorem, ktory mogt pozwoli¢ sobie na
przekazywanie opinii lub nagan samemu witadcy. Byt tez arbitrem dobrych obyczajow
i rzetelnych opinii, ktory w swej sferze dziatania nie musiat przyjmowac od nikogo roz-
kazow, stowem — byt str6zem muzutlmanskiego tadu moralnego. Kazdy czyn zastuguja-
cy na nagang, kazde zewnetrzne uchybienie prawu, kazda doktryna godna potgpienia
podlegaly jego kompetencji®.

Era kalifow trwata pod rzadami Omajjadow i Abbasydoéw do 847 r. W okresie tym
zaznaczyly si¢ duze wplywy, zwlaszcza bizantyjskie, perskich Sassanidow, a w pdtnocnej
Afryce rzymskie. Niemniej jednak specjalne instytucje rozpatrujace skargi zostaty zacho-
wane. Tendencje wzrostowa przejawiata praktyka powierzania takich funkcji sedziom.
Podczas panowania Abbasydéw (750-847 r.) utworzono instytucje, ktdrej przeznaczeniem
byto rozpatrywanie skarg, zwang diwan al-mazalim. Byta ona biurem, sekretariatem czy
agencja rozpatrujacg skargi ludnosci na urzednikow panstwowych. Instytucja byta kiero-
wana przez sedziego — seniora odpowiedzialnego za rozpoznawanie tych skarg®'.

Szerzej te z kolei instytucje opisuje P. K. Hitti*?. Napisat on, ze urzad inspekcji i skarg
(diwan al-nazar fi al-mazalim) byl swego rodzaju sagdem apelacyjnym lub sadem najwyz-
szym przeznaczonym do wlasciwego zatatwiania spraw niesprawiedliwych wyrokow, wy-
dawanych przez wydziaty administracyjne i polityczne. Geneza tego urzedu sigga wstecz
do czasé6w omajjadzkich, 6wcze$nie bowiem panujacy kalif Abd al.-Malik byt pierwszym
kalifem, ktory przeznaczyl specjalny dzien na osobiste wystuchiwanie odwotan i skarg
swoich poddanych. Podobnie postgpowali nastepni kalifowie. Al.-Muhtadi (869-870 r.)
byt ostatnim, ktory kontynuowat ten zwyczaj*>. Dalej Hitti, powolujac si¢ na prace histo-
ryka wloskiego, napisal, ze normandzki krol Roger II (1130-1154 r.) wprowadzit t¢ insty-
tucje na Sycylie, gdzie zapu$cita ona korzenie w europejska glebe**. Sycylig wiadali

50 1bidem.

STV, Pickl, Islamic..., s. 103.

52 p K. Hitti, Dzieje Arabow, Warszawa 1969, s. 266.

53 Ibidem.

54 Ibidem, za M. Amardi, Storia dei Musulmani di Sicilia, t. I, Catania 1937-1939, s. 452.
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w pewnych okresach zard6wno Arabowie, jak i wikingowie. Mamy w ten sposob kolejny
punkt styku obu kultur i nie wiadomo, czy rozwigzanie arabskie zostato przyjete przez
wikingow, czy tez ci ostatni skorzystali ze znanych sobie wzorcow, o czym dale;.

Hitti opisuje takze inne instytucje panstwa islamskiego, o ktorych Pickl ledwo
wspomina albo charakteryzuje bardzo nieprzejrzyscie. Chodzi tu o wydzial policji
(diwan as-suria). Wydziat byt kierowany przez urzednika sahib as-suria, ktéry wyste-
powat jako szef policji przybocznej strazy nadwornej, a w czasach pozniejszych pia-
stowal czasami stanowisko wezyra. Wezyr byl w tym czasie alter ego kalifa. Kazde
duze miasto miato swojg wtasng specjalng policje, ktora takze petnita obowiazki woj-
skowe 1 bylta z reguty dobrze ptatna. Szef miejskiej policji nazywat si¢ muhtasib, po-
niewaz wystepowal jako nadzorca targoéw i opiekun moralnosci. Do obowigzkow jego
nalezato nadzorowanie, aby w handlu uzywano wtasciwych odwaznikow i miar, aby
sptacano uzasadnione dtugi (chociaz nie miat zadnej sedziowskiej wladzy), aby obo-
wigzujgce zasady moralne byty utrzymywane i aby nie wykonywano czynnos$ci zaka-
zanych przez prawo, takich jak: gry hazardowe, lichwa oraz publiczna sprzedaz wina.
Migdzy innymi interesujgcymi obowigzkami takiego szefa policji wymieni¢ mozna
takze piecz¢ nad moralno$cig publiczng, sprawowang w taki sposob, ze wymierzano
chtoste tym, ktorzy farbowali swoje siwe brody na czarno, w celu zdobycia wzgledow
pan’®’. Rozstrzyganie w tym miejscu zagadnienia — kto wierniej opisat powyzsze insty-
tucje, nie ma praktycznego znaczenia.

W toku swych dalszych wywodow V. Pickl zauwaza, ze praktyka powierzania se-
dziom funkcji zwigzanych z rozpatrywaniem skarg, podobnie jak praktyka powotywania
instytucji skargi te rozpatrujacych, w panstwach islamskich zostata zachowana po dzien
dzisiejszy. Pod panowaniem tureckim zajmowal si¢ tym Qadi al Qudat, czyli ,,sedzia
sedziow”, ktorego mozna by nazwaé dzi§ ministrem sprawiedliwosci. Wedtug tegoz au-
tora sedzia ten gwarantowat sprawne i w zgodzie z islamskimi pryncypiami dzialanie
urzednikéw, wiacznie z sultanem, w rozwigzywaniu spraw obywateli w ich relacjach
z panstwem i wzajemnych oraz przed niesprawiedliwo$cig i naduzyciami wtadzy>°.

Teza o mozliwosci kontrolowania sultana przez Najwyzszego Sedziego wydaje si¢
dos¢ nieprawdopodobna i trudno znalez¢ jej potwierdzenie w innych zrodiach. Po-
wszechny jest poglad, ze sultan byt wtadca absolutnym, zajmujacym najwyzsze miejsce
w systemie rzadow opartych na $wietych prawach islamu, i tak np. twierdzi R. Lewis®’.

Prawa te, cho¢ wyznaczaly sztywne granice jego wladzy, wyposazaly go zarazem

55 Ibidem, s. 267.
56 V. Pickl, Islamic..., s. 105.

ST R. Lewis, Zycie codzienne w Turcji Osmariskiej, Warszawa 1984, s. 22 i n.
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w ogromny autorytet jako bedacego ich uosobieniem i najwyzszym wykonawcg, zwlasz-
cza ze jako spadkobierca kalifatu — urzedu nastepcy proroka Mahometa — byt on zara-
zem politycznym 1 wojskowym przywodcg catej spotecznos$ci muzutmanskiej. Pomimo
to, dla upewnienia si¢, ze wszystkie podejmowane przezen decyzje natury politycznej
pozostaja w zgodzie ze §wigtym prawem, byt on zobowigzany przed wydaniem kazdego
waznego aktu uzyskac dlan akceptacje, ale akceptacje wielkiego muftiego — najwyzsze-
go dostojnika religijnego, a nie sedziego. Jezeli, jak to si¢ czasem zdarzato, mufti odma-
wiat swej aprobaty, suttan albo musiat zarzuci¢ projekt, albo usuwat opornego muftiego
z urzedu i zastgpowat go innym, bardziej sktonnym do wspoétpracy i gotowym znalezé
jakies religijne uzasadnienie dla przedsiewzig¢ wladzy. Mogt si¢ wprawdzie suttan oba-
wiac religijnego autorytetu muftiego, na ogot jednak dzierzyt ster witadzy mocng reka,
przy czym jego gldbwnym atutem byt fakt, iz cala administracja, a cz¢sciowo takze i ar-
mia, sktadata si¢ z suftanskich niewolnikow, nad ktorymi mial wladze zycia i $mierci.
Administracja ta byta zreszta bardzo sprawna, zwlaszcza biorgc pod uwage rozmiary
panstwa. Osobistym przedstawicielem suttana i pierwszym ministrem odpowiedzialnym
za wszystkie nominacje w wojsku i administracji, zarowno centralnej, jak i na szczeblu
prowincjonalnym, byt wielki wezyr. Dowodzil armiag w czasie wojny — jesli sultan zde-
cydowat si¢ nie czyni¢ tego osobiScie —a oprocz tego spoczywata na nim odpowiedzial-
no$¢ za zachowanie prawa i porzadku w stolicy. Pozostawat jednak wezyr w takim sa-
mym stopniu niewolnikiem suttana jak najn¢dzniejszy rekrut w armii. Jezeli okazat si¢
nieudolny lub niewiarygodny, mogt w kazdej chwili utraci¢ urzad, a jesli zawiodt zaufa-
nie wladcy — nawet zycie®.

Sadownictwo w Imperium Osmanskim rozdzielone byto migdzy kadich (sedziow)
i muftich (straznikéw wiary i interpretatorow prawa). Podczas gdy kadi rozstrzygat spo-
ry z zakresu prawa cywilnego i sprawy karne, mufti badal, na wniosek kadiego lub
z wlasnej inicjatywy, zgodno$¢ rozstrzygnigcia z prawem islamskim. Natomiast wszel-
kie skargi i petycje rozpatrywane byty na posiedzeniach ,,diwanu”, bedacego swego ro-
dzaju rada ministrow suttana. Wystapienia obywateli nie zawsze byty kierowane bezpo-
srednio do niego. Podobnie odpowiedzi na skargi, w formie swoistych rozporzadzen,
wydawanych w imieniu suttana, byty czesto autorstwa réznych urzednikow. Czesto po-
srednikiem takim byt kadi Stambutu. Poniewaz mufti Stambutu byt najwyzszym mu-
ftim, podobnie i kadi Stambutu byt najwyzszym kadim. Caly ten system byt mato prze;j-
rzysty. Niemniej aktywnos¢ najwyzszego s¢dziego w dziedzinie rozpatrywania skarg

i petycji obywateli nie budzi watpliwosci.

58 Ibidem.
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Na poparcie swojej tezy o islamskich korzeniach ombudsmana V. Pickl przywotuje
przyktady dzisiejszych rozwigzan ustrojowych. Wspotczesnie w Arabii Saudyjskiej
funkcjonuje ,,Ministerstwo Skarg”, cieszgce si¢ prawnym uprzywilejowaniem i faktycz-
nie posiadajgce status sadu najwyzszego®®. Dzisiejszym europejskim ombudsmanem
réwniez najczesciej zostaje osoba posiadajaca kwalifikacje sedziego.

Ostatecznie, jak napisat V. Pickl, instytucje rozpatrujace skargi w roznych krajach
arabskich rozwinety si¢ w rozmaity sposob. Podobnie jak w innych dziedzinach, wpty-
wy zagraniczne, szczegoOlnie brytyjskie i francuskie, zdominowaty lub wyrugowaty is-
lamskie tradycje prawne. Im blizej jednak wspdiczesnosci, tym wiecej krajow tworzy
instytucje pokrewne tamtym wywodzacym si¢ z dawnego dziedzictwa islamu. Jest to
szczegolnie widoczne w krajach, ktore nie sa arabskie, ale wigkszos¢ spoteczenstwa wy-
znaje islam. Takim krajem jest Pakistan. W 1983 r. powotano tam urzad ombudsmana,
zwanego Mohtasib, z wyraznym odwotaniem si¢ do islamskiej koncepcji wtadzy kon-
trolnej — hisbah. Pokrewienstwo tych instytucji jest ewidentne. Nastgpcoéw Mohtasiba
kalifa Omara odnajdujemy dzi$ w wigkszosci krajow arabskich, cho¢ w réznych rolach.
Najczesciej spotykamy si¢ z nim jako najwyzszym kontrolerem czy nadzorcg handlu.
Jedna z jego funkcji jest baczenie, aby klienci nie byli oszukiwani. W Ammanie jest
odpowiedzialny za kontrolg handlu ztotg bizuterig. Tak wiec sprawdza on znaki probier-
cze i legalno$é cen®.

Podobnych przypadkéw wymienia V. Pickl wiecej. Szerzej opisuje np. wspo-
mniane juz Ministerstwo (Radg¢) Skarg w Arabii Sadyjskiej. Ciato to utworzono
w 1982 r. i byto to nastgpstwem kontroli przeprowadzonej w urzgdzie premiera, prze-
prowadzonej w 1954 r. (?). Szef Rady Skarg ma range ministra i odpowiada bezpo-
srednio przed krolem. Kompetencje Rady sg bardzo szczegoétowo uregulowane pra-
wem. Zajmuje si¢ ona nie tylko sprawami nieprawidlowo$ci w dziataniach urzedow
i urzednikéw w sprawach indywidualnych, ale takze np. zatatwianiu sporow wynika-
jacych przy realizacji umoéw zawieranych z organami panstwa. Rada sprawuje takze
funkcje organu $ledczego w sprawach o naruszenia ustawy antykorupcyjnej i ustawy
o bojkocie Izraela. W sprawach tych Rada moze wydawa¢ decyzje rozstrzygajace. Od
jej wszelkich orzeczen nie przystuguje odwotanie.

W Jordanii specjalny urzad do spraw skarg istniat w latach 1980-1981. Nastepnie
jego funkcje przejeta Komisja Stuzby Cywilnej. Z kolei w Bahrajnie za nadzorowanie
administracji odpowiada Biuro Stuzby Cywilnej. W Sudanie istnieje Komisja Kontroli

59 Wspomina o tym takze I. C. Kaminski, Mozliwos¢ tworzenia prawa w islamskiej kulturze
prawnej. (Zarys problemu), ,,Panstwo i Prawo” nr 7, 1997, s. 41.

60y, Pickl, Islamic...
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Administracji w strukturach Zgromadzenia Ludowego. Ze wzgledu jednak na swe kom-
petencje przypomina ona raczej znane w Europie komisje petycji®!.

Wymieniajac takie przyktady, V. Pickl sugeruje, Ze sg to poprzedniki instytucji od
dawna w tradycji islamskiej zakorzenione. Stad tez wysnuwa wniosek, ze Karol XII,
bawiac w Turcji, poznat instytucje od dawna w islamskim porzadku prawnym istniejace,
a idee przeniost na grunt szwedzki.

Aby zweryfikowa¢ stuszno$¢ pogladow V. Pickla czy tez innych koncepcji, nalezy
dokona¢ do$¢ szczegdtowej analizy historii Szwecji, politycznych, spotecznych i praw-
nych uwarunkowan jej ustroju, cech charakterystycznych rozwigzan instytucjonalnych

oraz ich odrebnosci w porownaniu ze znanymi z historii innych krajow europejskich.

2. Szwedzkie korzenie instytucji

Nie ulega watpliwosci, Ze instytucja ombudsmana, w ksztatcie znanym i powiela-
nym dzi$ w wigkszos$ci krajow $wiata, powstala w Szwecji. Teoria, jakoby geneza insty-
tucji ombudsmana tkwita w specyficznych szwedzkich rozwigzaniach instytucjonal-
nych, znacznie wyprzedzajacych inicjatywe Karola XII, wydaje si¢ bardziej
prawdopodobna niz opisane wyzej koncepcje V. Pickla.

Przebtysk geniuszu Karola XII w tej akurat dziedzinie jest mato prawdopodobny,
mimo ze byt osoba o wybitnych zdolnosciach i nieprzecigtnej osobowosci. Historycy,
opisujacy dzieje Szwecji w powaznych dzietach, nie przyblizaja samej postaci wladcy,
koncentrujac si¢ na wydarzeniach i ich skutkach, jakie miaty miejsce podczas jego pa-
nowania. Karol XII okreslany jest jako typ nieprzystepnego, fascynujacego i legendar-
nego bohatera, ale raczej nie stratega i polityka®?. Panowanie to Karol rozpoczat w roku

81 Ibidem, s. 104.

62 1. Andersson, Dzieje Szwecji, Warszawa 1967, s. 187. Bez ceremonii opisuje posta¢ tego
krola P. Jasienica. Jak twierdzi ten autor: ,,przed wyruszeniem na wojny szesnastoletni Karol
dzielnie polowatl na niedzwiedzie, ¢wiczyt ramie, Scinajac tby cieletom i wyprawial rozmaite,
przewaznie do§¢ ordynarne brewerie. Karol XII byl wysoki, przystojny, odznaczat si¢ prostac-
twem oraz zamitowaniem do stéw grubych. Najcze¢$ciej jednak milczat. Nosit rapier tak ogrom-
ny, ze nie pasujacy nawet do jego wzrostu, a postugiwat si¢ nim sprawnie i chetnie. Mial pociag
do wyrafinowanego, nieztomnego okrucienstwa oraz brudu. Dtonie, czarne przewaznie jak swig-
ta ziemia, nie r6znily si¢ kolorem od mankietow koszuli. Tradycyjnej w tamtych czasach peruki
nie nosit, a do czesania wlosow shuzyty mu wiasne palce. Kwatery obierat sobie w najbardziej
cuchnacych dzielnicach zdobywanych miast, ewentualnie w kurnych chatach. Jedna i ta sama
derka shuzyta mu za materac i kotdre. Nieprawdopodobnie wytrzymaty na trudy, jadl tudziez pit
mato i1 byle co. Odwazny do szalenstwa, uwazat za konieczne ciggle popisywac si¢ niepoczytal-
nym mestwem”. W towarzystwie kilku os6b wyruszat na zwiady i prowadzit natarcia. W efekcie
w jednej z takich sytuacji zginat, o dziwo dopiero po 18 latach takiego wojowania. Jak pisze dalej
Jasienica: ,,znakomitym taktykiem na pewno byl, lecz nie miat poj¢cia o strategii i polityce. Znat
si¢ na wszystkim najlepiej i ufat tylko sobie. Do pracy w zespole nie nadawat si¢ zupetnie. Karol
umiat tylko przyjmowac raporty i wydawac rozkazy. Byt zadziwiajaco zdolny i tgpy. Wojny pro-
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1697 r., majac lat 15, a w wieku 18 lat ruszyt na wojny. Nie byly one przez Szwecje
sprowokowane. Ze wzgledu jednak na charakter krola i che¢ podtrzymania mocarstwo-
wej pozycji Szwecji, Karolowi bardzo odpowiadaty. Zginagt w 1718 r. ugodzony kulg
w glowe, probujac zdoby¢ umocnienia bronigce dostepu do fiordu Oslo. Do dzi$ histo-
rycy nie rozstrzygneli, skad padt strzal, czy z obozu nieprzyjacielskiego, czy tez sposrod
grona ludzi bezposrednio otaczajacych krola®.

Aby udowodni¢ stawiang wyzej tez¢ o szwedzkich korzeniach instytucji i wyja-
$ni¢ kwesti¢ — gdzie znajduja si¢ poprzedniki instytucji ombudsmana, konieczny jest
szerszy wywaod.

W Szwecji, podobnie jak w innych krajach germanskich, w trakcie gdy powstawa-
fa ich panstwowo$¢, tworzenie ustroju i praw odbywalo si¢ na zasadzie wspoldziatania
wszystkich wolnych przedstawicieli danej spotecznosci. W spotecznosci tej przodujaca
role odgrywali chtopi posiadajacy wlasne gospodarstwo, w Szwecji nazywani bonder.
Zaleznie od potozenia byli oni Zolierzami, rozstrzygali spory, podejmowali wspdlnie
decyzje dotyczace catej wspolnoty. Wszyscy wolni obywatele nalezeli do tzw. rodu. Rod
odgrywal w czasach germanskich znaczacg role. System wzajemnych relacji migdzy
cztonkami takiego rodu mozna okresli¢ jako ,,prawo sasiedzkie”. Obowigzywalo ono
przewaznie tylko na terenie zamieszkiwanym przez dany rod i dlatego tez z czasem stra-
cito na znaczeniu. Niewatpliwie jednak wywarlo ono wplyw na pozniejszy ksztatt wza-
jemnych stosunkoéw miedzy obywatelami®.

Stosowano stare i tworzono nowe normy dla danego obszaru na thingu, czyli na
wiecu, a wigc zgromadzeniu uzbrojonych, wolnych ludzi. Wiecem kierowat ,,Jagman”
(szw. cztowiek prawa) — pierwotnie interpretator i nosiciel ustnej tradycji prawnej, poz-
niej nalezacy do warstwy moznych. Z czasem wytworzyt si¢ podziat na okregi — dziel-
nice, z ktorych kazda miala swoj thing®.

Warunki naturalne Skandynawii sprawiaty, ze od najdawniejszych czaséw ludy
tam zamieszkujace musiaty zajmowac si¢ handlem i rozbojem na ziemiach potozonych
na potudnie od swoich siedzib. Skala ich wypraw byta kolosalna. Wikingowie (Warego-

wie) utrzymywali ozywione kontakty handlowe z Kalifatem Bagdadzkim, z Arabami

wadzil wbrew doradcom i racji stanu. Wszelkie okrucienstwa zotnierzy brat na siebie, a cz¢sto je
zalecal jako sposob postepowania. Ubostwial mordowanie”. Z Turcji, gdzie si¢ schronit po klgsce
pod Pottawa, zostal Karol praktycznie wydalony po awanturze, ktorg wszczal, i w wyniku ktorej
stracit cztery palce oraz po kawatku ucha i nosa, P. Jasienica, Rzeczpospolita Obojga Narodow.
Czgsc¢ trzecia: Dzieje agonii, Warszawa 1986, s. 38 1 39.

63 A. Kersten, Historia Szwecji, Ossolineum, Wroctaw 1973, s. 240.

64 Szerzej na ten temat: N. Herlitz, Grundziige der schwedischen Verfassungsgeschichte,
Deutsch-Nordische Schriftenreihe aus dem 6ffentlichen Recht, 1, Rostock 1939, s. 14 i n.

651, Andersson, op. cit., s. 40.
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zetkneli si¢ rowniez na potudniu Europy®. Bezsporny jest dzi$ poglad, ze byli oni jedna
z sit sprawczych utworzenia zarobwno Panstwa Nowogrodzkiego, jak i Rusi Kijowskiej®’.
Wyprawy wikingdéw, zarowno udzial w najazdach normanskich w zachodniej Europie,
jak 1 kupiecka gtownie ekspansja na Wschodzie, odegraly niezwykle istotng role
w ksztattowaniu sie stosunkoéw spotecznych w Szwecji (takze Norwegii i Danii). Mialy
wplyw na postepujace rozwarstwienie majatkowe, a co za tym idzie — spoteczne. W tych
czasach uksztattowata si¢ warstwa moznych ztozona przede wszystkim ze wzbogaco-
nych na wyprawach wodzow, zwanych ,jarlami”. Takze wcze$ni wladcy byli przede
wszystkim wodzami.

Wielkim sprzymierzencem w dazeniach do zjednoczenia panstwa byto chrzescijan-
stwo. Proces chrystianizacji Szwecji rozpoczat si¢ w latach trzydziestych IX w. i ciagnat
si¢ az do XII stulecia. Chrzescijanstwo pierwotnie docieralo na poétnoc przez wikingdw
i obcych kupcow. Niejeden zeglarz czy wojownik przyjmowali chrzest we Francji czy
Anglii. Takze wérod przywozonych niewolnikéw niemato byto chrzescijan. Z czasem do
Szwecji zaczeli dociera¢ niemieccy i angielscy misjonarze. Pierwsze arcybiskupstwo
powstato w 1164 r. w Starej Uppsali. Krolowie zaczeli dazy¢ do uzyskania sankcji ko-
$cielnej przez obrzed koronacji. Po raz pierwszy korzystajac z takiej sankcji, o ile wia-
domo, koronowany zostal przez arcybiskupa na krola w 1210 r. Erik Knuttsson®. Nalezy
zauwazy¢, ze ugruntowanie si¢ i religijna stabilizacja w Szwecji nastapita juz po okresie
walk cesarstwa i papiestwa o inwestyture, co miato istotny wptyw na ksztalt feudalizmu
w tym kraju.

Wieki XII do XIV maja dla historii Szwecji szczegodlne znaczenie. Wiele uksztatto-
wanych wowczas form zardwno w dziedzinie spoleczno-gospodarczej, jak ustrojowo-
prawnej przetrwato do XVIII, a nawet XIX w. Specyficzny przebieg rozwoju feudalizmu
w Szwecji istotnie zawazyt na dalszych dziejach spoteczenstwa i panstwa. Specyfika ta
byta tak wyrazna, ze o ile w sferze stosunkéw ekonomiczno-spotecznych z feudalizmem
mamy niewatpliwie do czynienia, to o tyle w sferze ustrojowoprawnej feudalizmu takie-
go nie byto. Nigdy nie doszto w Szwecji do procesu zanikania lub marginalizacji znacze-
nia politycznego licznej i stosunkowo silnej warstwy wolnych chtopéw (bonder) ani do
rozbicia feudalnego®. We wiadaniu chtopoéw znajdowalo sie, zaleznie od réznych czyn-
nikow i w r6znych okresach, od ok. 30 do ponad 50 % ziemi wraz z wigkszos$cig praw
wolnym posiadaczom przystugujacych.

86 patrz poprzedni porozdziat.

67 Por. A. Kersten, op. cit., s. 34 1n.; I. Andersson, op. cit., s. 25 in.
68 1. Andersson, op. cit., s. 43.

6IA. Kersten, op. cit., s. 48.
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Przez dziesiatki lat po powstaniu zjednoczonego krolestwa brak byto wiezi pomig-
dzy dzielnicami, ktére zachowaly znaczng odrgbno$¢, samodzielno$¢ i niezalezno$¢ od
wladzy centralnej, reprezentowanej przez krola. Do dzi§ na mapie Szwecji widniejg ich,
pochodzace jeszcze sprzed sredniowiecza, nazwy. Dzielnice sktadaty si¢ z mniejszych
okregow, zwanych hirad lub hundare. Te z kolei byly podzielone na mniejsze jednostki
terytorialne do celow zwigzanych z organizacja wojskowosci, sadownictwa i koscielna.
Mozna by je nazwac parafiami. Kazda dzielnica miata swoje odrgbne prawa oraz insty-
tucje. Najwazniejsze sprawy rozstrzygane byly na wiecu (thing). Lokalne wiece odgry-
waty duza role we wszystkich jednostkach terytorialnych.

Osoba krola taczyta dzielnice, zyjace wlasnym zyciem. Krolowie Szwecji, po-
dobnie jak wczesniej krolowie ludow Skandynawi¢ zamieszkujacych, byli obierani
przez wolnych ludzi krolestwa sposréd cztonkéw panujacej dynastii. Prawa poszcze-
gblnych dzielnic przewidywaly obior krola, jak rowniez mozliwos$¢ jego usunigcia. Od
konca XIII do poczatkéw XVI w. zaden krol nie panowal do konca swego zycia. Co
ciekawe, kazdorazowa, gwaltowna zmiana panujacego nie oznaczata zmiany dynastii
panujacej. System elekcji, uksztatltowany juz w okresie jednoczenia panstwa, zostat
nast¢pnie rozwinigty i utrwalony przez zwody praw dzielnicowych i statuty krolestwa.
Krol po elekcji zobowiazany byt ztozy¢ przysiege, ze bedzie przestrzegatl i chronit
prawa wszystkich wolnych obywateli. Warto zauwazy¢, ze w tradycji germanskiej
wolni ludzie nie mogli by¢ obcigzani obowigzkiem realizacji innych $§wiadczen niz
sluzba wojskowa. Miato to niewatpliwie wptyw na wzajemne odniesienia wtadzy pan-
stwowej 1 panstwa tego obywateli.

We wczesnym $redniowieczu uksztaltowatl si¢ stan moznowtadcow, pochodzacych
z rodoéw wielkich bonder i przywodcow wojskowych. W tymze okresie wczesnego $re-
dniowiecza, w okresach bezkrdlewia lub matoletniosci krola, tworzyli oni rzady samo-
dzielne lub regencyjne’. Nie bez znaczenia byto to, ze panujacy krol szukat wsparcia,
wykonujac swa wladze w sytuacji, gdy jej wykonywanie uzaleznione byto, jak powie-
dzieliby$my dzi$, od kaprysnej woli wyborcow. Dodatkowo lokalne thingi wyrazaty swa
wole w bardzo mato przejrzysty sposob zarowno co do formy, jak i tresci. W XIIT w.
znakomici me¢zowie krolestwa zaczeli spotykac si¢ na ,,zgromadzeniach pandéw”. Byt to
wygodny $rodek, aby uzyska¢ w formie zblizonej do aktu prawnego rozstrzygnigcie
w sprawach biezacych. Byla to tez reprezentacja, ktora tatwo zgromadzi¢. W ostatnim
okresie $redniowiecza, naznaczonym szczego6lnym nasileniem walk o panowanie
w Szwecji, podobnie naturalng rzeczg byto zgromadzenie reprezentantow chtopstwa czy

mieszczan. Zgromadzenia moznych nie odbywaly si¢ jednak w zadnej, trwale uksztatto-

o7, Andersson, op. cit., s. 43.
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wanej formie. Stad tez z czasem zamiast zgromadzen zaczgto zwotywac tzw. Rade Kro-
lestwa, posiadajaca ograniczong liczbe cztonkéw. Sktad Rady zostat ostatecznie uksztat-
towany na mocy Statutu ze Skdnninge w 1284 r. Do Rady wchodzit z mocy prawa
arcybiskup oraz mozni i duchowienstwo wyznaczeni przez krola. Liczbe cztonkéw
okreslono na 12, ale w pozniejszym czasie byta ona zmienna; niekiedy byto 30-40.
Zwalniajace si¢ miejsca byly obsadzane na mocy mianowan krolewskich’!. W skfad
Rady wchodzili takze najwyzsi dostojnicy krolestwa: kanclerz (najczesciej osoba du-
chowna) — kierujgcy kancelarig, marszatek — zajmujacy si¢ sprawami wojska i drots’ —
zajmujacy si¢ sprawami wewnetrznymi, sadami i nadzorem nad urzednikami krélestwa.
Utworzenie Rady i urzgdow koronnych stanowito wazny krok ku centralizacji krole-
stwa, ale stwarzato jednocze$nie mozliwos$¢ ograniczenia wladzy monarchy przez przed-
stawicieli moznowtadztwa i ko$ciota”. W owym czasie nie mozna bylo przewidzie¢, ze
Rada i obieralny krol stang si¢ podmiotami skazanymi na statg niemal walke o wladze
w ciaggu nastgpnych sze$ciu wiekow, a to w zasadniczy sposob przyczyni si¢ do powsta-
nia instytucji nas interesujace;.

W $redniowieczu nastapity takze przeobrazenia spoteczne, ktore doprowadzity do
uksztattowania si¢ uprzywilejowanej warstwy, nazwanej w poczatkach czasow nowozyt-
nych szlachta. Tworzyly ja grupy spoteczne zajmujace najwyzsze miejsca w hierarchii
wolnych: wspomniane wyzej moznowtadztwo, wywodzace si¢ z dawnej arystokracji ro-
dowej, wodzowie, lokalni przywodcy, druzynnicy ksigzecy. W 1280 r. w Alsnd wydany
zostat statut, bedacy waznym etapem w rozwoju stanu szlacheckiego. Stanowit on, ze do-
bra nalezace do krola, biskupow i rycerzy beda uwolnione od $wiadczen innych niz stuzba
rycerska. Poniewaz wymag posiadania odpowiedniego ekwipunku byt mozliwy do spet-
nienia takze przez duza cze$¢ bonder, grupa obywateli, ktorych dotyczyt przywilej, byta
bardzo duza. Z grupy tej jednak tylko lepiej urodzeni mogli sprawowac urz¢dy administra-
cji krolewskiej. Ksztattowanie si¢ stanu szlacheckiego szlo w parze ze stopniowym prze-
famywaniem separatyzméw dzielnicowych. Dobra, otrzymane np. w drodze nadan kro-
lewskich, rozsiane w réznych czgéciach kraju, koligacje, pelnione urzedy dworskie,
wszystko tacznie przyczyniato si¢ do tego, ze gorna warstwa tworzacego si¢ stanu nie byta
zwigzana ze swoja jedynie jednostka terytorialna, lecz miata wspdlne interesy, w ktorych

imi¢ mniej lub bardziej solidarnie wystepowata wobec krola’™. Przyczyn wystepowania

"'N. Herlitz, op. cit., s. 45.

72 W niemieckim przektadzie opracowania N. Herlitza uzywa si¢ okreslenia ,,Truchle”, co
w jezyku polskim oznacza ,,stolnik”.

BA. Kersten, op. cit., s. 70.
4 Ibidem, s. 62.
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sporow migdzy krolem a stanami byto kilka i powstawaty one wokot zagadnienia przywi-
lejow 1 walki o wladze.

Jak wspomniano wczesniej, przez blisko trzy wieki zaden krél nie panowat do
naturalnego konca swojego zycia. Krolobojstwo byto czyms wrecz zwyczajnym. Okre-
sy interregnum wypetnione byty albo walkami pretendentow do tronu, albo rzadami
roznych innych podmiotoéw — najczesciej regentow albo Rady. W 1319 r. na tron wynie-
siono trzyletniego wowczas Magnusa Erikssona. Na krotko przed elekcjg odziedziczyt
on rowniez Norwegi¢. W Szwecji oczywiscie za krola miata rzadzi¢ Rada. Przy okazji
elekcji sporzadzony zostat niezwykle wazny dokument. Mozna powiedzie¢, ze byt on
proba ustanowienia konstytucji Szwecji. Potwierdzono w nim przywileje szlachty i ko-
$ciota. Odtad krol nie mogl samowolnie naktada¢ podatkow, zapewniono bowiem ra-
dzie i spoteczenstwu prawo wyrazania zgody na nowe obcigzenia. W dokumencie jasno
podkreslona zostata zasada elekcyjnosci tronu. Byto to wymierzone przeciwko zape-
dom przedstawicieli panujacej dynastii Folkungow, zmierzajacych do przygotowania
dziedzicznos$ci tronu. W ten sposob arystokracja wzigta wiadze w swoje rece’. Wyda-
rzenie to zamyka okres pierwszych walk miedzy moznowtadztwem a krélem, z ktérych
wladza krolewska wyszta pokonana. Akt z 1319 r. okreslany czesto jako ,,karta wolno-
$ci” lub szwedzka Magna Charta zostal zaprzysigzony w imieniu krola przez sprawuja-
cg regencje Rade’®. Nalezy jednak uznaé, ze czlonkowie arystokracji nalezeli do ludzi
o bezspornie wysokich kwalifikacjach. Dziatalno§¢ w Radzie i udziat w sprawowaniu
funkcji administracyjnych podnosity jej do§wiadczenie polityczne. Oprédcz tego od bar-
dzo dawnych czasow cztonkowie znamienitszych rodow dziatali na polu sadownictwa
w charakterze lagmanow.

Pod koniec XIII w. lokalne thingi zaczety traci¢ swe uprawnienia sgdownicze na
rzecz kroéla, ktory dziatat najczesciej przez swego petnomocnika (ombud) uczestnicza-
cego w thingach i wyrokujacego w niektorych sprawach’”. Jest to pierwszy petnomoc-
nik kréla, o jakim wspominajg autorzy traktujacy o historii Szwecji. Obowigzujace
wowczas prawo, podobne we wszystkich dzielnicach, opierato si¢ na poszanowaniu
zasad pokoju i sprawiedliwos$ci oraz rownosci wszystkich obywateli wobec Boga. Za-
akcentowanie takiej rownosci to zapewne nie tylko znak dominacji wiary chrzescijan-
skiej. Stare prawa znajdowaly swe oparcie rowniez w podobnych zasadach, a regulo-
waly dostownie wszystkie aspekty wspoizycia — np. okreslaty rodzaj i rozmiar
odszkodowania, gdy ,,kon stratowat zboze” lub ,,Swinia tarza si¢ po wale otaczajagcym

81, Andersson, op. cit., s. 54.
76 A. Kersten, op. cit., s. 73.
7 Ibidem, s. 67.
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pole””®. Bylo to na dlugo przed tym, jak na Potwyspie Skandynawskim ustyszano
o prawie rzymskim. System sgdownictwa sprawowanego na thingach przez pelnomoc-
nikow krola, z jedng instancjg odwotawcza, istnial do XVII w.”

W czasach wspomnianego Magnusa Erikssona dokonat si¢ kolejny, niezwykle
wazny krok w kierunku ujednolicenia stosunkow panujacych w kraju. Opracowano
wspolne Landslag — Prawo Krajowe. Prawo to zostato zredagowane ok. 1350 r. Spisa-
no zasady ustroju politycznego Szwecji pozostajace w zgodzie z pryncypiami sformu-
towanymi przy elekcji w 1319 1. Szwecje¢ okre$lono jako monarchi¢ elekcyjng z za-
strzezeniem, ze nowy krol powinien by¢ wybrany przede wszystkim sposrod synow
dotychczasowego. W tresci roty przysiegi krolewskiej umieszczono jego podstawowe
obowiazki. Oprécz oczywistych obowiazkow wobec Boga i kosciota, ,,krdl winien nie
narusza¢ zadnego prawa krolewskiego 1 prawa catego ludu Szwecji. Miat wzmacnia¢
i strzec wszelkiej sprawiedliwosci i prawdy, przesladowac¢ wszelka niesprawiedliwos¢
i nieprawde, zarowno prawem jak rowniez swoja krélewska mocg. Miat by¢ bezpiecz-
ny i wierny swemu ludowi, to znaczy nie mogl nikomu, biednemu czy bogatemu przy-
nosi¢ zadnej szkody bezprawnym wyrokiem. Nie mogt krdl bez prawa i prawnego
wyroku sadu pozbawia¢ kogokolwiek majatku. Krél winien rzadzi¢ zgodnie z tym co
mowi stare prawo i Rada Krolestwa. Przysigga ludu z kolei obejmowata przyrzeczenie
zachowania posluszenstwa i przyrzeczenia ptacenia naleznych danin™*°. Postanowie-
nia tego prawa krajowego obowigzywaty cate wieki i byty przestrzegane. Potwierdza-
ja to dzis konstytucjonalisci szwedzcy twierdzac, ze tradycje ochrony obywateli przed
samowolg panstwa maja swe zrodlo juz w sredniowiecznych statutach i prawach kro-
lestwa, a ustawa konstytucyjna z 1809 r. (obowiazujaca do 1974 r.) bezposrednio si¢
do nich odwotywata®!.

W czasach dynastii Folkung6éw toczone byly w Szwecji bratobdjcze wojny domo-
we o wladze. Utraciwszy ja przejsciowo, Magnus Eriksson wezwat w 1359 r. do Kalma-
ru nadzwyczajng Rade Krolestwa. Mieli w niej uczestniczy¢ przedstawiciele wszystkich
standw: po czterech chtopoéw z kazdej dzielnicy, reprezentanci miast handlowych, bi-

skup 1 dwdch kanonikdéw z kazdej diecezji. Nie wiadomo dzi$, czy zwotany zjazd odbyt

78 7a 1. Andersson, op. cit., s. 46. H. J. Berman dowodzi, ze podobnie szczegdtowe regulacije
znalez¢ mozna we wszystkich germanskich prawach szczepowych, H. J. Berman, Prawo i rewo-
lucja. Ksztaltowanie si¢ zachodniej tradycji prawnej, Warszawa 1995, passim.

9 A. Kersten, op. cit.
80 7a1. Andersson, op. cit., s. 55.

810. Petersson, Zapis konstytucyjny i zywa tradycja, [w:] T. S. Edvardsen, B. Hagtvet (red.),
Nordycki model demokracji i panstwa dobrobytu, Warszawa 1994, s. 21.
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si¢ 1 jaka byta jego rola. Sam jednak znany ze zrodet projekt zajmuje wazne miejsce
w dziejach parlamentaryzmu szwedzkiego®.

Nastepnie przyszedt okres niefortunnej Unii Kalmarskiej (1397 r.), kiedy to Dania,
Norwegia i Szwecja — w ktorej granicach znajdowala si¢ powazna cz¢s$¢ dzisiejszej Fin-
landii, polaczone zostaty unia personalng pod bertem Eryka Pomorskiego, wnuka krolo-
wej Danii. Zamki i lenna obsadzali cudzoziemcy. Cudzoziemscy wojtowie byli zniena-
widzeni przez chtopow. Oskarzano ich o samowole, nieposzanowanie praw, ucisk.
Wojtowie 1 dowddey zamkow nabywali rozlegte dobra, ciagneli tez korzysci z posiada-
nych nadan i sprawowanych urzedow. Kwestionowano zasade elekcyjnosci tronu Szwe-
cji. Bylo to sprzeczne z interesami moznowtadcow. Ludnos¢ Szwecji, wobec prob na-
rzucenia dominacji dunskiej, podjeta walke. Unia zakonczyla si¢ pasmem powstan
1 walk wewnetrznych. W ich koncowym okresie kierownictwo nad antydunskimi wysta-
pieniami przejeta Rada. Jeden z jej przywodcow — Karol Knutsson — byt w tym czasie
trzykrotnie osadzany na tronie Szwecji przez moznych i dwukrotnie przez nich obalany.
Zgodnie z prawami Szwecji, przy braku synéw krdlewskich, kazdy dobrze urodzony
Szwed modgt zosta¢ krolem. Byt Karol pierwszym wtadca reprezentujagcym narodowe
dazenia Szwedow skierowane przeciw unii. Mogt liczy¢ na poparcie ludnosci, widzacej
w nim swego krola. Czgsciej jednak wdawat si¢ w gre polityczna migdzy réznymi stron-
nictwami moznych, z ktoérych kazde byto gotowe w miare¢ potrzeby odwotac si¢ do mas
albo szuka¢ poparcia kréla unii i jego dunskich wojsk®. Takie komponowanie doraz-
nych koalicji, chtopow z krélem, moznych z chtopami czy krola z moznymi, byto cechg
charakterystyczng zycia politycznego w Szwecji.

Konsolidacja spoteczenstwa szwedzkiego w walce z dominacja dunska i wewnetrz-
ne walki o wladze zaowocowaty ponadto rozwojem instytucji, ktora w wigkszosci kra-
jow Europy, w tak dojrzatej formie, jeszcze nie wystgpowata. Mowa tu o parlamencie.

W latach 1515-1517 toczyla si¢ kolejna wojna domowa. Jeden z przywodcow
zwalczajacych si¢ stronnictw sprobowat znalez¢ poparcie w tej walce u powszechne;j
reprezentacji spoteczenstwa, ujetej w skuteczne i obowigzujace formy. Wyrazanie
woli przez reprezentacj¢ spoleczenstwa nie byto w Szwecji niczym nowym. Deputo-
wani reprezentujacy swoje prowincje brali udziat w zgromadzeniach elekcyjnych.
Magnus Eriksson zwotat innego rodzaju reprezentacje. Jednak z reguly najwazniejsze
sprawy rozpatrywano na posiedzeniach Rady, ktora wystepowata jako reprezentant
roznych grup spotecznych. W okresie walk z dominacja dunska i wojen domowych
idea reprezentacji stanowych przybrata bardziej konkretng posta¢. Zgromadzenia or-

82 A, Kersten, op. cit., s. 88.
83 Ibidem, s. 122.
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ganizowane byly czesto w warunkach polowych, a mieszczanie i uzbrojeni bonder
obozowali w poblizu tych zgromadzen. Byty to jednak stany wyjatkowe, a nie trwate
formy. W drugiej potowie XV w. debaty na réznego rodzaju zgromadzeniach ludo-
wych — thingach czy targach — zaczynaly odgrywa¢ coraz wigksza role polityczna.
Przywodcy wojujacych stronnictw po prostu szukali poparcia. Od tego nie bylo juz
daleko do urzeczywistnienia idei, aby przy pomocy rozszerzonej reprezentacji, w kto-
rej braliby regularnie udziat mieszczanie i bonder, stworzy¢ instytucje dziatajaca obok
tradycyjnych posiedzen Rady, a czasem dziatajaca przeciwko niej. Z prawa kanonicz-
nego przyjeto zasade, ze to, co wszystkich dotyczy, powinno by¢ zatwierdzane przez
wszystkich. Podczas walk dwoch dostojnikow krolestwa przyszedt dla zgromadzenia
— Riksdagu — moment przelomowy®*.

Zwotania pierwszego takiego zgromadzenia dokonano na poczatku 1517 r. Zebra-
nym: szlachcie, kupcom i ,,Jludziom pospolitym”, zwotujacy przedstawit swoj poglad na
istniejacy spor i uzyskal ich poparcie. Juz w listopadzie tego samego roku doszto do
kolejnego posiedzenia. Riksdagi z tego okresu byty wtasnie zgromadzeniem zwotywa-
nym doraznie w celu uzyskania akceptacji dla jakiego$ pogladu lub rozwigzania. Juz
wtedy jednak wyksztalcita si¢ praktyka rozpatrywania na takich zgromadzeniach wszel-
kich skarg, jak wczesniej na zgromadzeniach regionalnych. Tak byto i w 1517 r. Od
poczatku wigc Riksdag stat si¢ swego rodzaju nadzwyczajnym trybunatem do spraw
skarg®. Jednak to powstata wezes$niej Rada Krolewska zyskata w tym minionym, burz-
liwym stuleciu wysokg pozycje.

Po okresie kolejnych walk wewnetrznych, w 1521 r. obrano regentem Gustawa
Waze. Dokonalo tego zgromadzenie panéw — herredag®®. Byt to dopiero prawdziwy ko-
niec Unii. Po wyparciu Dunczykéw z granic Szwecji i Finlandii, w 1523 r. Gustaw Waza
zostat obrany przez Riksdag krolem. Od konca XIII w. mial to by¢ pierwszy krol panu-
jacy nieprzerwanie do konca swego zycia. Nowy wtadca zdawat sobie sprawe, ze jezeli

nie chce podzieli¢ losu swoich poprzednikdéw, musi ograniczy¢ wladz¢ moznych i du-

84 1. Andersson, op. cit., s. 100.

85 N. Herlitz, op. cit., s. 49. A. Kersten podaje, ze w styczniu 1435 . w Arboga, w okresie
powstania przeciw Dunczykom, zebrat si¢ zjazd przedstawicieli szlachty i miast handlowych
oraz cztonkow Rady przy udziale przywodcow powstania i ze zjazd ten bywa okreslany jako
»pierwszy Riksdag Szwecji”, A. Kersten, op. cit., s. 112.

8 A. Kersten podaje nazwe Herredag, ale nie wyjasnia, jakie zgromadzenie kryto sie pod tym
mianem. Chodzi prawdopodobnie o wczesnosredniowieczng instytucje zgromadzenia moznych,
z ktorego wywodzila si¢ pézniejsza Rada i ktore na poczatku XVI w. zaczelo ustgpowaé miejsca
Riksdagowi. A. Kersten w dalszej cze$ci swej pracy wymienia Herredag jako co$ zupelnie innego
niz Riksdag, A. Kersten, op. cit., s. 139; natomiast N. Herlitz wyjasnia, ze pierwotnie przedstawi-
ciele wszystkich warstw spoleczenistwa zbierali si¢ pod zwyczajowa nazwa Herrentag (niem.) —
Herredad (szw.), a dopiero od lat czterdziestych XVI w. przyjeto okreslenie Reichstag (niem.),
czyli Riksdag (szw.), N. Herlitz, op. cit., s. 84.
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chowienstwa. Zwlaszcza to ostatnie znajdowalo si¢ w statym konflikcie z krolem, a gro-
madzone przez dostojnikéw kosciola bogactwo budzilo nieche¢ pozostatej szlachty.
Panstwo natomiast znajdowato si¢ w bardzo trudnej sytuacji finansowej. Trudno bytoby
nowymi cigzarami obarcza¢ chtopow czy szlachte. W 1527 r. w Visterds przedstawit
wiec krol Riksdagowi propozycje przejecia kontroli nad dobrami duchowienstwa przez
korong. Jak mozna si¢ bylo tego spodziewac, wsrod szlachty, mieszczan i chlopdéw apro-
bata byta peta. Dochody ko$ciota zostaty opodatkowane, majatki klasztorow przejete
w cato$ci przez szlachte jako lenna, przez korong lub kroéla osobiscie. Panstwo stato sig
zwierzchnikiem kosciota. Jakkolwiek nie zerwano jeszcze ze starym porzadkiem, to po-
sunigcia te utorowaty droge ideom reformacji.

W tym czasie, wlasnie w celu umocnienia swej wtadzy, przeprowadzit krol reorga-
nizacj¢ administracji. Miejsce obsadzajacych do tej pory zamki krolewskie lennikow —
moznowtadcow, zajeli wojtowie ziemscy, catkowicie zalezni od wladzy centralnej. Po-
wstata sprawna, centralna administracja skarbowa. Urzednikom koronnym stwarzano
dobre warunki pracy, tak wigc stuzba krdlewska przyciggata zdolnych ludzi. Krél nie
szczgdzil pienigdzy, wysylajac na studia zagraniczne mtodych ludzi, stawiajac warunek,
ze po powrocie beda pracowali w urzedach dworskich®’.

Za nastepcoOw Gustawa I w polityce zagranicznej Szwecji uwidacznia si¢ nowy,
agresywny, czesto ryzykowny styl, ktory zrodzit si¢ z teorii Machiavellego o ekspansji
i wojnie jako najwazniejszych zadaniach rzagdow®®. Niefortunne dynastyczne alianse
z Rzeczapospolita, wzrost ambicji rozwijajacego si¢ panstwa zapoczatkowaly epoke
wojen, dajacych w efekcie Szwecji mocarstwowg pozycje. Przez ponad wiek panstwo to
prowadzilo ze zmiennym szczgsciem ekspansje, ktora miata niezwykle istotny wptyw na
ksztalt przyjetych po tym okresie rozwigzan ustrojowych®.,

Synowie Gustawa, Eryk XIV i Jan III, znacznie wzmocnili pozycj¢ moznowtadz-
twa. Cztonkowie rodéw magnackich obdarzani byli tytutami hrabiow i baronéw, zasia-
dali w Radzie Krolestwa, petnili najwyzsze urzedy, dowodzili wojskami. Aby zabezpie-
czy¢ si¢ przed ich nielojalnoscia, wspomniany Eryk ustanowit specjalny sad, najwyzszy
sad krolewski, zwany rowniez Wysoka Komisja, ktory ferowat bezwzglgedne wyroki wo-
bec przedstawicieli najwyzszej arystokracji, gdy tylko krdl posadzit ich o niewiernosc.
Krol Eryk, zwany Erykiem Szalonym — byt postrzegany jako wtadca genialny, ale nie-
obliczalny i nieufny. Wszedl w konflikt ze swym bratem Janem i uwigzit go. Otaczat si¢

doradcami niskiego pochodzenia, co budzito sprzeciwy moznych. Ostatecznie w wyni-

87 A. Kersten, op. cit., s. 149.
88 1. Andersson, op. cit.,s. 124 in.
8IA. Kersten, op. cit., s. 162 in.
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ku powstania kierowanego przez braci Eryka, uwolnionych tymczasem z wig¢zienia Jana
i Karola, krola obalono, a Riksdag pozbawit go korony.

Po obaleniu Eryka inicjatywa przeszta w rece arystokracji i szlachty. Zgodzita si¢ ona
na objecie tronu przez Jana Il w zamian za przywileje. Na Riksdagu w 1569 r. ustalono,
ze szlachta bedzie miata pierwszenstwo w petieniu urzedow dworskich. Sadzi¢ szlachci-
ca moégt tylko réwny mu stanem. Zmniejszono powinnosci wojskowe szlachty. Aby
zmniejszy¢ napor roszczen nizszej szlachty, krol hojnie rozdawal moznym tytuty. Uznanie
wladzy nowego krola i zmiany na tronie sankcjonowac mial swoim autorytetem Riksdag.
Mozna wigc uznac, ze byla to przestanka powstania nowej formy konstytucjonalizmu.
Odtad szlachta jako stan, a Riksdag jako instytucja mialy tworzy¢ przeciwwage w stosun-
ku do silnej wladzy krolewskiej. Riksdag nie byt jeszcze w stanie przeja¢ wiadzy, ale
szlachta, zwlaszcza jej gbrna warstwa, zaczg¢ta domagacé si¢ prawa do wspotdecydowania
w sprawach krajowych, co bylto skierowane przeciwko silnym rzadom krola i jego admi-
nistracji. Szybko doszto do konfliktu krola z Rada, a to w sprawie stosunkow z Rzeczapo-
spolita, gdzie od 1587 r. panowat syn Jana Il — Zygmunt II1. Krol traktowal sprawy te jako
zagadnienie czysto dynastyczne, Rada natomiast byla przeciwna angazowaniu si¢ w te
alianse, stusznie uwazajac, ze moze z tego by¢ tylko wojna. Tak si¢ zresztg tez stato, gdy
po $mierci Jana, Zygmunt objat korone szwedzka. Oczywiscie przed tym rzady ponownie
przejeta Rada, a regentem zostat trzeci z synow Gustawa [ — Karol Sudermanski. Szybko
okazato sig, ze Karol pragnie wtadzy dla siebie. Pokojowe, jak i militarne zabiegi Zygmun-
ta, aby utrzymac¢ pod swym panowaniem oba krolestwa, nie przyniosty oczekiwanego re-
zultatu. Karol, przy poparciu bonder i Riksdagu, w 1600 r. rozprawil si¢ z opozycyjnie
nastawiong czescig Rady, a w 1604 1. objat rzady jako Karol IX*.

W okresie tym, nazywanym czgsto w historii Szwecji ,,epoka wczesnych Wazow”,
ustabilizowat si¢ politycznoustrojowy ksztatt panstwa, jaki miat przetrwaé az do XIX w.
Kroél dazyt do wzmocnienia swojej wtadzy i rywalizowat o nig z moznymi, czesto korzy-
stajac ze wsparcia klas nizszych, posiadajacych swoje przedstawicielstwo — Riksdag.
Proces zyskiwania znaczenia przez to zgromadzenie uwidaczniat si¢ wlasnie w okresach
kryzysow. W latach 1520-1529 zbierat si¢ Riksdag pie¢ razy, w latach 1560-1569 jede-
nascie razy, w latach 1590-1599 dziesi¢¢ razy, a w pierwszym dziesi¢cioleciu XVII w.
sze$¢ razy. W pozostatych latach tego okresu Riksdag zebrat si¢ tylko siedem razy. Tym-
czasem nie miat on w tym czasie zadnych trwale i prawnie ustalonych kompetencji. Zaj-
mowat si¢ jednak niezwykle istotnymi politycznie sprawami: wyborem i zaprzysi¢ze-
niem krola, kwestiami sprawowania wladzy w okresie bezkrolewia, odpowiedzialnoscia

sprawujacych wladzg, a nawet sadzeniem ich (1600 r.). Riksdag podejmowat nastepnie

90T, Andersson, op. cit.; A. Kersten, op. cit.
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takze istotne decyzje zarowno w sprawach polityki zagranicznej, dotyczace wojny, po-
koju i sojuszy, jak i polityki wewnetrznej — kwestie religijne. Z czasem zaczat rowniez
decydowa¢ o podatkach. Niezwykle istotne znaczenie ma to, ze cztonek zgromadzenia,
zgodnie z wywodzacym si¢ ze §redniowiecza prawem, we wszystkich sprawach, zwlasz-
cza skarg na bezprawne i nieprawidlowe dziatanie administracji, mial prawo domagac
sie rozstrzygnigcia krolewskiego. Riksdag stat si¢ w ten sposob instancjg skargowa. Gdy
skargi dotyczyty duzych grup obywateli, stawaty si¢ z czasem istotng formga inicjatywy
ustawodawczej’!.

Rada Krdlestwa, podobnie jak w §redniowieczu, w czasach panowania pierwszych
Wazow zbierata si¢ od czasu do czasu. Nadal jej cztonkami byli znamienici arystokraci,
ale juz bez udziatu biskupow. W burzliwym XVI w. jej dziatalnos¢ doczekala sie pisem-
nych uregulowan. W czasach Gustawa Wazy i Eryka XIV zadaniem rady byto zachowa-
nie i wzmacnianie wladzy i majestatu krolewskiego. Pozniej przejéciowo przyjeto $re-
dniowieczne rozwigzanie, zgodnie z ktorym krol nie moze decydowac bez uzgodnienia
z Rada. Po krwawej rozprawie z opozycja w Radzie, takiego rozwigzania zaniechano.
W regulaminie krolewskim z 1602 r. wyznaczono Radzie role posrednika migdzy ludem
i krolem oraz sprecyzowano jej pozycje — Rada radzi, a nie rzadzi”.

W 1611 r. Karol IX zmart. Arystokracja doczekata si¢ znéw swojej chwili. Mozni
nienawidzili zmartego krdla i jego poprzednikow otaczajacych si¢ ,,nisko urodzonymi”
sekretarzami. Siedemnastoletni Gustaw Adolf zgodnie z obowigzujacym prawem przez
nastepnych siedem lat bytby uznawany za nieletniego. Stato si¢ jednak tak, ze w zamian
za przyrzeczenie nowych przywilejoéw obwotano go krélem jeszcze tego samego roku.
Koronacja miala jednak nastapi¢ w 1617 r. Mtody wtadca musial przyrzec, ze bedzie
rzadzit przy wsparciu magnaterii, czgsto zwotujac zjazdy dostojnikéw — Herredag. Krol
nie miat prawa dziata¢ bez wystuchania zdania stanow, nie moglt bez zgody Rady i Riks-
dagu ustanawia¢ praw, rozpoczyna¢ wojny, zawiera¢ pokoju, rozejmow i przymierzy,
a takze naktada¢ podatkéw i przeprowadzaé poboru zotnierzy. Szlachta uzyskata wtadze
nad chtopami mieszkajacymi na jej ziemiach przez fakt zwolnienia ich ze §wiadczen na
rzecz korony®>.

Nowy uktad sit znalazt wyraz w reformach rzadu i administracji, trwajacych nie
tylko za panowania Gustawa Adolfa, ale i po jego $mierci w okresie kolejnej regencji.
Podjeto dawny projekt Rady — utworzenia pigciu najwyzszych urzedéw panstwowych,

na czele ktorych staliby dostojnicy krélestwa: drots, marszatek, admirat, kanclerz i pod-

91 N. Herlitz, op. cit., s. 84.
92 Ibidem, s. 81 in.

9 Oczywiscie nie chodzi tu 0 wolnych bonder.
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skarbi. Mieli oni kierowa¢ pracg kolegiow zlozonych czesciowo z cztonkow Rady, cze-
$ciowo za$ ze szlacheckich urzednikéw. Najwczesniej zreorganizowana zostata kancela-
ria. Sprawy zagraniczne powierzono sekretarzom odpowiedzialnym za poszczegdlne
kraje. Podobnie zostata zorganizowana kamera, czyli skarb krolestwa. Na czele jego stat
podskarbi i radcy kamery. Urzedy marszatka — dowodcy armii w polu, i admirata — do-
wodcy floty, zostaty utworzone dopiero po $mierci Gustawa Adolfa®.

W 1614 r. wprowadzono nowy ustroj sadowy. Uregulowano wymiar sprawiedliwo-
$ci w nizszych instancjach oraz powolano Sad Najwyzszy pod przewodnictwem drotsa,
zlozony z asesordw, z ktérych czterech miato by¢ czlonkami Rady, pieciu naleze¢ do
stanu szlacheckiego, czterech za$ do nizszych standw. Nieco p6zniej wyzsze sady utwo-
rzono w innych wazniejszych miastach. Od sadow tych przystugiwato prawo apelacji do
kroéla, ktory formalnie zachowatl swa pozycje najwyzszego stréza prawa. W rzeczywi-
stosci o wyroku decydowata Rada, a nie krol. Jako prawo krolestwa szwedzkiego przy-
jeto w 1618 r. stare Kristoferslag, tj. kodyfikacj¢ prawa pochodzaca z krotkiego okresu
panowania jako krola Szwecji Krzysztofa Bawarskiego (1441-1448)%.

Powotanie najwyzszych urzedow panstwowych przyczynito si¢ do dalszego wzro-
stu znaczenia Rady. Zmienily si¢ tez stosunki migdzy krolem a Rada. O ile niegdys krol
przedstawiat jej swe wnioski na pisSmie i otrzymywat pisemng rezolucje Rady, o tyle
obecnie odbywaty si¢ wspolne narady, ktorych tres¢ protokotowano.

Duzy krok ku nowoczesno$ci zostat dokonany takze w dziedzinie administracji.
Dawne lenna przeksztatcity si¢ w okregi administracyjne, zarzadzane nie przez moz-
nych, ale przez wojtow, ktorzy podlegali wyzszym urzednikom.

Reformy nie omingty Riksdagu. W 1617 r. opracowany zostat projekt ordynacji
sejmowej, ktora, co prawda, nie zostata nigdy oficjalnie uchwalona, lecz w rzeczywisto-
sci regulowata dzialalno$¢ przedstawicielstwa czterech standw. Nie zmierzata ona do
zwigkszenia znaczenia Riksdagu czy rozszerzenia jego uprawnien, natomiast ustanawia-
fa formy, w jakich miaty by¢ realizowane jego obrady. Krol przedstawiat stanom swe
propozycje na pismie, nastgpnie obradowaty one nad nimi przez kilka dni i udzielaly
swej odpowiedzi. Kazdy stan obradowat oddzielnie. Jesli nie bylo jednomys$lno$ci mig-
dzy stanami, krol mogt swoim autorytetem przechyli¢ szale na rzecz decyzji, ktorg uwa-
zal za najkorzystniejsza’®. Wadg tych rozwigzan bylo to, ze przedstawiciele stanow nie

9 1. Andersson podaje, ze w latach 1620-1630 noszono si¢ z zamiarem wprowadzenia urze-
du, ktory miatby zajmowac si¢ o$wiata i sprawami pomocy spotecznej i zdrowia, I. Andersson,
op. cit., s. 150.

9 A. Kersten, op. cit., s. 194 in.; I. Andersson wspomniane sady nazywa sadami apelacyjny-
mi, op. cit., s. 141.

%A, Kersten, op. cit., s. 195.
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byli wybierani przez lokalne zjazdy, kwestionowano wigc ich prawo do podejmowania
uchwat w imieniu catego stanu.

Nieoczekiwana $mieré Gustawa Adolfa w 1632 r. w bitwie pod Liitzen, postawita
przed krajem nowe problemy. Nastepczyni tronu — Krystyna — miala zaledwie 6 lat. Nale-
zalo powota¢ regencje, ktora sprawowataby rzady przez okres maloletniosci krolewny.
Przedstawiono projekt rzadéw regencyjnych, przygotowany — jak twierdzit kanclerz — na
polecenie zmartego monarchy, ktory zdazyt go jeszcze zaakceptowac. Zgodnie z zycze-
niem kanclerza Rada zwotata w lutym 1633 r. Riksdag i przedstawita na nim projekt regen-
cji. Stany zadaty, aby Rada i najwyzsi urzednicy kontynuowali swa dzialalno$¢, tak jak
dotychczas pod nicobecnos¢ krola. Rada przejeta uprawnienia krola dotyczace powotywa-
nia najwyzszych urzednikow i obsadzila wakujace urzedy: drotsa’” — szefa sadu apelacyj-
nego i podskarbiego. Okres kilkunastu lat do petnoletnio$ci Krystyny mozni pragneli wy-
korzysta¢ do zrealizowania swego programu i ugruntowania oligarchii magnackie;.

W 1634 r. Riksdag zwotany do Nykopingu uchwalit ustawe o regencji, zwana ,,For-
ma rzadu”. Akt ten miat w istocie charakter ustawy konstytucyjnej i zawieral postano-
wienia dotyczgce funkcjonowania rzadu, administracji lokalnej, sadow, Riksdagu. Rza-
dy w okresie regencji spoczywaty na Radzie Regencyjnej i dwudziestoosobowej Radzie
Krolestwa. Rada Regencyjna posiadata niemal petng wtadze krolewska.

Postanowienia dotyczace Riksdagu w istotny sposob zwigkszaly rolg szlachty.
W sktad zgromadzenia mieli wchodzi¢ wszyscy dorosli mezczyzni stanu szlacheckie-
go, biskup lub superintendent oraz dwoch przedstawicieli kapituly z kazdej diecezji,
burmistrz i jeden mieszczanin z kazdego miasta oraz jeden chtop z kazdego okrggu
(hédrad). Wazng zmiang byto ustanowienie komisji sejmowej, ztozonej z kilku przed-
stawicieli szlachty z kazdego okregu oraz reprezentantow szesciu najwiekszych miast,
ktora byla zwotywana w miarg potrzeby w okresie migdzy zgromadzeniami. Upraw-
nienia Riksdagu i komisji pozostaly nadal nie sprecyzowane. Kraj zostat podzielony
na okregi administracyjne. Naczelnicy okregdéw posiadali szeroka wladze¢ administra-
cyjng i sadowa’®.

Ustawa z 1634 r. odegrata znaczaca role w historii Szwecji XVII i poczatku XVIII
w. Niemal od chwili jej uchwalenia uwazano jg za akt o daleko idgcym znaczeniu praw-
nopanstwowym, wykraczajacy poza przejsciowe postanowienia na okres matoletniosci
Krystyny. Zawarty w nim program ustrojowy stuzyt p6zniej do walki przeciw absoluty-

stycznym dazeniom krolow.

97 1. Andersson podaje nazwe riksdrotsa, op. cit.

9% A. Kersten, op. cit. 1. Andersson naczelnikow tych przedstawia jako posrednikow mie-
dzy wojtami a krélem, niezwykle pozytywnie oceniajac ich role¢ jako fachowych zarzadcow,
op. cit.,s. 171.
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Powszechne niezadowolenie wywotywaly nowe podatki naktadane w zwiazku z woj-
nami. Zaczeto dochodzi¢ do powaznych zamieszek. Tymczasem Krystyna Waza, ktora
w 1644 r. uzyskata pelnoletnios$¢, zaczela szukac oparcia dla swej wladzy w magnaterii.
W okresie jej dziesigcioletniego panowania liczba rodow uprawnionych do zasiadania
w Izbie Rycerskiej (szlachecka, utworzona w 1626 r.) w Riksdagu wzrosta dwukrotnie.
Wazrosta tez bardzo powaznie liczba rodéw uprawnionych do tytutow hrabiow i baronow.
Za przejsciem do najwyzszej kategorii w obrebie stanu szlacheckiego kryly sie realne ko-
rzys$ci i prawa. Wzrost potegi szlachty i moznowtadztwa znaczgco wptynat na pogorszenie
sytuacji chtopow. Zaczeta si¢ na forum Riksdagu ujawnia¢ praktyka wspotdziatania izb
duchownej, mieszczanskiej i chtopskiej. Ostrze atakow kierowato si¢ przede wszystkim
przeciw stale nasilajacym si¢ nadaniom dobr szlachcie. W skargach chlopskich stwierdza-
no, ze panowie traktujg wolnych chtopow na réwni ze swymi dzierzawcami, ze chcg znie§¢
wszelkie r6znice migdzy chlopami skarbowymi a chtopami szlacheckimi. Na Riksdagu
w 1644 1. przedstawiciele chtopscy informowali, ze gdy szlachta nabywa ziemig, pozbawia
wolnych chtopéw ich praw, naklada czynsze, a nawet usuwa z ziemi. Gdyby proces ten
mial trwac nadal, wolni chtopi przestaliby istnie¢. Po uzaleznieniu chtopow od szlachty
przedstawiciele chtopscy nie beda zasiada¢ w zgromadzeniu, a wowczas takze mieszczan-
stwo i duchowienstwo stracg na znaczeniu i ulegng pelnej preponderancji szlachty, tak jak
si¢ to stato w Danii 1 w Polsce. Program trzech stanéw zawieral zadanie, aby chtopi szla-
checcy byli nadal obowigzani do $wiadczen na rzecz Korony, oraz wysuwat postulat prze-
prowadzenia redukcji dobr — odebrania szlachcie czgéci nadan.

Gtownym atutem w walce stanu chtopskiego o swoje prawa bylo istnienie samorzadu
i tradycji prawnych. Parafialne thingi pigtnowaty ré6znego rodzaju wybryki i nieprawosci
przedstawicieli wspolnoty, a co wazniejsze, wybieraly przedstawicieli do Riksdagu. Tra-
dycja natomiast otwierata drogg kazdemu, kto uwazat si¢ za pokrzywdzonego, do szukania
sprawiedliwosci w sadzie. Jakkolwiek trudno zapewne byto biednemu uzyska¢ korzystny
wyrok w sporze z bogaczem, to nalezy pamigtac, ze prawa te miaty state oparcie w istnie-
niu, reprezentatywnego niemal dla calego spoteczenstwa, Riksdagu®.

Wystepujac z projektem redukcji dobr szlacheckich, liczono wyraznie na poparcie
Krystyny, ktora zachgcata nizsze stany, aby wystepowaty ze swymi skargami i postula-
tami. Sprawa redukcji w zamysle Krystyny miata pozosta¢ w zawieszeniu wytacznie
jako instrument nacisku na szlachte i Rade Krolestwa. Osiagnawszy swdj cel, w postaci
uznania nastgpcy tronu, ktérym podczas Riksdagu w 1649 r. zostat Karol Gustaw, syn
palatyna Jana Kazimierza, skoligacony z domem szwedzkim, porzucita mysl o redukcji

dobr, a nadania na rzecz szlachty i magnatow przybraty w latach 1650-1654 ogromne

9 Andersson, op. cit., s. 159 in.
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rozmiary. Opozycja antyszlachecka, rozczarowana postawa krélowej, szukata oparcia
w osobie Karola Gustawa. Wazowie przeciez uwazali si¢ zawsze za ludowych wladcow
i czesto spotykali si¢ z poddanymi. Stad tez pewnie dlatego panowie polscy odnosili si¢
do nich i w ogoéle do Szwedow z pogardg jako do ,,chtopskiej nacji”.

Na potowe XVII w. datuje si¢ powstanie urzedu, ktory miatby byc¢ jeszcze innym
poprzednikiem instytucji ombudsmana. Byt to urzad tzw. prowosta korony, wyposazony
w prawo nadzoru nad funkcjonowaniem oskarzycieli publicznych w zakresie sprawowa-
nej przez nich kontroli przestrzegania porzadku prawnego. Instytucja prowosta obejmo-
wata swym zasiggiem kompetencyjnym rowniez powinnosci naczelnego oskarzyciela
publicznego. Z czasem obowigzki te przejat nowo kreowany urzad prokuratora korony,
usytuowany przy Najwyzszym Sadzie Apelacyjnym!'®.

Kroétkie panowanie Karola X Gustawa wypelniaty wojny. Od 1655 r. rzadzit w opar-
ciu o sekretarzy z krolewskiej kancelarii polowej, towarzyszacej mu podczas kampanii
wojennych. Nasladowat tu Eryka XIV i Karola IX'"'. Rok pokoju od jego wstgpienia na
tron do ataku na Polsk¢ w 1655 r. zostal wykorzystany dla przeprowadzenia cze$ciowe;j,
tzw. matej redukcji dobr. Karol Gustaw oswiadczyt, ze skarb potrzebuje natychmiast
pieniedzy i postawil Izbg Rycerska przed wyborem: albo zgodzi¢ si¢ na wysoki podatek,
co rekompensowatoby straty skarbu na skutek nadan, albo tez uchwali¢ zwrot 1/4 dobr
rozdanych po 1633 r. W efekcie uchwalono redukcje.

Lata 1655-1660 to lata wojny nie tylko z Rzeczpospolita, ale takze tradycyjnie
z Danig. Na poczatku 1660 r. w Goteborgu zebrat si¢ Riksdag, aby omowi¢ sytuacje
wojenna, a takze zgodnie z wola kréla uchwali¢ nowy pobor i specjalne podatki. Nie-
spodziewanie, wkrotce po otwarciu zgromadzenia, Karol Gustaw zmart. Jego $mierc
pociagneta za sobg dosy¢ radykalng zmiang polityki szwedzkiej. Ze starcia tendencji
militarystycznych i ekspansywnych z dazeniami pokojowymi, do ktorego doszto
w Radzie i w Riksdagu, zwycigsko wyszli zwolennicy zakonczenia wojny. Rok 1660
uwaza si¢ za szczytowy moment szwedzkiej potegi mocarstwowej, po ktorym zaczat
si¢ juz zarysowywac jej powolny upadek.

Smier¢ Karola X Gustawa oznaczata dla Szwecji perspektywe wieloletnich rzadow
regencyjnych. Przed §miercig zdazyt krol sporzadzi¢ testament, wyznaczajacy Rade Re-
gencyjng ztozong z kroélowej wdowy Jadwigi Eleonory oraz pigciu najwyzszych urzed-
nikow krolestwa. W testamencie Karol Gustaw wyznaczyl nowe osoby do pelnienia

190 M. Grzybowski, op. cit., s. 66, powotujac si¢ na: S. Rudholm, The Chancellor of Justice,
[w:] D. C. Rowat (ed.), The Ombudsman Citiziens Defender, London-Toronto-Stockholm 1968.
Natomiast A. Kowalska podaje, ze pierwsze wzmianki o oskarzycielu — poprzedniku ombudsma-
na, wystepuja juz na poczatku XVI w., A. Kowalska, Delegat Sprawiedliwosci Parlamentu
i Kanclerz Sprawiedliwosci w systemie prawa finskiego, ,,Nowe Prawo” nr 10-11, 1977, s. 1462.

101 A, Kersten, op. cit., s. 203.
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urzedow. Konstytucja z 1634 r. — Forma rzadu, nie zostata potwierdzona. Testament kro-
lewski spotkal si¢ z niezadowoleniem zaré6wno ze strony magnatoéw, jak i nizszych sta-
now. Przedstawiciele wielkich rodow uwazali, ze pozbawia ich wptywow politycznych,
oddajac wladze w rece waskiej grupy dworskiej. Duchowienstwo i mieszczanstwo oba-
wiaty sie, ze zabezpieczenie praw dziedzicznych ksiecia Karola jest niewystarczajace,
co moze prowadzi¢ do ponownego wzrostu znaczenia magnaterii 1 wyzszej szlachty.
Trzy stany nieszlacheckie stwierdzaty kategorycznie, ze Riksdag, a nie krol, powinien
decydowa¢ o formie regencji. Atakujac testament, trzy nizsze stany, a takze nizsza
szlachta w Izbie Rycerskiej walczyty o realizacje postanowien Riksdagu z 1655 r., a wiec
o redukcje dobr. W tej sytuacji podczas jesiennego Riksdagu z 1660 r. Rada Krolestwa
wystgpita z kompromisowymi propozycjami. W wyniku dyskusji miedzy Rada Krole-
stwa i stanami Riksdag uchwalil tzw. Dodatek do Formy rzadu z 1634 r., ktory w istotny
sposob zwigkszal zaleznos¢ rzadu regencyjnego od Rady. W praktyce wszystkie waz-
niejsze kwestie miaty by¢ decydowane wickszoscia glosow w czterdziestoosobowej Ra-
dzie Krolestwa. Riksdag zachowat prawo kontroli, m.in. finansowej. Zakazano odbywa-
nia zjazdow prowincjonalnych i zwotywania komisji — Riksdag miat by¢ jedyng forma
porozumiewania si¢ rzadu ze stanami. W postanowieniach tych niewatpliwie ujawniata
si¢ gleboka nieufno$¢ standow wobec Rady Krolestwa i rzadu regencyjnego'*.

Aktywnos$¢ i znaczenie Riksdagu stopniowo wzrastaty. Wyrazem tego byto m.in.
przeksztatcenie niektorych bankéw w banki panstwowe pod kontrola Riksdagu. Na owe
czasy bylo to posunig¢cie bez precedensu. W polityce wewnetrznej w ogdle na czoto wy-
suwaty si¢ problemy finansowe. Postulowano prowadzenie polityki oszczgdnosci w wy-
datkach panstwowych, obejmujacej wszystkie dziedziny, wiaczajac w to wojsko i admi-
nistracje. Wiele urzgdow zniesiono, dostojnicy, ktorzy pobierali podwodjne pensje,
zachowali tylko jedng'®.

Podczas Riksdagu w 1672 r. ogloszono petoletnio$¢ siedemnastoletniego syna Ka-
rola X Gustawa — Karola XI. Kraj znalazt si¢ w stanie wojny z Brandenburgia i Holandia,
a nastepnie i z Danig. Podczas trzyletniej nieobecnosci krola w stolicy, nastapity dosy¢
istotne zmiany. Podobnie jak za panowania Karola Gustawa, osrodek dyspozycji przeniost
si¢ do glownej kwatery krolewskiej. Wzorem wielu poprzednikéw Karol XI opierat si¢ nie
na urzednikach krolestwa, ale na osobistych sekretarzach. Rzady sekretarzy — widoma
zapowiedz jedynowladczych tendencji krola — wzbudzaly niezadowolenie Rady Krole-
stwa. Domagata si¢ ona, by przynajmniej kilku przedstawicieli wytonionych sposrod niej
towarzyszyto Karolowi i uczestniczyto w podejmowaniu decyzji. Karol wszakze odrzucit

102 A Kersten, op. cit., s. 213; 1. Andersson, op. cit., s. 174 1in.
103 A, Kersten, op. cit., s. 218.
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te propozycje. Walka, jakg Rada toczyta z krolem, byta dla reprezentowanych przez nig kot
magnaterii i szlachty walka o zachowanie dotychczasowej pozycji ekonomicznej i spo-
tecznej. Krolewskie propozycje nowych podatkow wojennych i poboru zotnierzy wywota-
ty spory migdzy nieszlachtg a szlachta oraz mi¢dzy szlachtg a magnaterig.

W 1680 r. podczas Riksdagu Krol stwierdzat, iz potega Szwecji jest zagrozona,
czego dowiodta ostatnia wojna, potrzebna jest wigc silna armia i flota, ktére zapewnia
obrong krolestwa i jego prowincji, musza si¢ wigc znalez¢ na to dostateczne srodki.
Podjeta uchwata o redukcji wszystkich nadan wraz ze zniesieniem hrabstw i baronii
powaznie naruszyly ekonomiczne podstawy potggi magnaterii szwedzkiej, a takze
w jeszcze wigkszym stopniu ograniczyly jej znaczenie polityczne. Przed zakonczeniem
Riksdagu krol uzyskat tzw. deklaracje stanow 1680 r., ktora otworzyla droge absoluty-
zmowi. Stany stwierdzatly, iz krol jest zwigzany w swych dziataniach tylko prawami
krolestwa szwedzkiego 1 odpowiada jedynie przed Bogiem. Przykazanie, by rzadzit
w oparciu o Radg¢, miato oznacza¢ prawo do zasiggania opinii Rady i komunikowania
jej decyzji krolewskich!'%,

Po raz kolejny w historii Szwecji walka migdzy jedynowtadczymi dgzeniami mo-
narchy a magnaterig, reprezentowang przez Rad¢ Krolestwa, ktora pragneta ograni-
czy¢ wiladze kréla, zakonczyla sie klgskag magnaterii. Karol XI nie musial wiezi¢
i mordowac¢ przywodcoOw opozycji magnackiej, co czyniono dawniej, mial bowiem
oparcie w trzech nieszlacheckich stanach oraz w nizszej szlachcie. Proces wzrostu la-
tyfundiow magnackich zostal nie tylko zahamowany, ale cofniety, podobnie jak rosng-
ca w ciggu XVII w. spoteczna i polityczna dominacja szlachty nad pozostalymi stana-
mi. W przeciwienstwie do postanowien o redukcji z 1655 r. wielka redukcja z 1680 r.
byta konsekwentnie realizowana.

Zwycigstwo nad Rada odniesione przez Karola XI i stany podczas Riksdagu
w 1680 r. umozliwito dalsze ograniczenie jej roli politycznej. Kiedy w 1681 r. czgs¢
czlonkéw Rady probowala na wilasng rgke, z pominigciem monarchy, pertraktowad
z postem francuskim w Sztokholmie, Karol wykorzystat to, by podkresli¢, iz Rada nie
ma prawa dziata¢ samodzielnie. Rada Krolestwa (Riksrad) zostata przemianowana
w Rade Krolewska, doradczy organ panujacego, zmienit si¢ tez jej sktad. Nowa Rada
Krolewska byta w wigkszosci ztozona z ludzi bliskich krolowi i od niego uzaleznio-
nych. Poniewaz petnila funkcje Najwyzszego Trybunalu, wchodzili do niej najwybit-
niejsi prawnicy, ktorych zdania krdl bynajmniej nie lekcewazyt. Krol nie ogladat sig
zresztg na formalne kompetencje, osobiscie rozstrzygat w roznych kwestiach, nierzad-

ko pomijajac wyzszych urzednikow.

04 1bhidem, s. 224.
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Uwolniwszy si¢ od ograniczen, jakie magnateria i magnacka Rada Krolestwa stwa-
rzaty wtadzy krolewskiej, Karol XI poczat konsekwentnie dazy¢ do uniezaleznienia sig¢
od Riksdagu. Skrocono czas trwania sesji. Sprawy, ktore dotychczas bezwarunkowo
wymagaty akceptacji Riksdagu: nowe prawa, podatki, pobor, redukcja, polityka zagra-
niczna, byly przez krola przedktadane w sekretnych propozycjach tylko tajnej komisji,
zlozonej z przedstawicieli szlachty, duchowiefistwa i mieszczan'®,

Karol XI tworzyt w Szwecji system rzadoéw jednowtadczych, woéwczas gdy w sa-
siedniej Danii panowal absolutny wtadca Chrystian V, a z francuskiego Wersalu §wiecit
innym monarchom europejskim przyktad Ludwika XIV. Nietrudno znalez¢ wiele analo-
gii migdzy sytuacjg tych trzech krajow. Absolutyzm w Szwecji mial jednak o wiele
wickszy zwiazek z tradycja szwedzka niz z ideami filozoficznymi i panstwo-prawnymi
drugiej potowy XVII w. i nawigzywat raczej do Sredniowiecznych wzorcow. Kiedy
zmart Karol XI, jego najstarszy syn nie ukonczyt jeszcze 15 lat. Jak przewidywat testa-
ment, rzady objeta krolowa wdowa Jadwiga Eleonora wraz z piecioosobowa Rada Kro-
lewska. Wbrew oczekiwaniom rzady regencyjne trwaty krotko — tylko pot roku. Nie
czekajac, az nastegpca tronu Karol ukonczy 18 lat, zwotany w 1697 r. Riksdag uznat go
petnoletnim, powotujac sie na dojrzatos¢ i zdolnosci krolewicza. W decyzji tej znalazty
wyraz obawy nizszych stanéw przed regencja.

Karol XII nie spehit nadziei wigzanych z jego mtodym wiekiem. Wychowany
w ideologii absolutyzmu, posunal swe dazenia jedynowtadcze dalej jeszcze niz ojciec.
Od pierwszej chwili z zapatem i gorliwo$cia poswigcit sie rzadzeniu panstwem, pozosta-
wiajgc Radzie Krolewskiej niemal wylacznie sprawy sadowe. Podczas wojen, ktore wy-
petniata niemal cate panowanie Karola XII, Rada rezydujaca w Sztokholmie byta przez
krola pozbawiona prawa samodzielnego dziatania i podejmowania decyzji w sprawach
panstwowych. Nawet gdy odlegto$¢ miedzy stolicg a kwaterg krélewska wynosila tysig-
ce kilometrow, Karol zadal, aby Rada ograniczata si¢ do wypelniania jego polecen, roz-
kazow 1 zarzadzen. Z biegiem lat despotyzm mtodego wtadcy wzrastat i nawet doradcy
towarzyszacy mu w polu mieli niewielki wptyw na jego decyzje i postepowanie. Mimo
to nieobecno$¢ krola musiata pociggnaé za soba wzrost roli Rady Kroélewskiej, cho¢
Karol XII czynit wszystko, by ograniczy¢ zakres jej uprawnien. Po klesce w bitwie pod
Pottawa w 1709 r. Karol XII zbiegt do Turcji, gdzie probowal zmontowac koalicj¢ prze-
ciwko Rosji. Datujaca si¢ od 1700 r. nicobecno$¢ krola w kraju doprowadzita z jednej
strony do wzrostu wladzy Rady Krolewskiej, nie do konca akceptujgcej militarne zaan-
gazowanie Szwecji w wojne na dwoch frontach (z Saksonia i Rosja, a w praktyce takze
z Polska), z drugiej za$ — do wystapienia licznych nieprawidlowosci w funkcjonowaniu

05 1hidem, s. 227.
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administracji 1 sgdownictwa. Kiedy krol stat si¢ gosciem, a nastgpnie jencem w Turcji
i kontakt z nim byt utrudniony, na Rade¢ spadia odpowiedzialno$¢ za polityke szwedzka.
Wigkszos¢ cztonkow Rady, w tym takze kierujacy polityka zagraniczng prezydent kan-
celarii, reprezentowata tendencje pokojowe, liczac si¢ nawet z perspektywa strat teryto-
rialnych. Na poczatku 1710 r. bez wiedzy krola zebrata si¢ w Sztokholmie komisja zto-
zona z delegatow wszystkich stanow. Zgromadzeni, podkreslajac, iz decyzje o wojnie
i pokoju nalezg wyltacznie do monarchy, stwierdzili, ze beznadziejne potozenie, w jakim
znalazta si¢ Szwecja, wymaga nadzwyczajnych metod dziatania. Wola stanéw nie miata
jednak znaczenia dla Karola XII. Nie zrezygnowat on jeszcze z planow szwedzko-turec-
kiej koalicji i powaznie myslat o ataku na Polske z Pomorza'®.

Wobec niepowodzen wojennych Rada zwotata w 1713 r. Riksdag, ktory miat roz-
wazy¢ wysunigte przez Angli¢ propozycje mediacji. Stany poparty pokojowe stanowi-
sko Rady Krolewskiej. Do krola wystano pismo zawierajace zadanie zawarcia pokoju.
Duchowienstwo i mieszczanstwo domagato si¢, aby zgromadzenie nie rozwigzywato
si¢ az do chwili podpisania pokoju, wyrazajac w ten sposéb nieufno$¢ w stosunku do
Rady i krola. Debaty przerwat list Karola XII zakazujacy odbywania Riksdagu pod-
czas nieobecnosci krola. Zgromadzeni rozjechali sig, nie podejmujac decyzji. Powrot
Karola XII, ktory w ciggu dwutygodniowej podrézy przebyt ok. 2400 km i w listopa-
dzie 1714 r. dotart do Stralsundu, potozy?t kres pokojowym wysitkom Rady.

Wriasnie w 1713 r. Karol XII przestat z Turcji nowe zarzadzenie w sprawach admi-
nistracji, ktore poddawato wszelkie wysitki wtadz i administracji, zmierzajace do popra-
wy sytuacji kraju, bardziej skutecznej centralnej kontroli. Wprowadzono nowe centralne

formy zarzadzania'"’

. Wprowadzono nowy regulamin kancelarii, na mocy ktérego utwo-
rzono sze$¢ wydziatow wykonujgcych cato$¢ zadan administracji panstwowej. Kierow-
nicy tych wydzialow otrzymali nazw¢ Pelnomocnych Radcow. Jednoczesnie utworzono
urzad ,,Nadprokuratora”, ktéry w imieniu korony sprawowat nadzér nad wykonywa-

niem istniejgcych aktow prawnych i sprawowal nadzor nad urzednikami'%.

198 1bidem, s. 230 in.
1077, Andersson, op. cit., s. 193.

198 N Herlitz, op. cit., s. 114. M. Grzybowski pisze: W 1713 r. powolat wiec Karol XII specjal-
nym ordonansem swojego ,,Najwyzszego Ombudsmana” (Hogste ombudsmannen), M. Grzybow-
ski, op. cit., s. 66; podobnie W. Hummer, op. cit., s. 6. Okreslenie Nadprokurator, jakim postuguje
si¢ N. Herlitz, wydaje si¢ wlasciwsze niz Najwyzszy Ombudsman, jakie podaje Grzybowski, gdyz
jest bardziej adekwatne do: po pierwsze, roli, jaka urzad miat spetnia¢, po drugie, charakter urzgdu
bardziej zblizony jest do pozniejszego urzedu Kanclerza Sprawiedliwosci, co z kolei pozwala zato-
zy¢ ewolucyjna droge powstawania ombudsmana parlamentarnego, jako odpowiedz na istnienie
kanclerza krolewskiego. Dodatkowo Grzybowski w przypisie do akapitu, w ktorym napisat o Naj-
wyzszym Ombudsmanie, przywotuje opracowanie E. Hansena, a ten w ogodle takiego okreslenia
nie uzywa. Tak czy inaczej Nadprokurator najwyzszym pelnomocnikiem niewatpliwie byt. Z ko-
lei A. Kowalska, op. cit., okresla ten urzad mianem najwyzszego komisarza.
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Karol dalej prowadzit wojny. Podczas oblgzenia twierdzy w poblizu Fredrikshaldu
w 1718 r. Karol XII padt $§miertelnie ugodzony kula w glowe. Otworzylo to droge inicja-
tywom pokojowym. Mocarstwowa pozycja Szwecji zostata definitywnie ztamana.

Smier¢ krola, starania o tron i rywalizacja sit politycznych przyczynily sie takze do
zmian ustrojowych, prowadzacych do przeobrazenia monarchii absolutnej w konstytu-
cyjna. Sita, ktora dazyta do zapewnienia sobie powaznego, jesli nie decydujacego udzia-
hu w rzadzie krolestwem, byt przede wszystkim Riksdag. Trwale zachwianie si¢ pozycji
starej magnaterii szlo w parze ze wzrostem znaczenia innych warstw spotecznych:
przede wszystkim nizszej szlachty, a takze mieszczan i chlopéw. Szybko rozwijata sig¢
burzuazja. O ile przez cate minione stulecie stany nieszlacheckie popieraty konsekwent-
nie wszelkie dazenia do zwigkszenia zakresu wtadzy krolewskiej, widzac w tym zabez-
pieczenie przed hegemonig magnaterii, o tyle w 1719 r. i w latach p6zniejszych zmierza-
ty do ograniczenia wladzy krola i Rady na rzecz Riksdagu'®.

Jednoczesnie z koronacja nowego monarchy — Fryderyka — w maju 1720 r. zostata
uchwalona konstytucja, ktora stworzyta podstawy ustroju Szwecji w nastgpnym potwie-
czu, zwanym ,.epoka wolnosci”. Konstytucja 1720 r. wyrosta z ducha swojej epoki,
a takze 1 z dawnych szwedzkich tradycji. W dokumencie mozna bez watpienia znalez¢
odbicie idei spotecznych i polityczno-prawnych wczesnego oswiecenia, zwtaszcza teorii
Locke’a. Jako jedyne zrédto wladzy konstytucja szwedzka uznawata lud reprezentowa-
ny przez Riksdag. Obok tego wszakze konstytucja 1720 r. nawigzywala bardzo mocno
do starego Zbioru praw krolewskich oraz do aktow 1604 i 1634 r.

Zwierzchnos¢ krola zostata formalnie zachowana, ale Riksdag wedle nowej Formy
rzadu miat prawo wypowiedzie¢ krolowi postuszenstwo. Decyzje o wojnie i pokoju nomi-
nalnie nalezaty do kréla, ktoéry powinien byt podejmowac je po zasiegnieciu opinii Rady.
Krdl i Rada nie mialy jednak prawa zaczyna¢ wojny, zawiera¢ pokoju lub podpisywac
uktadow migdzynarodowych bez zgody Riksdagu. W Radzie monarcha miat dwa glosy,
musial natomiast podporzadkowac si¢ zdaniu wiekszosci. Konstytucja 1720 r., przywraca-
jac elekeyjno$¢ monarchii, utrzymywata nadal pewne elementy dziedzicznosci tronu.

Powaznemu przeobrazeniu ulegta Rada, ktora ponownie stata si¢ Rada Krolestwa
(Riksrad) i nabrata charakteru rzadu. Zlikwidowano prawie wszystkie reformy admi-
nistracyjne Karola. Szefowie kolegiow przestali wchodzi¢ w sktad Rady, poza prezy-
dentem kancelarii, ktory zajmowat pierwsze miejsce w Radzie. Jego pozycja byta zbli-
zona do pozycji premiera w XIX i XX w. Rada byta odpowiedzialna przed Riksdagiem.
Wyrazem jej $cistej zaleznosci od stanéw byto m.in. okreslanie (od 1723 r.) jej czton-
kow jako pelnomocnikow stanow. Wyboru nowych cztonkow dokonywat krol wraz

199 Elekcyjny riksdag przyjat 21 lutego 1719 r. nowa konstytucje, zwang Forma rzadu, daja-
cg mu przewage nad krélem i Radg. Patrz: A. Kersten, op. cit., s. 249.
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z urzedujgcg Rada sposrod trzech kandydatow przedstawionych przez komisje Riks-
dagu, ztozong z 24 przedstawicieli szlachty, 12 mieszczan i 12 duchownych. Odwota-
nie cztonka Rady lezalo w kompetencji zgromadzenia stanow. Byl to wigc zalgzek
rzadow parlamentarnych. Ogolne zebranie Rady bylo zwolywane tylko w rzadkich
wypadkach. Normalnie praca odbywata si¢ w dwdch komisjach: jedna zajmowala sig
administracjg oraz sagdownictwem, druga sprawami zagranicznymi i obrong panstwa.
Radzie podlegato tez Kolegium Kancelarii — najwyzszy organ administracyjny. Kanc-
lerz Sprawiedliwo$ci (Justitiekansler) zastapit Nadprokuratora, wykonujac te same
zadania, nadal w imieniu krola''®.

Uprawnienia Riksdagu nie ograniczaty si¢ do dziatalnosci ustawodawczej. Nadzo-
rowat on bezposrednio polityke finansowa. Poczynajac od 1726 r., uzyskat tez duzy
wplyw na polityke zagraniczna, a od 1734 r. na sady w sprawach politycznych. Riksdag
miat si¢ zbiera¢ nie rzadziej niz co trzy lata.

Cztery stany w dalszym ciagu obradowaty oddzielnie. Prawo zasiadania w Riksda-
gu mieli wszyscy mezczyzni stojacy na czele rodéw szlacheckich ewentualnie ich pet-
nomocnicy, nawet nalezacy do innego rodu. W 1719 r. Riksdag uchwalil, iz kazdy czto-
nek izby dysponuje jednym glosem, znoszac tym samym rdéznice mi¢dzy magnaterig
i szlachtg. W zgromadzeniach uczestniczylo zazwyczaj kilkaset osob.

W izbie duchownych zbierali si¢ biskupi, superintendenci oraz wybrani pelnomoc-
nicy diecezji, przecigtnie ok. 50 0sob. Na czele izby stat arcybiskup.

Stan mieszczanski reprezentowali przedstawiciele 101 miast Szwecji i Finlandii.
Zazwyczaj jednak liczba obecnych nie przewyzszata 80-90 osdb. Prawo glosu przy wy-
borze postow przystugiwato tylko osobom majacym prawo miejskie, zarowno kobie-
tom, jak i mezczyznom, obowigzywat tez cenzus majatkowy.

Wybor postow chtopskich odbywat si¢ na lokalnych tingach. Kazda hirad stanowi-
ta okreg wyborczy, ale ze wzgledu na koszty zazwyczaj kilka okregow wysytato jednego
przedstawiciela; przecietnie w Riksdagu zasiadato ok. 150 chlopow.

Prawo inicjatywy we wszelkich sprawach przystugiwato stanom, indywidualnie
cztonkom kazdej izby, komisjom Riksdagu i wreszcie Radzie oraz krolowi''!.

Bardzo duzg rolg w systemie rzadow tego okresu odgrywaty komisje Riksdagu.
Najwazniejszg z nich byla Tajna Komisja, do ktorej wchodzito 50 przedstawicieli
szlachty, 25 duchownych i 25 mieszczan. Chiopi byli z niej wylaczeni. Nominalnie do
zakresu jej dziatania nalezaty: polityka zagraniczna, obrona, zarzadzenia administra-

cyjne i sprawy finansowe, ale w rzeczywistosci Tajna Komisja wykraczata daleko poza

MO N. Herlitz, op. cit., s. 178; takze M. Grzybowski, op. cit., s. 67.
A, Kersten, op. cit., s. 251 in.
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swe kompetencje i przejeta wszystkie uprawnienia Riksdagu w okresie migdzy zgro-
madzeniami. Stad wynikalo wielkie znaczenie stanowiska marszatka Izby Rycerskiej,
ktory byt przewodniczacym Tajnej Komisji. Obok Tajnej Komisji dziataty tzw. deputa-
cje stanow, sprawujace kontrole nad roznymi dziedzinami administracji. Byta wsrdd
nich deputacja sprawiedliwosci, kontrolujaca dzialalnos¢ Rady i jej komisji w tym za-
kresie, a takze zajmujaca si¢ sprawami ustawodawstwa. Byla takze deputacja skarg,
przygotowujgca rezolucje majace stanowi¢ odpowiedz na skargi stanow i obywateli''.
Wydaje sie, ze to wlasnie powstanie tych instytucji byto pierwszym krokiem do powo-
tania Ombudsmana Parlamentarnego

Elekcja Fryderyka I nie potozyta kresu walkom politycznym miedzy partiami, kto-
re przeksztalcaty si¢ stopniowo ze stronnictw dworskich w parlamentarne. Rywalizacja
o wladzg, podsycana przez obce mocarstwa, przede wszystkim Rosj¢ i Francje, stanowi-
ta najbardziej charakterystyczny rys zycia politycznego tego okresu. Podczas Riksdagu
w 1738/39 r. doszto do starcia dwoch partii, posiadajacych réozne wizje polityczne, ktore
W tym czasie otrzymaly nazwy ,.kapeluszy” i ,,czapek”. Walka skonczyta si¢ sukcesem
»kapeluszy”. Zdobyli oni znaczng popularnos¢ wsrod szlachty i urzgdnikéw pochodze-
nia szlacheckiego. Okres rzadow ,.kapeluszy” to okres, w ktorym Szwecja po kolejnej
wojnie znalazla si¢ pod silng dominacja Rosji w stanie kryzysu ekonomicznego.

Przez 18 lat rzadow partii ,,kapeluszy” partia ,,czapek™ pozostawata w opozycji,
by wreszcie zdoby¢ wickszo$¢ w Riksdagu w 1765/66 1. i przejac¢ rzady. Osiggnigcie
przez parti¢ ,,czapek” wiekszosci w Riksdagu, a takze w Tajnej Komisji, pociagneto za
soba upadek rzadow ,.kapeluszy”. Polityke ekonomiczng partii ,,czapek” cechowala
oszczgdnosé. O dazeniach, a zarazem sile grup spotecznych, ktére doszty wowcezas do
gltosu, §wiadczg postanowienia Riksdagu. Najbardziej znamienne jest rozporzadzenie
o wolnosci druku, uchwalone w 1766 r., a znoszace ustanowiong w 1686 r. cenzure
panstwowa. Szwecja byla trzecim panstwem, po Wielkiej Brytanii i Niderlandach,
ktore wprowadzito wolno$¢ stowa''®.

W tymze roku sytuacja ulegta istotnej zmianie, jezeli chodzi o Kanclerza Sprawie-
dliwosci. Prawo jego mianowania przeszto z gestii krola w gesti¢ Riksdagu. Urzad
Kanclerza Sprawiedliwos$ci przeksztatcono z instrumentu realizacji wtadzy ,.kr6la w Ra-
dzie” (a zatem sktadnika monarchicznej wtadzy wykonawczej) w organ zaufania ,,sta-
néw w parlamencie”. W tej wilasnie postaci, przy wzrastajacym w miarg uptywu czasu
znaczeniu ochrony praw obywateli (reprezentowanych przez parlament), instytucja
Kanclerza Sprawiedliwos$ci z lat 1766-1772 uznana by¢ moze takze za pierwowzor ufor-

M2N. Herlitz, op. cit., s. 163.
M3 A, Kersten, op. cit., s. 257 in.
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mowanej w XIX w. (Instytucji Ombudsmana Parlamentarnego). Podporzadkowanie
Urzedu Kanclerza Sprawiedliwosci ,,stanom w parlamencie” pozostawalo w meryto-
rycznym zwigzku z przesunigciem w rece parlamentu cigzaru decyzji panstwowych
i glownego udzialu w sterowaniu polityka panstwa. Fakt zmiany podporzadkowania
Kanclerza Sprawiedliwos$ci swiadczy o istotnym znaczeniu opisywanej instytucji dla
wykonywania zwierzchniej wtadzy publicznej. Opinia ta odnosi si¢ rownolegle do dal-
szego rozwoju wypadkow, kiedy to — w latach siedemdziesigtych XVIII w. — po zama-
chu stanu Gustawa III — Urzad Kanclerza Sprawiedliwosci zostat ponownie podporzad-
kowany krolowi i Radzie!'*.

Mimo zwycigstw partia ,,czapek”, ktora reprezentowata mtoda szwedzka burzu-
azj¢, nie mogla dlugo utrzyma¢ wtadzy. Wybory parlamentarne w 1769 r. ponownie wy-
grala partia ,,kapeluszy™!'.

W koncu tegoz roku Rosja zawarla uktad z Prusami i Danig. Trzy panstwa zobo-
wigzywaly sie przeciwdziata¢ wszelkim probom zmiany w Szwecji konstytucji z 1720 .
Porozumienie to, dotyczace wewnetrznych spraw tego kraju, byto podobne do uktadow
w sprawie Polski, i dowodzito upadku miedzynarodowej pozycji panstwa szwedzkiego.
Rola ambasadora rosyjskiego w Sztokholmie i w Warszawie byta do§¢ podobna.

W tak ztozonej sytuacji nagta §mier¢ Adolfa Fryderyka (1771 r.) miata powazne na-
stepstwa. Nastepca tronu wracat z Francji do kraju zdecydowany dokonaé przewrotu abso-
lutystycznego. Gustaw, zapatrzony w dwor francuski, dazyt do wprowadzenia tegoz ustro-
ju u siebie. W Riksdagu, ktory mial obwota¢ Gustawa krolem, zadna partia nie miata
zdecydowanej wigkszosci. Wkrotce nieszlachecka wigkszo$¢ Riksdagu obalita rzad''.

Wszyscy niezadowoleni: szlachta, bogate mieszczanstwo sztokholmskie, a tak-
ze biedota sztokholmska i masy chtopskie wrogo usposobione wobec rzadu, stano-
wili podpore partii dworskiej. Propaganda krolewska umiejetnie podsycala nastroje
ludnosci, operujac w miarg potrzeby nawet hastami antyarystokratycznymi. Wycia-
gano na jaw najbardziej ciemne strony rzadoéw partii: korupcje, zwigzek z obcymi
mocarstwami, wskazujac na krytyczne potozenie, w jakim znalazta si¢ Polska, jako
na grozne memento dla Szwecji. Podpisanie pierwszego traktatu rozbiorowego przez
Katarzyne 11, Fryderyka II i Jozefa II odbito si¢ w krolestwie szwedzkim szczegdl-
nie glto§nym echem.

Gustaw III, ktory od wstapienia na tron mys$lat o dokonaniu zamachu stanu,
w sierpniu 1772 r. obsadzit wazniejsze obiekty w mies$cie i aresztowat cztonkow Rady.

"4 M. Grzybowski, op. cit.
"5 A, Kersten, op.cit.,s. 271 in.
M8 Ibidem, s. 274.
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Nie napotkat zadnego oporu, przewro6t odbyt sie catkowicie bez rozlewu krwi, przy
radosnym aplauzie thumow.

Po zamachu Gustaw I1I uzasadnit dokonanie przewrotu konieczno$cig ratowania za-
grozonej ojczyzny, zniesienia ,,despotyzmu’ rzagdoéw partii, przywrocenia praworzadnosci.
Zgromadzeni przedstawiciele stanéw zaakceptowali zamach, uchwalajac konstytucje
przedstawiong przez Gustawa. Akt mial praktyczny charakter i nie stanowit wyrazu okre-
$lonych idei polityczno-prawnych. Mozna w nim, co prawda, odnalez¢ niektore idee fizjo-
kratow francuskich i echa Monteskjuszowskiego podziatu wtadz. Wiele tez w konstytucji
Gustawa III zostalo zaczerpnicte z dawnego prawa szwedzkiego. Nowa konstytucja nie
ustanawiala pelnego jedynowtadztwa. Zachowujac liczne prerogatywy standow, znacznie
jednak rozszerzyta zakres wladzy krola. Wedle niej panujacy, odpowiedzialny tylko przed
Bogiem i ojczyzna, rzadzit panstwem. Podlegta mu Rada miata doradza¢, a nie rzadzic.
Krél sprawowal zwierzchno$¢ nad najwyzszymi urzedami i mianowat urzednikow. Rada
utracita charakter rzadu i zostata $Scisle zwigzana z najwyzszymi urzedami panstwowymi.
Wisrod jej cztonkow przewage mieli prawnicy, poniewaz spetniata ona funkcje najwyzsze-
go trybunatu. W organizacji administracji centralnej konstytucja 1772 r. nie wprowadzita
powazniejszych zmian. Utrzymano rozwigzania sprzed przewrotu w zakresie zwalczania
naduzy¢ urzednikéw. Wydawano np. szczegoélowe instrukcje okreslajace kompetencje
urzedéw w celu unikniecia dowolnos$ci w ich dziataniu''”.

W zakresie polityki zagranicznej uprawnienia krola byly ograniczone przez Rade
i stany. Bez ich zgody nie mogt zaczyna¢ wojny, zawiera¢ pokoju i przymierzy. W spra-
wach wewnetrznych krél mial prawo wydawac zarzadzenia administracyjne, natomiast
ustanawianie nowych praw pozostato w kompetencji Riksdagu. Krél dysponowat docho-
dami panstwowymi, ale natozenie nowych podatkéw wymagato akceptacji stanéw. Pod-
stawowe uprawnienia Riksdagu zostaly okrojone. Zachowat on prawo inicjatywy ustawo-
dawczej, dzielac je z krolem. Przedstawiciele stanow mogli ponadto sktada¢ krolowi
skargi, rodzaj interpelacji, w sprawach administracji i polityki ekonomicznej. Jednak, jak
juz wspomniano, ponownie krél, a nie Riksdag, powotywac¢ mial Kanclerza Sprawiedli-

118 Uprawnienia Kanclerza przypominaty te, ktore posiadat kiedy$ drots'"”.

wosci
Tajna Komisja Riksdagu zostata zniesiona. Konstytucja przewidywata istnienie

dwoch komisji: panstwowej i bankowej, ztozonych z przedstawicieli trzech wyzszych

"7 1. Andersson, op. cit., s. 224,

8 A. Kowalska napisata: ,,Nowy regulamin kancelarii krolewskiej z 1779 r. okreslit szeroki
zakres dziatalnosci kanclerza jako nadzorczego organu krola. Czuwat on nad przestrzeganiem
przepisow prawa i przywilejow przez s¢dziow i urz¢dnikoéw oraz przez wszystkich podwtadnych
krola. W owym czasie urzad kanclerza byl potaczony z urzgdem ministra sprawiedliwosci. Do-
piero w 1809 r. te dwa urzedy oddzielono”, op. cit., s. 1463.

M9 N. Herlitz, op. cit., s. 209.
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stanéw. Zycie parlamentarne tak aktywne w poprzednim okresie niemal catkowicie za-
marlo. Partiom zakazano dziatalnosci.

ZYagodzono i unowoczesniono wymiar sprawiedliwosci. Juz w 1772 r. zostaly osta-
tecznie zniesione tortury, nominalnie zabronione od 1734 r., lecz mimo to w dalszym
ciggu stosowane. Z inicjatywy krola Riksdag w 1778/79 r. zniost kare $mierci za niekto-
re przestepstwa. Poprawita si¢ prawna sytuacja dzieci pozamatzenskich i ich matek —
krok na owe czasy bardzo postepowy'?’.

Natomiast w 1774 r. znowelizowano prawo o wolnosci druku, znacznie zawezajac
zakres swobdd. Zakazano krytykowania polityki zagranicznej, ataki za§ na rzad byly
traktowane jako zdrada i zbrodnia przeciw majestatowi krolewskiemu. Wolno byto tylko
wypowiada¢ si¢ na temat dziatalno$ci poszczegdlnych urzgdnikow. Wprowadzona zo-
stata §cista cenzura ksigzek, broszur i gazet.

Upadek rzadow parlamentarnych i jego skutki sa obecnie réznie oceniane. Jedni
podzielajg sady propagandy Gustawa III, w ktorych eksponowano anarchig, korupcje,
ingerencj¢ obcych mocarstw w zycie polityczne. Wedle nich zamach stanu w 1772 r.
potozyt kres anarchii wewngtrznej i rzgdom partyjnym, ktdrych nastepstwem byt upadek
mi¢dzynarodowego znaczenia Szwecji. Zdaniem wielu, Gustaw III miat uchroni¢ kraj
przed podzieleniem los6w Rzeczypospolitej, utrata niepodlegtosci i rozbiorem mig¢dzy
Danig¢ i Rosje. Liberalna i demokratyczna opcja odmiennie ocenita ,,epoke wolnosci”, na
plan pierwszy wydobywajac zmniejszenie roznic stanowych, wolno$¢ druku, odpowie-
dzialno$¢ rzadow przed spoleczenstwem reprezentowanym przez Riksdag'?!.

Protegujac w trakcie swych rzadow szlachte, Gustaw Il rozwial nadzieje, jakie
chlopi i mieszczanie poktadali w zamachu stanu. Najwczes$niej niezadowolenie ogarneto
chlopdw. Z prowincji naptywaly liczne skargi na panszczyzne i inne ci¢zary, do ktdrych
szlachta zmuszata chtopow. Z poczatku Gustaw III zajmowatl dosy¢ zyczliwe stanowi-
sko wobec skarg, w miare jednak jak rosty niepokoje, usitowat je ztozy¢ na karb agitacji
dunskich i rosyjskich podzegaczy, i wspotdziatajacych z nimi opozycjonistow.

Gustaw 111, gleboko przekonany o swej wielkiej popularnos$ci, nie docenial rozmia-
row i sily narastajacej opozycji, obejmujacej z czasem wszystkie stany. Swiadomie pod-
sycit antagonizmy spoleczne, aby je wykorzysta¢ do wzmocnienia swej pozycji.

W 1789 r. krél nakazat postom szlacheckim opusci¢ salg obrad Riksdagu, a pozo-

statym przedstawicielom trzech nizszych stanow przyrzekt zniesienie wszelkich przywi-

120 A Kersten, op. cit., s. 276 i n.

121 Ibidem, s. 277-278. Pordwnanie do Polski nie wydaje si¢ z perspektywy czasu szczesliwe.
Pierre Chaunu wyraza poglad, ze Polska musiata upas¢, bo byta w tym czasie konfederacja sej-
mikow i magnackich republik, tzn. dziesieciu tysigcy wielkich wlosci, a jej system polityczny
odpowiadat temu, ktory na Zachodzie istniat w X stuleciu, P. Chaunu, Cywilizacja wieku Oswie-
cenia, Warszawa 1989, s. 137.
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lejow stanowych. Przywodcoéw opozycji zwolniono z aresztu dopiero po zakonczeniu
obrad parlamentu. Reszte izby szlacheckiej Gustaw pozyskat za cene pewnych ustepstw,
m.in. za odstgpienie od zapowiedzianego projektu zrownania stanéw. Riksdag, zgodnie
z wola krola, uchwalit 21 Iutego poprawke do konstytucji z 1772 r., zwang aktem jedno-
$ci i bezpieczenstwa, ktoéra powaznie zwickszyta zakres wladzy krolewskiej. Ograniczo-
no uprawnienia stanéw, a Rada Kroélestwa, po 500 latach istnienia, zostata praktycznie
zlikwidowana. Szlachta utracita wiele przywilejow. Jedynie najwyzsze urzgdy zostaty
jeszcze zastrzezone dla osob tego stanu. Chiopi otrzymali prawo nabywania ziemi szla-
checkiej, nie uprawianej lub potozonej w obrebie osiedli'?2.

W walce z opozycja Gustaw III swiadomie unikat stosowania terroru. Majac za
sobg chlopow, mieszczan i duchowienstwo, krdl nie musiat opierac si¢ na policji, aby
powstrzymac dziatalno$¢ opozycji. Szlachta jednak, a zwlaszcza arystokracja, nie chcia-
fa si¢ wyrzec bezposredniej wladzy. W atmosferze narastajacej nienawisci do krola-tyra-
na powstat plan zamordowania Gustawa. W 1792 r. krdl zostat postrzelony i wskutek ran
zmart. Jego syn Gustaw Adolf miat 13 lat. Kilkuletnie rzady regencyjne brata krolew-
skiego — Karola — nie przyniosty jednak istotnych zmian w ustroju panstwa.

Gustaw IV Adolf (1792-1809), pozbawiony talentow ojca, fanatyczny obronca
starego porzadku, mato uwagi po§wigcal sprawom wewngtrznym krolestwa, pozosta-
wiajac je sekretarzom panstwa i urzednikom. Wbrew oczekiwaniu, nie nastapity po-
wazniejsze zmiany personalne i wigkszos¢ politykdow z okresu panowania Gustawa 11
nadal pozostawata na uboczu'*.

Wojny napoleonskie negatywnie odbily si¢ na interesach Szwecji. Biorac poczat-
kowo aktywny udziat w koalicji antyfrancuskiej, po pokoju w Tylzy z 1807 r. znalazta
sie w niewtasciwym obozie. Rosja, wykorzystujac zamieszanie na arenie mi¢dzynarodo-
wej, zaatakowata Finlandi¢. W efekcie Finlandia zostata utracona na zawsze.

Utrata Finlandii wzmogta narastajace niezadowolenie z polityki Gustawa, ale
najwicksze sprzeciwy wywotaly krolewskie plany dalszej wojny z Rosja. Osrodkiem
opozycji byta armia. Kota wojskowe nawiagzaty kontakt z opozycja parlamentarng. Je-
den z dowodcow wojsk w marcu 1809 r. na czele 3000 ludzi ruszyt w kierunku Sztok-
holmu. Krola aresztowano. Zamachowcy nie posiadali wyraznego programu politycz-
nego. Stany, zgromadzone na plenarnym posiedzeniu, pozbawily praw do korony
szwedzkiej Gustawa IV Adolfa i jego potomkoéw. Ustalono, ze elekcje musi poprze-
dzi¢ uchwalenie nowej konstytucji.

122 7. Kersten, op. cit., s. 286.
123 Ibidem, s. 288.
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W dniu 5 czerwca 1809 r. projekt konstytucji przyjely wszystkie izby. Nastgpnego
dnia ksigze Karol — brat Gustawa 111, byty regent, uznat nowa konstytucje, po czym sta-
ny obraty go kréolem.

W akcie konstytucji zwyciezyty tendencje umiarkowane. Tworcy jej nawiazywali
do polityczno-prawnych koncepcji Monteskiusza, konfrontujac je z tradycjami szwedz-
kimi, przy czym przeciwstawiali si¢ zarowno sejmowtadztwu ,,epoki wolnosci”, jak
i absolutyzmowi Gustawa I11'*,

Wedle nowej konstytucji krol sprawowal najwyzsza wtadze i osobiscie nie odpo-
wiadat przed stanami. Do niego nalezato mianowanie dziewigciu cztonkow Rady Pan-
stwa (Statrad). Decyzje krolewskie wymagaly natomiast podpisu urzgdnika (sekretarza
panstwa) odpowiedzialnego za dany resort. Wraz z Rada Panstwa i sekretarzami krol
miat prawo zawiera¢ uktady pokojowe i sojusze.

Rada dzielita z sekretarzami panstwa funkcje rzadu. Trzech cztonkéw Rady stato
na czele resortow: minister sprawiedliwosci, minister spraw zagranicznych i kanclerz
dworu, do ktérego nalezata m.in. kontrola nad publikacjami. Pozostatych szesciu byto
,bez teki”. Sekretarze, kierujacy urzedami wojny, spraw wewngtrznych, spraw cywil-
nych, handlu i finanséw oraz wyznan, otrzymali prawo zasiadania w Radzie Panstwa.
Zwierzchnictwo nad armig petnit generat-adiutant; gldéwnodowodzacym pozostat krol.
Kanclerz Sprawiedliwosci byt najwyzszym krolewskim urzednikiem w zakresie prawa.
Strzegl praw korony i z upowaznienia krola nadzorowal wymiar sprawiedliwosci, pro-
wadzac dochodzenia w sprawach o przestepstwa popetnione przez sedziéw i urzedni-
kow. Przestal jednak by¢ cztonkiem rzadu'®.

Wtladza ustawodawcza byta podzielona miedzy kréla i stany. Krol, na rowni ze
stanami, mial prawo inicjatywy ustawodawczej i prawo absolutnego weta.

Konstytucja ustanawiata niezalezne sady. Sprawy taski rozpatrywat krol wraz ze
specjalng Rada Sprawiedliwosci, wybrang przez Riksdag, ktorej zadaniem byta ochrona
interesOw obywateli przed administracjg panstwowa. Oprocz tego Riksdag, jako swoiste
zaakcentowanie rownowagi wladz, powolywaé miat swoj odpowiednik Kanclerza Spra-
wiedliwosci  (Justiticombudsman) — Ombudsmana Parlamentarnego (Riksdagens
Ombudsman), ktory sprawowaé¢ miat identyczne jak kanclerz funkcje'?®.

Konstytucja 1809 r., odwotujgc si¢ do tradycji, gwarantowata dawne prawa i przy-
wileje mieszkancow krolestwa szwedzkiego i dodawata nowe: wolno$¢ sumienia, stowa

1 druku, ochrong¢ bezpieczefstwa 0sob i mienia. Mimo umiarkowanego charakteru kon-

124 Ibidem, s. 299; takze: T. Cieslak, Zarys historii najnowszej krajéw skandynawskich, s. 14 i n.
125 N. Herlitz, op. cit., s. 215,
128 Ibidem, s. 198.
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stytucja ta odegrata wazng role w procesie stopniowego przeobrazania si¢ ustroju pan-
stwowego Szwecji, powolnej adaptacji dawnych instytucji do nowych, kapitalistycz-
nych stosunkéw ekonomicznych i spotecznych. W kraju, w ktorym szlachta byta zbyt
staba, by do konca broni¢ starego porzadku, a burzuazja nie miata dos¢ sity, aby go oba-
li¢ na drodze rewolucyjnej, zmiany nastepowaty ewolucyjnie, w ciggu blisko stulecia,
od potowy XVIII do potowy XIX w.'?’

& 3k %k

Zamieszczony, do$¢ obszerny, opis historii Szwecji pozwala z duzg pewnoscig od-
powiedzie¢ na pytanie, gdzie szuka¢ organizacyjnych korzeni instytucji ombudsmana:
tkwig one z catg pewnoscig w specyfice ustroju tego kraju. Jezeli chodzi o ewentualne
przyswojenie wzorca tej instytucji z prawa islamskiego, to nalezaloby uzna¢, ze wikin-
gowie przywiezli i zastosowali u siebie modele, z jakimi zetkneli si¢ w swych kontak-
tach z Kalifatem Bagdadzkim czy z instytucjami islamskimi, np. na Sycylii (patrz wy-
zej). Taka droga rozprzestrzeniania si¢ idei nie jest nieprawdopodobna, zwazywszy
chociazby na fakt przejmowania podobnych wzorcoéw takze przez innych — np. aragon-
ski Justicia Maior. Dodatkowo, najwyzsze urzedy, ktore powstalty w sredniowiecznej
Szwecji, zakresem swych kompetencji i umiejscowieniem przy wtadcy bardzo przypo-
minajg rozwigzania islamskie. Tyle ze struktura najwyzszych urzegdow w wielu krajach
byta w $redniowieczu do nich podobna.

Trudnos$ci badawcze, istniejace przy poszukiwaniu korzeni instytucji ombudsma-
na, pomnaza jeszcze fakt, ze prawie nikt nie opisywat historii panstwa i prawa pod ka-
tem historii urzedéw kontrolujagcych administracjg¢. O instytucjach tego typu pisano je-
dynie przy okazji. Dodatkowo w pracach o samych ombudsmanach traktujacych,
wystepuja razace btedy. Sa autorzy, z ktérych prac mozna si¢ dowiedzie¢ np., ze bitwa
pod Pottawa odbyta si¢ w 1712 r., albo inni, ktérzy twierdzg, ze Karol XII utworzyt in-
stytucje Kanclerza Sprawiedliwosci w 1719 r., czyli po swojej $mierci, mylac jednocze-
$nie petnomocnika kréla absolutnego z kanclerzem powolanym po uchwaleniu demo-
kratycznej konstytucji. Wigkszo$¢ jednak podaje tylko 1713 r. jak magiczne zaklecie,
1 opisuje instytucje, czasem tylko zauwazajac, ze szwedzkie rozwigzania ustrojowe byly
odmienne od innych. Byty takie rzeczywiscie, a ztozylo si¢ na to wiele czynnikow.

Spoteczenstwo szwedzkie, od czasow plemiennych do czaséw najnowszych, byto
spoteczenstwem — jak bysmy to dzi§ okreslili — obywatelskim. Wigkszo$¢ tego spote-
czenstwa miala od zawsze prawa wyborcze i wytaniala swoja reprezentacje¢ zyskujaca

z czasem coraz wigksze znaczenie. Powszechne i stosowane czgsto byto prawo do skar-

127 A, Kersten, op. cit.; I. Andersson, op. cit., s. 244.
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gi. Istnial samorzad terytorialny i sgdowne gwarancje ochrony praw. Feudalizm nie zdo-
fat tych praw ograniczy¢, bo w klasycznej swej formie nigdy w Szwecji nie zagoscit.
Dania, za ktorej posrednictwem mogt si¢ rozprzestrzenié, byta odwiecznym wrogiem
i przyjecie wzorcoOw ustroju spotecznego w niej panujacych byto mozliwe w takim stop-
niu, jak ekspansja prawostawia w Polsce pod zaborami. Wszelkie reformatorskie dziata-
nia byly badane pod katem ich zgodnosci ze starodawnymi prawami krolestwa. W spo-
leczenstwie tym trwata stale walka o wtadzg. Centralng pozycj¢ w niej zajmowat krol.

Pozycja krola w takim spoleczenstwie byta przewaznie wypadkowa jego relacji
z obywatelami krolestwa. Byli to przeciez krélowie obieralni i istniato prawo wypowia-
dania im postuszenstwa. Nawet w $redniowieczu sankcja religijna nie stanowita dla nich
dos¢ solidnej tarczy. Moznowtadztwo istniato jak wszedzie, ale jak w niewielu krajach
musialo si¢ liczy¢ z opinig upodmiotowionego spoteczenstwa. Wojowniczo$¢ krolow
szwedzkich skutkowata czestg ich nicobecnoscig w kraju oraz bezkrolewiem i regencja.
Dochodzace wowczas do glosu moznowtadztwo nie moglo catkowicie przeja¢ wiadzy,
gdyz krol, po przejeciu wladzy, znajdujac oparcie w innych stanach, najczesciej bardzo
radykalnie si¢ z takimi zakusami rozprawial. A na poparcie mogt zawsze liczy¢, bo byt
rozjemcg i gwarantem poszanowania praw stabszych, ale liczniejszych. Sojusz byt tak
mocy, ze pozwolit siegnagé nawet po wiadze absolutna. Co wigcej — absolutyzm ten
wzmacniat ochrong praw obywateli.

Nie tylko jako wtadca absolutny, krol staral si¢ wykonywa¢ swa wiadze dobrze. Do
tego potrzebna mu bylta sprawna administracja. A o tym, ze byla dobra, $wiadcza fakty.
W 1658 r., kosztem Danii, do Szwecji przytaczono Skanie, ktoéra do niej praktycznie
nigdy nie nalezata. Kiedy Dunczycy w 1709 r. ponownie wtargneli na te tereny, spotkali
si¢ z nieprzychylnym przyjeciem. W ciggu jednego pokolenia mieszkancy Skanii stali
si¢ Szwedami. Dowodzi to nie czego innego, jak tylko wysokiego poziomu tej admini-
stracji i proobywatelskiego podejécia wladzy panstwowe;j'?.

Nawet w okresie wielkich zawirowan na szczytach wiladzy, urzedy dziataty bez
zmian. Nie inaczej byto w 1713 r. To w celu zabezpieczenia ciaglosci i trwatosci dziata-
nia panstwa (absolutyzmu), Karol XII zreorganizowat administracje. Nalezy bowiem
przypomnie¢, ze zreorganizowane zostaty struktury administracji, a nie tylko powotany
Najwyzszy Pelnomocnik do kontroli jej dziatania. Wtadca absolutny zareagowat w ten
sposob w sytuacji, w ktorej, pod jego nieobecnos¢, mogli dojs¢ do wiadzy moznowtadcy
i Riksdag. Ten ostatni przejat wtadze rychto po tym (1720), i wykazat si¢ wysokim bra-
kiem sprawnosci. Dowodem na to jest odej$cie od samowtadztwa parlamentu i ponow-

nie, poprzez okres absolutnych rzadow, dojscie do rozwigzan sprawdzajacych sie¢

1281, Andersson, op. cit., s. 172.
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w Szwecji od wiekdw najlepiej — stworzenia rownowagi sit. Uregulowania Aktu o rza-
dzeniu, bo taka byta wtasciwa nazwa konstytucji z 1809 r., stanowily, ze ,krélowi same-
mu wiladza w krolestwie przypada”, co wcale nie oznaczato samowtadztwa krola, a ra-
czej pewien symbol, hotd dla tradycji. Taki zapis obowigzywat do 1974 r.!*°

Jak wspomniano, na szwedzki rodowodd instytucji wskazuje J. Bo¢, podajac jako
czynnik decydujacy to, ze przez fakt geograficznego oddalenia, w Szwecji mniejsze zna-
czenie miato prawo rzymskie i kanoniczne, przez co stare prawa germanskie miaty istotny
wplyw takze na dzisiejszy ksztatt szwedzkich rozwigzah publicznoprawnych!*’. Podobnie
napisat J. Stembrowicz — ,,Instytucja ta (ombudsmana), ksztattujaca si¢ od XVIII w., byta
specyficznym wyrazem szwedzkiej koncepcji organizacji wladzy panstwowej, polegajacej
na silnej 1 niezaleznej wladzy kréla i administracji, przy powierzeniu roli posrednika w sto-
sunkach: obywatele — organy wladzy panstwowej — specjalnemu funkcjonariuszowi koro-
ny, pozniej stanow, wreszcie parlamentu — ktorego zadaniem byto zapewnienie przestrze-
gania prawa i wykonywania obowigzkow przez funkcjonariuszy panstwowych. Byla to
swoista liberalizacja ustroju monarchicznego, inna niz w tymze okresie parlamentarna dro-
ga angielska, ktorg przeniesiono pdzniej na kontynent™'?!,
Jezeli chodzi natomiast o bezposredniego poprzednika ombudsmana, to jest to po

)132

prostu drots (czy riksdrots)'>* — znany od poczatku niemal istnienia panstwa szwedzkiego

urzgdnik, zajmujacy si¢ sprawami wewngtrznymi, nadzorem nad sadami i urzednikami

krolestwa, takze przewodzacy Sadowi Najwyzszemu'

. Dzisiejszy ombudsman szwedzki,
jak i potowa jemu podobnych na $wiecie, ma podobne kompetencje — kontrola administra-
cji i sadow. Drots, jako jeden z najwyzszych urzednikow panstwa, wchodzit w sktad Rady
Krolestwa. W 1681 r. Rada zostala przemianowana na Rade Krolewska i utracila realng
wladze. W czasie Wojny Péinocnej, gdy Karola nie byto w kraju juz od kilkunastu lat, za-
czeta Rada jako ,.komisja obrony” przejmowac jego kompetencje, zwotujac Riksdag. Tego
krolowie Szwecji zawsze bali si¢ bardzo, bo Riksdag mogt pozbawic¢ ich wiadzy. Stad tez,
jak opisano wczesniej, Karol XII listownie zakazat zwotywania zgromadzenia pod jego
nieobecnos¢ i powotat swych Pelnomocnych Radcoéw i Nadprokuratora, czy jak kto woli
— Najwyzszego Ombudsmana. Na najwyzszych urzednikow, cztonkow rady, nie mogt juz
liczy¢. Po jego powrocie dawna Rada przestata si¢ w ogole liczy¢. Nowa konstytucja
z 1720 r. nie przewidywatla juz istnienia wywodzacych si¢ z wczesnego Sredniowiecza

129 por. O. Petersson, op. cit., s. 17.
130 5 Bog, op. cit.

131, Stembrowicz, op. cit., s. 86.
132 70b. przypis nr 98.

33 Por. N. Herlitz, op. cit., s. 209.
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urzedow: kanclerza, marszatka i drotsa. Tego ostatniego zastgpil Kanclerz Sprawiedliwo-
$ci, wchodzacy w sktad rzadu, a od roku 1809 dublowany przez Ombudsmana parlamen-
tarnego, powotanego znéw dla zapewnienia rownowagi miedzy Riksdagiem a krolem, bo
cztonkiem rzadu (Rady Panstwa) kanclerz by¢ przestat.

Idea nie byta wiec wcale nowa. Jezeli moéwi¢ o oparciu na wzorach islamskich, to
predzej byty to wzory przywiezione przez wikingdéw niz przez Karola XII. Jednak tego,
ze Karol XII mogt dziata¢ zainspirowany w pewnym stopniu rozwigzaniami tureckimi,

wykluczy¢ kategorycznie si¢ nie da.

3. Podstawowe zrodla ideowe

Istnienie tak wielu organizacyjnych poprzednikow instytucji ombudsmana, od tak
dawna i1 w tak wielu ustrojach panstwowych, da si¢ wyjasni¢ przez odwotanie si¢ do
ideowych jej zrodet. Wszystkie te instytucje, dawniej i dzi$, obok kryterium legalnosci,
stosuja takze w swym dziataniu kryterium sprawiedliwosci czy stusznosci. Te ostatnie
rodowod swdj wywodzg z prawa naturalnego. Historia instytucji kontrolnych podob-
nych do ombudsmana jest wiec historig instytucji, ktore dokonywaty kontroli admini-
stracji gtdwnie na podstawie tych kryteriow. Wskazanie takie godzi jednoczes$nie wszyst-
kie teorie na temat pochodzenia wzorca kontroli charakterystycznej dla ombudsmana
— kontroli przestrzegania praw jednostki, bo historia ewolucji prawa naturalnego to hi-
storia praw jednostki w og6le'*.

Mys$l prawa natury znalazta swoich najwybitniejszych przedstawicieli w Europie.
Jednakze jej obecno$¢ zaznaczyla si¢ rowniez na innych kontynentach, niekiedy znacz-
nie wczesniej niz na kontynencie europejskim. Wszystkie wielkie systemy myslowe,
znane w dziejach ludzkosci, zawieraja koncepcje bardziej lub mniej zblizone do prawa
natury. Zawierajg je przede wszystkim wielkie systemy religijne, zarbwno europejskie,
jak 1 pozaeuropejskie: hinduizm, buddyzm, judaizm, islamizm. Rekonstruowanie idei
prawa natury w réznych tradycjach mysli religijnej sktania do uprawiania szczegdtowe;j
komparatystyki koncepcji prawa natury. Rezultaty komparatystyki tego rodzaju wskazu-
ja na wielowymiarowo$¢ i uniwersalizm prawa natury'>.

Juz w religiach animistycznych tkwig korzenie prawa natury. Nazwa ,,animizm”
obejmuje wyznawcow religii animistycznych, nalezacych do spoleczenstw zwanych
pierwotnymi, prymitywnymi, tradycyjnymi, plemiennymi, ktére od niepamietnych cza-

sow zachowujg niezmienne normy prawne. Istnieje u ludow wyznajacych animizm

134 Uzyto tu pojecia ,,prawa jednostki” jako bardziej adekwatnego do materii poruszanej, niz
pojecia ,,prawa cztowieka”. Por. B. Banaszak, Prawa jednostki i system ich ochrony, Wroctaw
1995, s. 3.

138 R. Tokarczyk, Historia filozofii prawa, Zakamycze 2000, s. 17 i n.
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swiadomo$¢ norm obowigzujacych wszystkich ludzi, mimo Ze nie sa one nazywane pra-
wem natury. Tres¢ tych norm koncentruje si¢ gldéwnie wokot ochrony zycia i zdrowia
ludzkiego, a takze wokot wlasnosci — analogicznie do rozwinigtych koncepcji prawa
natury. Normy tego rodzaju obowiazujg w rownym stopniu wszystkich cztonkow ludno-
$ci plemiennej, ale szczegdlnie podkreslajg relacje migdzy wtadza a poddanymi. Nie sa
one ustanawiane przez wladcow plemiennych, nie mogg by¢ przez nich zmieniane ani
naruszane. Sg rodzajem wyzszych norm, stojacych ponad prawem zwyczajowym i oby-
czajami lokalnymi.

Pewne treSci o charakterze prawnonaturalnym przenikaja praktyke procesu sadu
plemiennego. Celem procesu jest tam nie tyle ukaranie sprawcy przestepstwa, ile przy-
wrdcenie zachwianej tym przestgpstwem naturalnej rownowagi spotecznej. Utrwalony
jestrowniez poglad, Ze nie nalezy kara¢ cztowieka bez wykazania jego winy, nie budzace;j
zadnej watpliwosci. Znajduje tam szerokie zastosowanie norma zakazujaca czerpania ko-
rzysci z przestepstwa, a szkody spowodowane przez sity wyzsze nie powinny powodo-
wac niczyjej odpowiedzialnosci. Tradycja plemienna moze by¢ wiec przywotywana dla
potwierdzenia istnienia w niej tre$ci zgodnych z prawem natury'°.

Pomijajac filozofie wschodnie, kolejna z filozofii — religii, majacych istotny wpltyw
na ksztalt naszych dzisiejszych pogladow, jest judaizm.

Judaizm, jako kultura prawna narodu zydowskiego, uksztattowany zostat przez re-
ligie judaizmu, objawiong Zydom przez Boga za posrednictwem Mojzesza na gorze
Synaj ok. 1250 r. p.n.e., zawierajacg rozwini¢ty system normatywny o charakterze jed-
nocze$nie religijnym, moralnym i prawnym. Mojzesz (zm. 1237 r. p.n.e.) do dzisiaj jest
czczony przez Zydow, chrzeScijan, muzutmanéw, a nawet licznych agnostykow.

Glownym zrodlem prawa zydowskiego jest Biblia, szczegodlnie pierwsze pie¢ ksiag
Starego Testamentu, zwane Pigcioksiegiem albo Ksiega Praw lub po prostu Prawem
(hebr. Tora). Obok Pigcioksiegu zydowska Biblia zawiera osiem Ksigg Prorokéw
i jedenascie Ksigg Pism, w sumie 24 ksiegi. Dochodzg do tego interpretacje, komenta-
rze, kodeksy, komentarze do kodekséw 1 odpowiedzi rabindéw na kwestie prawne. W su-
mie jest to olbrzymie prawodawstwo.

W tradycji judaizmu rozwinetly sie ré6zne poglady na temat prawa natury. Za domi-
nujacy i reprezentatywny dla wspodtczesnego judaizmu nalezy uzna¢ poglad, utrzymuja-
cy, ze prawo zydowskie zawiera w sobie prawo natury jako jego element sktadowy.
Wedtug tego ujecia, Mojzesz na goérze Synaj otrzymat od Boga prawo pisane i prawo
niepisane, przekazane mu ustnie. To pierwsze jest ,,bozym prawem bozym”, to drugie

za$ — ,,naturalnym prawem bozym”. Prawo pisane, wysnuwane z prawa niepisanego,

38 1hidem.
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tworzace dtugg tradycje prawa zydowskiego, jest naturalnym prawem bozym. Juryspru-
dencja zydowska zawiera koncepcje dos¢ tatwo poddajace si¢ interpretacji prawnonatu-
ralnej. Wplywy judaizmu o zasiggu uniwersalistycznym zaznaczyly sie gtownie przez
jego oddziatywanie na chrzescijanstwo, a tego z kolei na wartosci, ktore uznawane sa

jako ogo6lnoludzkie!'®’

. Od najdawniejszych czasow przywaddcy religijni domagali si¢ od
kazdego cztowieka, bez wzgledu na jego range spoleczng i status prawny, nie tylko po-
boznosci, ale takze etycznego i humanitarnego postepowania'®,

W $rédziemnomorskim kregu kulturowym starozytnosci istniaty spotecznosci, kto-
re dzigki korzystnemu splataniu si¢ wielu czynnikdw wyniosty rozwazania nad prawem
na niezwykle wysoki poziom intelektualny. Spotecznosci te tworzyli Grecy. To oni
z wielka wnikliwos$cig analizowali istot¢ natury cztowieka, istote natury spoleczenstwa
1 istote natury wszech§wiata. To oni oddawali hotd prawom boskim, ale i uzupeiniali je
prawami ludzkimi. To oni byli pionierami kontynuowanych nastgpnie przez tysiaclecia
rozwazan nad prawami natury. Dzi¢ki oryginalnym osiggni¢ciom Grecy stali si¢ pierw-
szymi jakby nauczycielami prawa $rodziemnomorskiego kregu kulturowego'*.

Podobnie jak w calej historii mysli ludzkiej, takze filozofia grecka w swych poczat-
kach zmagata si¢ z mitologia, a grecka filozofia prawa z mitologia prawna. Gdy mitolo-
gia usilowata ogarna¢ cato$¢ zjawisk wszechswiata, filozofia zaznaczyla swoje naro-
dziny przez wyodrgbnienie z niego idei natury. Wyodrebnienie idei natury byto zarazem
podziatem calos$ci zjawisk na naturalne i nienaturalne. Bedace dzietem filozofii odkrycie
natury stworzyto przestanke dla narodzin idei prawa natury. Charakterystyka wewngtrz-
nych prawidtowosci natury, pojmowanej wowczas gtownie w fizykalnym sensie tego
stowa, prowadzi¢ musiata do wniosku, ze czlowiek nie jest w stanie dokona¢ czegos
nienaturalnego, przeciwnego naturze. We wczesnych okresach rozwoju mysli greckiej
prawo i religia nie byly od siebie wyraznie odr6zniane, totez traktowano je jako jednosc.
Prawo przyjmowano jako specyficzny dar bostwa wyrdzniajacy si¢ odwieczng mocg
obowigzujaca i okreslajacy, co prawym ludziom czyni¢ przystoi, co im si¢ w spoteczen-
stwie nalezy, jakie kary oczekujg na gwalcicieli utrwalonych porzadkow. Formy wcze-
snogreckiego prawotworstwa i sgdownictwa byly przesycone ceremoniatami religijny-
mi. Najwyzszy wladca panstwowy byl jednoczesnie najwyzszym sedzia, czesto tez

najwyzszym duchownym'*,

37 Ibidem, s. 25 in.

138 M. Grant, Dzieje dawnego Izraela, Warszawa 1991, s. 63.

19 R. Tokarczyk, op. cit., s. 30 i n.; takze G. L. Seidler, op. cit., s. 80 i n.
140 R Tokarczyk, op. cit.
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Pochodzace z pdzniejszego okresu dzieta filozoficzne Platona i Arystotelesa wy-
warly niemaly wptyw na ksztalt nowozytnych instytucji panstwowych i ich podstaw
doktrynalnych.

Zrédta prawa greckiego sa fragmentaryczne i w wigkszosci doszty do naszych cza-
sow w przekazach o charakterze nieprawniczym. Tres¢ podstawowych aktow norma-
tywnych, jak prawodawstwo Likurga w Sparcie czy Drakona i Solona w Atenach, znane
sg raczej ze zrodet posrednich, tj. z dziet historykow, filozofow, a wreszcie przemowien
mowcow sadowych, retorow!'*!.

Wobec rozcztonkowania organizméw politycznych Grecji nie zdotal wytworzy¢
si¢ jaki$ zwarty system prawa greckiego. Trwatym natomiast dziedzictwem mysli praw-
niczej greckiej byto opracowanie przez nig filozoficznych, ogdlnoteoretycznych pojec,
na ktorych opiera si¢ prawo. Do takich nalezy przede wszystkim teoria sprawiedliwosci,
ktéra, wywodzac si¢ od Sokratesa, rozwinigta zostata przez Platona, a przejgta nastgpnie
przez stoikow, przenikneta do filozofii rzymskiej (Cycero) i chrzescijanskiej ($w. Augu-
styn). Pogladom filozofow, w V w. p.n.e. zwanych sofistami, ktérzy ujmowali prawo
jako wyraz §wiadomej decyzji rzadzacych i eksponowali jego wzgledny, utylitarny cha-
rakter jako instrumentu wladzy, Platon przeciwstawil koncepcje prawa jako wartosci
absolutnej, wyrazajacej ide¢ obiektywnego tadu etycznego, utozsamianego z pojeciem
sprawiedliwosci. Wydawane przez wtadze normy regulujace zachowania ludzkie sg tym
bardziej sprawiedliwe, im bardziej ucielesniaja owe obiektywne wartosci.

Filozofii greckiej zawdzieczamy takze okreslenie pojecia stuszno$ci, zwlaszcza na
podstawie przeprowadzonego przez Arystotelesa rozrdznienia mig¢dzy sprawiedliwo-
$cig, rozumiang przezen jako zgodnos$¢ z prawem, a stuszno$cig. Podczas gdy litera pra-
wa jest formuta oderwang i ogdlna, jej praktyczna realizacja moze by¢ niezgodna z po-
czuciem stusznos$ci. Nakazywatoby ono tagodzi¢ jej ostrze, a nawet odstapi¢ od litery
prawa tam, gdzie jej $ciste stosowanie bytoby krzywdzace. Idea stusznosci stuzy¢ mogta
nie tylko korygowaniu norm prawa pozytywnego, ale i jego uzupetianiu tam, gdzie
zachowywato milczenie'*.

W prawie atenskim, ktore jest najlepiej znane, wyksztatcito si¢ poczucie legalizmu,
uznajacego za podstawowe zrodto prawa akty prawodawcze, ustawy, ktore w warun-
kach demokracji atenskiej uchwalane byty przez zgromadzenia ludowe z udziatem
wszystkich obywateli. Na tym podlozu ugruntowac si¢ wiec mogta idea rzadéw prawa,
tj. pelnego podporzadkowania obywateli normom prawnym przez nich samych ustano-

wionym i przez nich respektowanym.

K. Sojka-Zielinska, Historia prawa, Warszawa 1989, s. 17 i n.
42 Ibidem; takze G. L. Seidler, op. cit., s. 107.
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Na gruncie ustroju polityczno-prawnego panstewek greckich, po raz pierwszy
w dziejach doszto do wyodrebnienia ze spoleczenstwa jednostki i okreslenia jej pozy-
cji prawnej. W warunkach demokracji atenskiej wyksztatcity si¢ w tej dziedzinie takie
pojecia, jak rownos¢ wobec prawa, rowny dostep do funkcji publicznych, rowna wol-
nosc¢ stowa, réwna swoboda dyskusji publicznych i inne. Sformulowanie praw przy-
stugujacych jednostkom prowadzito Grekéw do rozgraniczenia sfery interesu indywi-
dualnego od sfery interesu zbiorowego, ktoremu przyznawano przewage w zyciu
spolecznym. Rozgraniczenie to uwazane jest za zalazek pozniejszego podziatu na pra-
wo publiczne i prywatne!*’,

Nowy etap rozwoju prawa greckiego nastapil wraz z utrata niepodlegtosci politycz-
nej przez panstewka greckie i ich wchlonieciem w obreb imperium Aleksandra Wielkie-
go. W powstatych na terytoriach podboju macedonskiego wielkich monarchiach zwa-
nych hellenistycznymi ksztaltowaly si¢ jakosciowo nowe urzadzenia i pojgcia prawne.
Prawa hellenistyczne nie oznaczaty okre$lonego systemu prawa pozytywnego, ale raczej
pewien krag kultury prawnej, ktory ksztaltowat si¢ w procesie swoistej syntezy tradycji
prawnej greckiej i praw ludow orientalnych, jak prawo perskie czy egipskie. Dawny
prymat prawa stanowionego ustapil pierwszenstwa prawu zwyczajowemu, ktorym
w najszerszej mierze regulowane byly stosunki spoteczne réznorodnych grup etnicz-
nych, narodowosci i struktur panstwowych $wiata hellenistycznego'*.

Z gbra dwanascie wiekow historii Rzymu, poczynajac od legendarnej daty zato-
zenia miasta w roku 753 p.n.e., a konczac na upadku cesarstwa zachodniorzymskiego
w roku 476 n.e., dzielone jest ze wzgledu na forme ustroju panstwowego na okresy:
krolewski, republiki, pryncypatu i dominatu. Przemiany ustroju politycznego nie mia-
Iy na ogot bezposredniego wptywu na rozwo6j prawa. Stad tez periodyzacja dziejow
prawa rzymskiego dokonywana jest w nauce wedlug innych kryteriow, nie zawsze
zgodnych z tymi, ktore wyznaczaja kolejne etapy rozwoju panstwowosci rzymskie;j.
Najwickszy rozkwit tegoz prawa nastgpil w tzw. okresie klasycznym, tj. w okresie
republiki i wezesnego cesarstwa (pryncypatu), by pozniej ustgpowacé miejsca rozwia-
zaniom wczesnochrzescijanskim'*.

W dobie jurysprudencji klasycznej rozwijaty si¢ zainteresowania filozoficzno-
etycznymi podstawami prawa. Przenikajace od II w. p.n.e. do mysli prawniczej rzym-
skiej idee filozofii stoikow, ktore nastgpnie przyswoit Rzymianom Cycero, przyczynity

sie do nowego spojrzenia na istote prawa i oceng jego wartosci z punktu widzenia zgod-

143 K. Sojka-Zielinska, op. cit., s. 18.
144 Ibidem, s. 19.
48 Ibidem, s. 20 i n.; takze G. L. Seidler, op. cit., s. 143 in.
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nosci z prawami natury. Obserwacja praktyki zycia codziennego potwierdzata wskaza-
nia Arystotelesa, ze sztywne i rygorystyczne respektowanie normy prawnej moze by¢
niestuszne. Sciste trzymanie sie litery prawa stanowito czasem zaprzeczenie sprawiedli-
wosci. O wartosci prawa decydowac wigc miata jej zgodnos¢ z poczuciem stusznosci,
rozumianej jako ideal rownowagi spotecznej. Przejawem praktycznego postugiwania sig
ideg stusznosci w realizacji prawa byta dziatalno$¢ pretorow. Jurysprudencja klasyczna
przy znacznym udziale filozofow starata si¢ ujmowac prawo w jego wymiarze etycznym
— co okreslano jako sztuke stosowania zasad dobra i sprawiedliwosci. Wérod etycznych
podstaw prawa znalazty si¢, obok wspomnianego pojecia stusznosci, takie idee, jak: ta-
godna zyczliwos¢, dobroé¢, godnos¢ czy czlowieczenstwo. Prawnikom przypadto zada-
nie nasycania norm pozytywnego porzadku prawnego owymi etycznymi postulatami,
a wierno$¢ ideom potrafili nierzadko manifestowaé wlasng postawg!“6.

Wiekopomne osiagnigcia rzymskiej jurysprudencji ograniczaty si¢ glownie do pra-
wa prywatnego i w tej wlasnie dziedzinie romanistyka wniosta najwigkszy wktad w roz-
wo0j prawa przyszlych epok. Prawo publiczne — rowniez prawo karne, ktore zajmowato
si¢ takze karaniem za przestgpstwa naruszajgce interesy ogotu — nigdy tej rangi co pry-
watne nie osiggneto. Niewatpliwe osiagnigcia prawa rzymskiego znajdujemy réwniez
W prawie ustrojowym.

Tres$¢ rozwazan, zawartych w niniejszym rozdziale, rodzi konieczno$¢ przyblizenia
filozofii panstwa i prawa, a wigc filozofii islamu.

Prawo islamu, podobnie jak cata kultura islamu, jest integralnym sktadnikiem
monoteistycznej religii islamu, objawionej przez Boga jej zatozycielowi Mahometowi
(ok. 570-632 r.) dziatajacemu w Arabii. Objawienie Mahometowi przez Allaha swej
woli jest glownym zrédlem prawa islamu, w jezyku arabskim zwanego szaria. Tresé
tego sakralnego prawa zawiera ksiega — Ksiega Matka, ktorg prorok Mahomet utrwalit
w Koranie, jako $wigtej ksigdze muzulmanow. Jego tresci, normujace catoksztalt za-
chowan wiernych, pretenduja do prawa wieczystego, doskonatego, sprawiedliwego
i uniwersalnego'’.

Prawo muzulmanskie jest jakby streszczeniem mysli muzulmanskiej, najbardziej
typowym przejawem muzulmanskiego sposobu zycia, jest istotnym jadrem samego isla-
mu. Teologia w nauce muzutmanskiej nigdy nie osiggneta takiej waznosci jak prawo.

Islam w znacznie wigkszym stopniu niz inne religie ma charakter porzadku prawnego,

148 1bidem.

147 R, Tokarczyk, op. cit., s. 28; takze A. Mez, Renesans Islamu, Warszawa 1980, s. 236
i n.; L. Winowski, Z zagadnien panstwa i prawa islamu, Acta Universitatis Wratislaviensis.
Prawo, t. I, Wroctaw 1964, passim.
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ktory reguluje cale zycie wiernego muzutmanina wedhug ideatu zawartego w nauce reli-
gijnej gloszonej przez proroka. Islam ustanowit i z czasem wypracowat przez swoich
prawnikoéw wlasny, bardzo szczegdlowy porzadek prawny i zasady sprawiedliwosci,
ustalajgc to, co jest sluszne i co jest niestuszne, co jest dobre i moralnie pickne, a co jest
zte 1 moralnie brzydkie. W muzulmanskiej teorii prawnej jedynie Bog jest zrodtem
wszelkiej wiadzy i sprawiedliwosci i tylko On posiada znajomos¢ prawa doskonatego.
Podobnie jak na Zachodzie prawo natury bylo uwazane za idealny porzadek prawny,
ktorego podstawa sg ogdlne zasady stusznosci i sprawiedliwosci, tak prawo muzutmans-
kie bylo uwazane przez jurystow islamu za idealny i doskonaly system prawny. Zyé
zgodnie z tym prawem znaczyto zy¢ doskonale. I tak jak istnieja normy prawa natury
w samej naturze, i tylko sa odkrywane przez czlowieka dzigki wysitkowi jego intelektu,
tak tez prawo Allaha istnieje od wiekow i tylko zostato odkryte ludziom przez Boga za
posrednictwem proroka Muhammada'*®,

Prawo muzutmanskie okresla obowiazki cztowieka wobec Boga i reguty poste-
powania w stosunkach migdzy ludzmi. Kto czyni zle drugiemu, jest przestepca
i grzesznikiem zarazem. Tylko Ze kar¢ otrzyma juz na ziemi. Jesli wierny muzutmanin
wypeltnia wszystkie przepisy prawa islamu, to realizuje zarazem ostateczny cel swoje-
go zycia — osigga pomys$lnos$¢ na tym §wiecie i zbawienie wieczne w zyciu przysztym.
Celem prawa boskiego tu, na ziemi, jest zaprowadzenie porzadku i sprawiedliwosci
w miejsce chaosu i niesprawiedliwo$ci. Prawo islamu pomaga wiernym kroczy¢ po
dobrej ,,drodze prawa”.

Muzulmanscy jurysci twierdza, ze podstawowg zasadg prawng w islamie jest wol-
no$¢ 1 dlatego muzutmanin ma mozno$¢ wyboru migdzy tym, co jest nakazane, co jest
obowigzkiem, a tym, co jest zakazane. Wolno$¢ ta jednak musi by¢ czgsciowo ograni-
czona ze wzgledu na stabo$¢ natury ludzkiej, ktéra moze sprowadzi¢ cztlowieka na zig
droge, jesli nie wspomagataby go madro$¢ boza, wyrazona w postaci prawa. Stad tez
prawo boskie przekazane ludziom przez Muhammada jest szeregiem przykazan autory-
tatywnych, obejmujacych catos$¢ zycia ludzkiego. Obejmuje ono wiec zar6wno nakazy
religijne, jak i przepisy prawne w $cistym tego stowa znaczeniu, obowigzujace jednost-
ke, a takze zasady prawne wspoélzycia spotecznego i podstawy organizacji panstwa. Pra-
Wwo to zawiera prawo zwyczajowe dawnej Arabii, liczne elementy i tradycje przejgte od

ludéw zamieszkujacych podbite przez Arabow terytoria'®’.

148 1. Bielawski, Prawo muzulmarskie, [w:] H. Rot (red.), Gléwne kultury prawne wspotcze-
snego Swiata, Warszawa 1995, s. 100 i n.

49 1bidem, s. 102.
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Biorgc wigc pod uwage pryncypia, jakie dominowaty w prawie islamskim, nie-
trudno si¢ dziwi¢, ze w tym porzadku ustrojowym mozna doszukac¢ si¢ poprzednikow
ombudsmana.

Zachodnia kultura europejska uksztaltowata si¢ w $redniowieczu. Nastgpita w nim
kompilacja greckiej kultury i filozofii, rzymskiego prawa i zakorzenionego w judaizmie
chrzesdcijanstwa. Chrzescijanska kultura $redniowieczna przejeta od kultur starozytnych
koncepcje prawa naturalnego, zakorzenionego w rzeczywistosci nadprzyrodzonej. Gtow-
ne sfery chrzescijanskiej kultury, a wiec moralnos¢, sztuka, religia oraz nauka, w tym takze
jurysprudencja i prawodawstwo, przenikaly si¢ wzajemnie, tworzac system wyznaczajacy
okreslone normy postepowania, ktore obowigzywatly cate spoteczenstwo.

W $redniowiecznej nauce prawa na plan pierwszy wysunat si¢ dualizm prawa natury
i prawa ludzkiego. Prawo natury definiowano jako prawo, ktérego natura nauczyta wszyst-
kie istoty zywe. Ale dodawano: ,,natura, to jest B6g”. Natura stawala si¢ wigc instrumen-
tem Boga, a jej nakazy odbijaty si¢ w rozumie ludzkim z Bozej woli. Teoretycy prawa
kanonicznego zakwestionowali ponadto ide¢ naturalnego prawa wspélnego dla wszyst-
kich istot zywych. Wazne, ich zdaniem, byto tylko to, czego natura nauczyta ludzi'®.

Wedle panujacego pogladu prawem natury byla zawarto$§¢ Starego Testamentu
i ewangelii, a jego glowna trescig jest ,,ztota reguta”: czyncie innym, jak chcecie, aby wam
czyniono. W pogladach przewazata identyfikacja podstawowych zasad prawa natury i pra-
wa bozego. Zgadzalo si¢ to z ideg, ze Bog identyczny jest z najwyzsza naturg tworcza.
Podstawowa cechg prawa natury (bozego) byta jego nadrzednos¢ nad prawem ludzkim.
Dopuszczano tylko odstgpowanie od zalecen prawa bozego, ktére nie sg nakazem lub za-
kazem. Zgadzano si¢ tez na dyspensowanie od prawa bozego wyjatkowo, gdy zmuszata do
tego koniecznos¢ lub sktaniata uzytecznosé. Ale to tylko zawieszato dziatanie prawa boze-
go w konkretnym przypadku, nie niweczac mocy jego ogolnej reguly.

Koscielna teoria prawa natury (bozego), mato precyzyjna prawniczo, politycznie
krepowata swobodg ludzkiego ustawodawcy powaga kosciota jako depozytariusza,
straznika 1 interpretatora bozego prawa. Stad proby reinterpretacji prawa natury. Znano
dobrze (cho¢by z Cycerona) tez¢ o naturalnym rozumie, ktérego nakazy tworza prawo
natury. Pojawita si¢ idea, iz matkg prawa jest naturalny rozum, rozumny monarcha zas
jest nicomylny. Wtadca stat si¢ wigc interpretatorem racjonalnego wyzszego porzadku,
okreslajacego tres¢ ludzkich praw. Retoryka polityczna stwierdzala, iz wladca ma
w swym tonie wszystkie prawa naturalne i cywilne.

Tradycjonalizm prawny byl niezwykle zywotny. Kronikarze z niechgcig pisali

o zwyczaju krolow dodawania ,,nowosci” do starego prawa. Prawo lenne wykluczato

150 7a: J. Baszkiewicz, F. Ryszka, Historia doktryn politycznych i prawnych, Warszawa
1973,s. 137 in.
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zmiany zwyczaju ustawami. Z podniesieniem rangi zwyczaju szlo w parze mocniejsze
akcentowanie w nauce prawa roli ludu, tworcy zwyczaju. Istniat poglad, ze wtadca jest
tylko petnomocnikiem ludu i nie ma wigcej wtadzy niz caty lud, goruje tylko wtadzg nad
kazdg jednostka z ludu. Z drugiej strony pamigta¢ nalezy, iz wiele ustaw w $redniowie-
czu pozostato na pergaminie, a zakorzenione w $wiadomosci ludzi zwyczaje przetrwaty
niejedna derogacje ustawowa. Mimo to nauka prawa przyznata wltadcom prawo zmie-
niania dawnych zwyczajoéw i uczynita ich gospodarzami prawa pozytywnego. Budzito
to jednak obawy przed arbitralnoscig krolewska. Rozwazano tedy problem: czy wiadca
jest zwigzany prawem pozytywnym, tj. ustawami, ktére wydat sam (lub jego poprzedni-
cy), oraz zwyczajami, ktorych ustawami swymi nie zmienil. Zwigzanie takie bytoby
tamg dla krolewskiej arbitralno$ci, pewniejsza niz zwigzanie prawem natury, jurydycz-
nie mato konkretnym i interpretowanym przez kosciot. W doktrynie prawniczej przewa-
7yt poglad, Ze monarcha jest zwigzany w rzadzeniu prawem pozytywnym, ale ze zwig-
zanie to jest tylko moralne, bez sankcji. Nie mozna wigc wymusi¢ na krolu, oporem lub
tyranobdjstwem, by jego rozkazy respektowaly prawo pozytywne. Poddany moze go
tylko prosi¢, aby zmienil niestuszne postepowanie, nie moze jednak dyskutowac nad
czynami krdla ani mu si¢ opiera¢. Poglad prawnikéw w tej mierze byt jednak kwestio-
nowany przez $rodowiska feudalne, akcentujace prawa stanéw do powstrzymywania
krola, ktory postepuje niesprawiedliwie.

Podkreslano wyzszo$¢ uzyteczno$ci publicznej nad pozytkiem prywatnym. Stwier-
dzano wprawdzie, ze przywilej dla zasluzonych jest uzyteczny publicznie, bo stuzy
wszystkim jako dobry przyklad i zachgta. Ale uznawano zarazem, iz przywileje nie
moga przynosic¢ uszczerbku prawu powszechnemu i ogdélnemu dobru, wtadca zas moze
odwotywac przywileje ,,z racji pozytku publicznego”. W ten sposob podwazano tezg
o niewzruszalno$ci raz nadanego przywileju'>'.

W sredniowieczu prawo rzymskie, dzigki nauce uniwersyteckiej, wywieralo znacz-
ny wplyw na rozwoj norm prawnych i praktyke prawnicza. Ale jako calo$¢ prawo rzym-
skie moglo aspirowac jedynie do roli prawa pomocniczego stosowanego, gdy brakto
rozwigzania w prawie krolewskim lub zwyczajowym. Z kolei w odniesieniu do prawa
kanonicznego dominowato przekonanie, ze jest to prawo ludzkie, cho¢ szczego6lnie waz-
ne do realizacji prawa bozego na ziemi. Co do podzialu kompetencji miedzy prawem
$wieckim i kanonicznym, w zasadzie przyjmowano, iz to pierwsze reguluje kwestie do-
czesne, drugie zas tzw. sprawy duchowe. Jednak podzial na sprawy doczesne i duchowe

byt nader niewyrazny'>?.

51 1bidem.

152 Interesujaco na ten temat: W. Osiatynski, Prawa czlowieka i ich granice, Krakow 2011,
s. 25-26.
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Szkota prawa natury miala istotny wptyw na powstanie ostatecznej koncepcji praw
jednostki. Z jednej strony miaty w tym procesie swoj udzial czasy odrodzenia z ich zy-
wym zainteresowaniem starozytnoscig i jej watkami prawnonaturalnymi. Z drugiej zas
— impuls do gwattownego niemal rozwoju tego nurtu filozoficznego dat wzrost znacze-
nia warstwom spoteczenstwa zainteresowanym zburzeniem feudalnych porzadkow —
zwlaszcza burzuazji'*.

Ustroj feudalny i wlasciwg mu strukture spoleczenstwa sankcjonowato odwieczne
prawo, majace za soba autorytet religii. Przeciwstawiono mu zatem prawo natury — ro-
zumiane réwniez jako system odwiecznych, niezmienialnych norm, ale majacych swe
zrodto w naturze cztowieka i odczytywanych z racjonalistycznie pojmowanego stanu
natury, W konteksécie akceptowanych zatozen naukowo-poznawczych, gloszacych, ze
droga do poznania prowadzi wylacznie przez rozum, nadano prawu natury rang¢ abso-
lutng, najdoskonalsza. Elementy znamionujace XVII- i XVIII-wieczng szkote prawa na-
tury to racjonalizacja procesow poznawczych, indywidualistyczne wyeksponowanie
dobra czlowieka, przyjmowanie wizji stanu natury i jego prawa oraz teorii umowy spo-
tecznej za punkt wyjscia do okreslenia postulatow politycznych.

Reprezentatywna cecha o§wieceniowej szkoly prawa natury bylo postawienie na
pierwszym planie dobra jednostki, zmajoryzowanie przez te warto$¢ interesu panstwa
i spoteczenstwa. Jako imperatyw wynikajacy z prawa natury traktowano zakaz poswig-
cania w jakimkolwiek zakresie dobra jednostki na rzecz ogdtu, chyba ze respektowanie
tego dobra grozitoby rozktadem wspolnoty. Zrodlem filozoficznym zarysowujacego sie
tu indywidualistycznego statusu jednostki byto zatem z jednej strony wyeksponowanie
znaczenia rozumu dla poznania i funkcjonowania $wiata, a takze okreslenie szczgscia
osobistego jako celu dziatan ludzkich. Rozum, bedacy wiasciwoscia czlowieka, jak
1 spersonifikowane szcze$cie uwazano bowiem za czynniki roznicujgce lub indy-
widualizujgce ludzi. Argumentacje dla tego rodzaju projekcji pozycji jednostki czerpano
tez z rekonstrukcji stanu natury, w ktorym ludzi nie faczyly wiezi spoteczne. Stan natury
mial poprzedzaé powstanie spoleczenstwa i pafnstwa'>*.

Wedhig jednego z pogladow stan natury byt dla ludzi na tyle niedogodny, ze posta-
nowili przejs¢ do stadium zorganizowanej w panstwo spotecznosci. Dlatego tez dgzenie

do zblizenia si¢ do warunkow pokrewnych temu stanowi oznaczatoby dziatanie ludzi na

153 7a 7. Kedzia, Burzuazyjna koncepcja praw czlowieka, Wroctaw 1980, s. 24 i n.; podobnie
inni autorzy na ten temat. Obszerne odwolywanie si¢ do opracowania Z. Kedzi w tym podroz-
dziale uwarunkowane jest faktem, ze autor ten jako jeden z pierwszych badaczy polskich podjat
badania nad szeroko rozumiang koncepcja praw cztowieka, i mimo znacznego uptywu czasu jego
opis wydaje si¢ najbardziej sumaryczny i zwig¢zly jednoczesnie. Szerzej na temat terminologii,
poje¢ i pogladow: 1. Malinowska, Rzecznik..., s. 19-52.

154 Ibidem. Takze: W. Osiatynski, s. 27-28.
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swoja szkode. Uznawano, ze w stanie natury panowala wolno$¢. Teoretycznie mozliwa
byta réwniez réwnos$¢ ludzi. Nierealne jednak byto szczesécie cztowieka. Powodem tego
byta natura ludzka. Egoizm, ch¢¢ wykorzystywania innych, odrzucenie zasady rownosci
sa podstawowymi cechami cztowieka. Warunki panujace w stanie natury powodowaty,
ze negatywne sktonnosci ludzi dochodzity w petni do glosu, determinowaty postepowa-
nie jednostki. Podstawowa zasada tego stanu byto dazenie do samozachowania. W osig-
gnigciu tego celu jednostka nie zwazata na interesy innych. Wolno$¢ cztowieka powodo-
wata, ze byl on sam sedziag swoich poczynan. To za$ z kolei stwarzalo stan
powszechnego zagrozenia. Taka sytuacja uniemozliwiala z kolei samozachowanie.
O wyjsciu z tego zautka mowila druga zasada stanu natury. Zasada ,,szukania pokoju”,
ktory cechowatoby ustalenie i przestrzeganie regul wspolzycia ludzi. Cztowiek, kierujac
si¢ rozumem, doprowadzit do rozwigzania tego problemu. Znalazt autorytet w postaci
suwerennej wladzy panstwowej. Po to, by jednak uzyskaé przewage nad naturg ludzka
i zapewni¢ pokoj, wladza ta musi by¢ absolutna, jak glosity poglady jednych!,

Drugi biegun ocen wyznaczata wizja stanu natury jako czasu ludzkiego szczesScia.
Wowczas bowiem cztowiek cieszyt si¢ pelnig praw naturalnych. Podstawowym prawem
obowigzujacym przed powstaniem spoteczenstwa byto dazenie do zachowania swego
istnienia. Zwolennicy pozytywnej wizji stanu natury twierdzili, ze w dazeniu do tego
celu ludzie nie musieli sobie szkodzi¢ i nie czynili tego, poniewaz postgpowali zgodnie
z rozumem. Rozum poucza ludzi, ze skoro wszyscy sg rowni i niezalezni, zaden nie
powinien szkodzi¢ drugiemu, jezeli idzie o jego zycie, zdrowie; wolno$¢ i mienie. Tym
samym za zasadnicze prawa naturalne jednostki uznano prawa do: zycia, do wolnosci
i do wlasnosci. Zakres mozliwej swobody i aktywnosci cztowieka wyznaczaly natomiast
w naturalny sposob uprawnienia innych. Albowiem w stanie natury — mimo réznic
faktycznych dzielacych ludzi — istniata rowno$¢ praw naturalnych jednostki. Nalezato
wigc zycie wspolnoty w ramach panstwa formowac na ksztatt egzystencji jednostek
Ww stanie natury z poprawkami wynikajagcymi z koniecznos$ci zachowania zorganizowa-
nej spotecznosci. Mysl ta stata si¢ pdzniej jedna z gtownych przestanek liberalnej kon-
cepcji ograniczania funkcji pafstwa do minimum®3.

Zagadnieniu powstania panstwa, a takze pozostajacej z nim w bezposrednim zwigz-
ku kwestii statusu jednostki we wspodlnocie zostata poswigcona teoria umowy spotecz-
nej. Stanowita ona pomost pomiedzy filozoficznymi i etycznymi zatozeniami prawa na-
tury a postulatami politycznymi, jakie z niego wywodzono. Sama idea umowy spoteczne;j

nie byla wprawdzie owocem omawianej epoki. Gloszono ja juz w starozytnosci. Celem

55 1bidem.

58 1hidem.
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organizacyjnym umowy spotecznej byto utworzenie panstwa. Ten poglad jest wspolny
dla wszystkich przedstawicieli szkoty prawa natury. Cechowata ich wrogo$¢ wobec ar-
bitralnej wtadzy. Ich pogladom w kwestii celu umowy spotecznej, jej tresci, a co za tym
idzie ustroju panstwowego 1 wreszcie praw jednostki daleko byto jednak do jednolito$ci.
Wydaje sig¢, ze celowe bedzie omdwienie w tym miejscu — chociazby skrotowe — stano-
wisk dwoch najbardziej znaczacych i reprezentacyjnych teoretykow: klasyka liberali-
zmu J. Locke’a i J. J. Rousseau, ktory nazywany jest klasykiem demokracji burzuazyj-
nej, ktorzy tez najbardziej konsekwentnie zwigzali ja z problematyka praw jednostki.
Jak wspomniano wyzej, ich poglady miaty istotny wptyw na ksztaltowanie si¢ idei de-
mokratycznych w Szwecji.

Wedlug Locke’a, celem, dla ktorego ludzie ,,wstapili” w spoteczenstwo, byto za-
chowanie ich praw naturalnych i korzystanie ze swej wlasnosci w pokoju 1 bezpieczen-
stwie. Zdaniem Locke’a, ludzie wskutek umowy spotecznej praw tych nie tracili. Rezyg-
nowali natomiast z ich nieograniczonego wykorzystywania. Granicg mialty by¢ odtad
prawa innych cztonkdéw spoteczenstwa, wyrazone przez prawo pozytywne. Panstwo po-
winno by¢ tak zorganizowane i mie¢ taki zakres funkcji, aby nie naruszato praw natural-
nych jednostki. W stosunkach obywatel-wtadza polityczna strong wylacznie zobowia-
zang jest rzad, podczas gdy lud jest podmiotem jedynie uprawnionym.

Instrumentem majacym regulowaé, zdaniem Locke’a, zycie spoteczne byto prawo.
Regutom prawnym jednostka byta podporzadkowana rowniez w stanie natury. Wszelako
wowczas nie bylo urzadzen zabezpieczajacych przed indywidualnym naduzywaniem wol-
no$ci. W zorganizowanym spoleczenstwie, w panstwie, warunki po temu istniejg. Celem
prawa jest utrzymanie i rozszerzenie swobody cztowieka, a nie jej zniesienie lub ograni-
czenie. Locke zaktadal zgodnos¢ prawa stanowionego z prawami naturalnymi jednostki.
Prawo pozytywne byto jedynie ich deklaracja w formie wlasciwej zorganizowanemu spo-
feczenstwu 1 panstwu. Gwarancje¢ zachowania zgodnos$ci prawa pozytywnego z prawem
naturalnym upatrywat Locke w udziale spoteczefistwa w procesie legislacyjnym. Zadne
obowiazki (zwlaszcza podatkowe), zadne ograniczenie prawa naturalnego przez prawo
pozytywne nie moze by¢é wprowadzone ponad cztonkami wspoélnoty. Ich uczestnictwo
w stanowieniu prawa powinno by¢ bezposrednie albo przez wybranych przedstawicieli
zebranych w parlamencie. Idea, Ze cztowiek moze zgodzi¢ si¢ na ograniczenie prawa na-
turalnego przez prawo pozytywne, na ustanowienie powinnosci tylko w tym przypadku,
kiedy jest wspotautorem tych krokow, zostata w zasadzie powszechnie w owych czasach
przyjeta i weszta na trwate do doktryny, dotyczacej panstwa.

Rousseau, ktorego tworczos¢ przypadta na wiek XVIII, stat si¢ klasykiem teorii
umowy spotecznej. Podobnie jak wielu innych myslicieli o§wiecenia Rousseau wywo-

dzi swa teori¢ spoleczng z podstawowego naturalnego prawa, a zarazem i obowigzku
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cztowieka do samozachowania. Prawo to nakazuje jednostce poszukiwanie odpowied-
nich warunkéw do jego realizacji. Nalezalo znalez¢ forme stowarzyszenia, ktora by bro-
nita i chronita catg wspolng sitg osobe i dobra kazdego jej cztonka i dzigki ktdrej kazdy,
faczac si¢ ze wszystkimi, stuchatby jednak tylko siebie i pozostat rownie wolny jak
przedtem. Jest to problem zasadniczy, ktory rozwigzuje umowa spoteczna.

Doktryna Rousseau byla odmienna w zasadniczej mierze od tego, co glosili inni
przedstawiciele szkoly prawnonaturalnej. Byt on przekonany, ze powstanie spoteczen-
stwa oznacza postep w rozwoju ludzkosci, polegajacy na wyeliminowaniu niedogodno-
$ci whasciwych ostatniemu stadium stanu natury i na stworzeniu dogodniejszych warun-
kow do osiaggniecia przez czlowieka szczescia. Jednak, aby spoteczenstwo moglo istnie¢
i stworzy¢ te warunki, konieczna byta zdaniem Rousseau rezygnacja z idei niezbywal-
nych praw jednostki. Rezygnowat wiec z tych praw, ale nie na rzecz wladcy absolutnego
i bezpowrotnie. Dlaczego natomiast wedtug Rousseau jest konieczna rezygnacja z praw
naturalnych w demokracji, wyjasnia jego wizja suwerena, woli powszechnej i obowigz-
ku przestrzegania prawa'>’.

Suwerena tworza wszyscy cztonkowie spoteczenstwa — lud. Jednostka wystepuje za-
tem w dwojakim statusie — raz jako poddany, innym razem jako czes¢ sktadowa zwierzch-
nika. W takiej konstrukcji politycznej spoteczenstwa widzial Rousseau gwarancj¢ harmo-
nijnego funkcjonowania wspolnoty; bo przeciez zwierzchnik uksztattowany wylacznie ze
sktadajacych si¢ nan jednostek nie moze mie¢ intereséw im przeciwnych.

Autor Umowy spotecznej daleki byl od naiwnego przypuszczenia, ze mozliwa jest
tozsamos¢ pogladow calego ciata politycznego. Wyrazem stanowiska suwerena jest we-
dlug Rousseau wola powszechna. Uwazal, Zze nie zgadzajacy si¢ z wola powszechng
powinni i muszg si¢ jej podporzadkowaé. Powinnos¢ podporzadkowania si¢ woli po-
wszechnej uzasadniat Rousseau w dwojaki sposob. Pierwszy argument sprowadza si¢ do
interesu jednostki poddajacej si¢ decyzji suwerena. Jezeli bowiem wyraz woli powszech-
nej jest obiektywnie stlusznym rozstrzygnigciem, to z pozytkiem dla siebie nalezy re-
spektowaé zdanie wigkszosci. Drugi argument ma charakter, jak by to mozna okreslic,
formalny, a polega na zastosowaniu zasady pacta sunt servanda do umowy spotecznej,
w ktorg wpisany byt omawiany obowigzek.

Uprawnienia jednostki i jej obowiagzki wobec wspolnoty miaty by¢ okreslone przez
prawo pozytywne. Wartosciami, ktére powinny decydowac o tresci prawa stanowione-
g0, s3 wolnos¢ i rownos¢, pozbawione juz cech prawnonaturalnych, a pojmowane jako
postulaty prawno-etyczne. Rousseau zaktadat, ze wspolnota nie potrzebuje dla swej pra-
widlowej egzystencji wszystkich praw naturalnych czlowieka. Sadzil, ze wladza

57 1bidem.
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zwierzchnia nie moze tez przekracza¢ upowaznien przyznanych jej w umowie spotecz-
nej i dziatajacy zgodnie z zatozeniami jego teorii suweren nie bgdzie ograniczal zakresu
praw jednostki poza minimum niezbgdne ze spolecznego punktu widzenia.

Teoria Rousseau o woli powszechnej jest, zdaniem niektorych, jedng z przyczyn
dzisiejszego naruszania praw jednostki. Neguje ona bowiem prawa wieczne cztowieka
1 wprowadza wszechmoc woli powszechnej majoryzujace jednostke. Inni z kolei
twierdza, ze wszystkie artykuty Deklaracji praw cztowieka i obywatela z 1789 r. wy-
nikajg z Umowy spolecznej'*.

Szukanie uzasadnien w prawie natury nie bylto jedyng droga, ktérg w wiekach
XVII i XVIII podazali zwolennicy praw cztowieka. Argumenty czerpano takze z hi-
storii. Cechg podej$cia historycznego bylo ujmowanie stosunkow spotecznych z em-
pirycznego punktu widzenia jako zjawisk powstatych spontanicznie i w ten sposéb
rozwijajacych si¢ w ich formach. Trescia historycznie motywowanych postulatow
w dziedzinie praw jednostki byto np. w Anglii (a jak wykazano wczesniej — takze
w Szwecji) zagdanie przywrocenia, respektowania dawnego prawa. Owo dawne prawo
obejmowato zaréwno regulacje prawne, nawet z odleglych czasow, jak tez narastajace
stopniowo prawo zwyczajowe.

Przedstawiciel tej doktryny — Karol Monteskiusz, autor dzieta O duchu praw, nie
byt zwolennikiem rewolucji, ale rewolucja burzuazyjna wykorzystata jego doktryne,
czynigc z wielu jej elementow integralng czes¢ swojego programu. Monteskiusz zakta-
dal, Ze stan naturalny istnial przed powstaniem spoteczenstwa. Prawidlowosci, ktorym
cztowiek podlegat w tym stanie, sg wedtug Monteskiusza prawami natury. Zalicza on do
nich: dazenie do pokoju spotecznego, prawo kazace szukaé pozywienia, prawo pociagu
plciowego, pragnienie zycia w spotecznosci.

Podstawowym instrumentem sterowania funkcjonowaniem spoteczenstwa jest dla
Monteskiusza prawo. By byto ,,dobrym” prawem, ustawodawca powinien mu nada¢
tres¢ odpowiadajaca ,,naturze” spoteczenstwa. Powinien zatem uwzgledni¢ nature i za-
sad¢ rzadu, potozenie geograficzne kraju, klimat, warunki zycia i liczbe ludnosci, jej
obyczaje, charakter i poziom gospodarki, religi¢ i tradycje. Monteskiusz twierdzit, ze
jedynie postanowienia praw, i to praw zasadniczych, tworza wolnos¢ w stosunku do
ustroju. Z wolnosci uczynit o$ swojej doktryny prawno-politycznej. Twierdzit mianowi-
cie, ze wolnos¢ polityczna nie polega na tym, aby robi¢ to, co si¢ chce. W panstwie, tzn.

w spolecznosci, w ktorej sa prawa, wolno$¢ moze polegac jedynie na tym, aby moc czy-

158 powszechnie dzi$ uzywane pojecie ,,prawa cztowieka” powstat niewatpliwie w okresie
o$wiecenia, a uzyty zostat po raz pierwszy w Deklaracji Praw Wirginii z 1776 r. 1 okres$lat tzw.
prawa pierwotne w stosunku do panstwa i spoleczenstwa.
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ni¢ to, czego si¢ powinno chcieé, a nie by¢ zmuszonym czyni¢ tego, czego si¢ nie po-
winno chcie¢. Takie zwigzanie wolnosci z interesem powszechnym, z postepem, znala-
zto jednak uznanie dopiero w dzisiejszych czasach.

Jesli chodzi o formy panstwa, Monteskiusz sprzeciwiat si¢ despotyzmowi. Nato-
miast co do mozliwych do zaakceptowania rodzajow rzadu uwazat, ze powinny one by¢
umiarkowane. Jako spetniajace ten warunek oceniatl rzady republikanskie i monarchig.
Sktaniat si¢ jednak ku wtadzy krolewskiej, albowiem nie wierzyt w realno$¢ demokracji,
ktora jest wszak podstawa republiki. Gwarancja owego umiarkowania miato by¢ przyje-
cie w porzadku konstytucyjnym teorii podziatu wtadz'>’.

Monteskiusz w swym spojrzeniu na prawa jednostki przyjal za podstawowe te
same wartosci, ktore typowe byly dla szkoty prawnonaturalnej. Nie budzi watpliwos$ci
w literaturze poglad, ze wlasnie Monteskiusz miat zasadniczy — obok Locke’a i Rousse-
au — wplyw na sformutowanie konstytucyjno-politycznych ram panstwa burzuazyjnego,
a takze koncepcji praw jednostki.

Osiemnasto- 1 dwudziestowieczna koncepcje praw roéznig si¢ znaczgco. Pierwsza
sprowadza si¢ do formuly praw jednostki, gdyz prawa pojmuje jako prawa jednostki.
Jednak nie byly to jeszcze prawa cztowieka, bo zarezerwowano je dla wybranych, a mia-
nowicie biatych mezczyzn posiadajgcych wlasnosé. Osiemnastowieczng, z gruntu teore-
tyczna, koncepcje praw jednostki stworzyli filozofowie, dwudziestowieczng zas koncep-
cj¢ praw cztowieka sformulowali politycy i zaangazowani obywatele. Byla ona
pozbawiona podstaw teoretycznych i nawet jesli niosta pewne tresci filozoficzne ukryte
za idea godnosci, skupiala si¢ raczej na politycznej praktyce. Teoretycznym fundamen-
tem praw jednostki byly teorie prawa naturalnego, naturalnych uprawnien i umowy spo-
tecznej, w ktorej ramach prawa sg skutkiem kontraktu lub — w wydaniu kontynentalnym
— zostaly nadane przez dobrego wtadcg. Prawa cztowieka nie wynikajg z umowy, lecz
z godnosci, a w wersji chrzescijanskiej takze z prawa naturalnego. Dlatego nie jest po-
trzebne zadne nadawanie praw — nie tyle niezbywalnych, ile przyrodzonych. Kontrak-
towa podstawe praw jednostki zastgpita tkwigca u podtoza praw cztowieka idea suwe-
renno$ci ludu. Cel praw jednostki, jakim jest ochrona wolnos$ci i zapobiezenie tyranii,
zostat w wypadku praw czlowieka rozszerzony: maja one chroni¢ wolnosé, ale tez pokoj
1 sprawiedliwos$¢, sprzyjaé¢ przyjaznym stosunkom miedzy ludzmi i krajami. Ponadto
celem praw jest niedopuszczenie nie tylko do tyranii, lecz takze do rebelii.

Gloéwna wartos$cia, jaka chroni dwudziestowieczna teoria praw, nie jest juz, jak
w XVIII w., autonomia jednostki, tylko ludzka godno$¢. Prawa jednostki wigzaty si¢

scisle z zasadami ekonomicznymi nowej gospodarki rynkowej, prawa dwudziestowiecz-

1597 Kedzia, Burzuazyjna. ..
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ne uwzgledniaja potrzeby robotnikow przemystowych; co wigcej, niektore konkretne
prawa i instytucje niewiele znaczyly poza tym przemystowym kontekstem''’. Prawa jed-
nostki byly zasada polityczna, operujaca wertykalnie na linii obywatel—panstwo. Nato-
miast prawa cztowieka wykraczaja poza relacje mi¢dzy obywatelami a panstwem, majg
zastosowanie nie tylko pionowe, lecz takze w stosunkach miedzy jednostkami a strona-
mi prywatnymi. Horyzontalny aspekt praw cztowieka nie ogranicza si¢ do dochodzenia
uprawnien, obejmuje rowniez obowiazki, ktore kazda jednostka moze mie¢ wobec in-

nych i wobec spoteczenstwa jako catosci'®.

Na koncepcje praw cztowieka jako uniwersalnych praw o fundamentalnym charak-
terze sktada sie co najmniej szes¢ podstawowych idei:

1. Wiadza rzadzacych (monarchy lub panstwa) nie jest nicograniczona.

2. Poddani dysponujg obszarem autonomii, ktérego nie moze naruszy¢ zadna wiladza,
a takze prawami i swobodami, ktore rzadzacy winni uszanowac.

3. Istnieja procedury, ograniczajace arbitralnos¢ wtadzy rzadzacych i chronigce pra-
wa i swobody rzadzonych (punkty 1 i 2 sprawiaja, ze poddani stali si¢ rzgdzonymi),
ktérzy moga prawomocnie domagac si¢ w tym zakresie ochrony od panstwa.

4. Rzadzeni maja prawa umozliwiajace im udziat w podejmowaniu decyzji (co za-
mienia rzadzonych w obywateli).

5. Rzadzacy majg nie tylko wiladze, ale i obowigzki, ktorych wypelniania mogg si¢
domagac¢ obywatele.

6. Wszystkie te prawa i swobody przystuguja wszystkim na réwni (co zamienia indy-

widualne prawa-przywileje dla nielicznych w powszechne prawa cztowieka).

Z biegiem czasu idee tu wymienione pojawiaty si¢, znikaty, powracaty i ewolu-
owaly, odzwierciedlajgc zmieniajgce sie warunki spoteczne i stuzgc zmiennym celom'®!.
Takie ujecie wydaje si¢ szczeg6lnie odpowiednie dla potrzeb niniejszego opracowania.

k sk ok

Tak wigc historia praw cztowieka to historia ewolucji praw naturalnych. Poniewaz
$wiadomos¢ istnienia tych praw obecna byla w §wiadomosci niemal wszystkich naro-
déw od najdawniejszych czasoéw, istniaty takze instytucje majgce za zadanie te prawa
ochrania¢. Postgpujace rozszerzanie si¢ ingerencji administracji prowadzito do zwiek-
szenia liczby sytuacji, w ktorych obywatel byt narazony na wystepowanie naruszen jego
praw przez t¢ administracje. Rozszerzanie si¢ zakresu dziedzin zycia regulowanych pra-
wem pozytywnym skutkowato powstaniem sgdowo-administracyjnych mechanizmow

kontroli, a nastgpnie, przez zebranie wypracowanych w praktyce orzeczniczej zasad,

160 W, Osiatyniski, s. 58-59.
181 Ibidem, s. 24.
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powstaniem prawa procesowego'®?

. Okazato si¢ to jednak niewystarczajace. Wrocono
wiec do koncepcji kontroli, dokonywanej w oparciu o kryterium legalno$ci, ale takze
stusznosci i sprawiedliwosci. Naduzywanie prawa pozytywnego przez rezimy totalitar-
ne przyspieszylo ten proces. Sprawdzona i stale dziatajaca instytucja szwedzka spetita
role wzorca. Powielona poczatkowo tylko przez kraje kulturowo bliskie Szwecji, z cza-
sem znalazta swe odpowiedniki na catym $wiecie.

Tak obszerne przedstawienie zrodet organizacyjnych i ideowych instytucji ombud-
smana znajduje swoje uzasadnienie przede wszystkim w tym, Ze jest pierwsza tego ro-
dzaju probg opisania tych zagadnien w polskiej literaturze. Przyblizenie, zwlaszcza zro-
det ideowych, pozwoli na pehiejsze zrozumienie fenomenu rozprzestrzeniania si¢
interesujgcej nas instytucji oraz pozwoli na petniejsze zbadanie, czym byta, jest i powin-
na by¢ instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce.

4. Rozprzestrzenianie si¢ instytucji ombudsmana
w Europie i w Swiecie

Szwedzka koncepcja, polegajaca na powierzeniu specjalnemu urzgdnikowi funkcji
kontrolera administracji i sagdow, zrobita niezwyklg karier¢ na §wiecie. Pierwszy urzad
tego typu powstal niewatpliwie w XVIII-wiecznej Szwecji. Korzenie instytucji siegaja
jednak znacznie glebiej, i to nie tylko w ujeciu organizacyjnym. Wielo$¢ poprzednikoéw
wskazuje bowiem na to, ze istniata od zawsze jaka$ idea, na podstawie ktorej tworzono
instytucje kontrolne, korzystajace z innych takze kryteriow, a nie tylko z kryterium le-
galnosci. Ta ideq jest, jak si¢ zdaje, idea prawa natury, niezmienna, trwala i stara jak
sama cywilizacja. Wyjasnia to zaré6wno przyczyny powstawania takich instytucji we
wszystkich porzadkach i kulturach prawnych, jak i przyczyny niezwyktej kariery insty-
tucji w XX w. na §wiecie, wraz z renesansem odrodzonych i zreformowanych koncepcji
praw natury, ewentualnie niepozytywistycznych koncepcji prawa.

Bezposrednim poprzednikiem organizacyjnym Ombudsmana parlamentarnego
w Szwecji byl niewatpliwie urzad drotsa, czy inaczej riksdrotsa, urzedu istniejgcego od
wczesnego $redniowiecza. Znajac kompetencje, wystarczy pordéwnacé szwedzkie nazwy
obu urzedéw: riksdrots — Riksdagens Ombudsman.

Po wspomnianym urzedzie drotsa, mieli$my nastepnie do czynienia z Nadprokura-
torem, urzedem utworzonym przez Karola XII w 1713 r. i jego nastepcg Kanclerzem
Sprawiedliwos$ci z 1719 . Regulacje, dotyczace urzedow nowego Kanclerza Sprawiedli-

wosci 1 Rzecznika Sprawiedliwosci Parlamentu (pelnomocnika parlamentu — Justitieom-

162 Na ten temat patrz np. B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2000, s. 23 i n.
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budsman, Riksgagens Ombudsman), w zasadniczym ksztalcie z 1809 r., przetrwaty po-
nad 160 lat. Ze wzgledu na to, ze szwedzki Ombudsman to pierwowzor dla innych,
podobnych instytucji, znajduje uzasadnienie w tym miejscu scharakteryzowanie jego
kompetencji. W dalszej czesci nalezy wspomnie¢ gltdwnie o historii rozprzestrzeniania
si¢ idei i przestanek, jakie powodowaly tworcami instytucji pokrewnych w innych kra-
jach oraz ciekawszych rozwigzaniach proceduralnych, organizacyjnych i kompetencyj-
nych wybranych instytucji.

Pierwszy szwedzki Ombudsman zostal wybrany przez parlament w dniu | marca
1810 1.'%® Jest to urzad o najszerszym zakresie dzialania i oczywiScie najwiekszych do-
$wiadczeniach nie tylko ze wzgledu na dtugoletnig dziatalnos$¢. Do 1915 r. organizacja
urzedu pozostata w zasadzie nie zmieniona i Ombudsman nadzorowal zarowno urzedni-
kow administracji cywilnej, jak i wojskowej, ale w tymze roku stworzony zostal odreb-
ny urzad Ombudsmana zajmujacego si¢ wyltacznie sprawami zwigzanymi z sitami
zbrojnymi (Militiecombudsman), ktory przetrwal do ponownego potaczenia urzedow
w 1968 r. W 1957 r. zakresem dziatania Ombudsmana zostaty objete sprawy wynikaja-
ce z funkcjonowania administracji samorzadowej na szczeblu lokalnym. Od potaczenia
obu urzedéw w 1968 r. parlament wybierat trzech ombudsmandw, dzielacych pomigdzy
sobg obowiazki kontrolne w ramach jednej instytucji, co oczywiscie powodowato pro-
blemy wynikajace z braku ogniwa koordynujacego prace urzedu. Wybierano takze
dwoch zastepcow ombudsmana petnigcych jego obowiazki w czasie choroby lub nie-
obecnosci, nie wchodzgcych jednak stale w sktad urzedu'®. Instytucja ombudsmana
w Szwecji stale dopasowuje si¢ do zmieniajacych si¢ warunkow. I tak w 1954 r. powo-
fano do zycia urzad specjalnego Ombudsmana do spraw swobody handlu. W 1969 r.
zostat utworzony Ombudsman do spraw prasy, ktdry zajmuje si¢ m.in. badaniem zarzu-
tow zniestawienia lub niescistej informacji w prasie. W 1971 r. objal swoj urzad
Ombudsman do spraw ochrony konsumentow ',

Woazrastajaca liczba skarg skierowanych do Ombudsmana byta gtowna przyczyna po-
wotania przez Riksdag (parlament) komisji zajmujace;j si¢ od 1972 r. badaniem zasad or-
ganizacji i funkcjonowania instytucji, co zaowocowato raportem ztozonym przez komisje
w 1975 r., w ktérym postulowano nowg organizacj¢ urzedu i wprowadzenia zmian do obo-
wigzujacych wowczas przepisow. Proponowane zmiany weszty w zycie w 1976 1. Obecnie
w sktad urzedu wchodzi czterech ombudsmandw. Jeden z nich, wybrany na to stanowisko,

jest szefem urzedu — dyrektorem administracyjnym i petni funkcje koordynacyjne w sto-

183 74 A. Filipowicz, op. cit., s. 32 i n.: takze M. Grzybowski, op. cit.; E. Hansen, op. cit.;
J. Stembrowicz, op. cit.

164 A. Filipowicz, op. cit.

165y, Stembrowicz, op. cit., s. 88.
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sunku do pozostatych ombudsmanéw, a przede wszystkim w konsultacji z nimi ustala za-
kres ich dziatania. Zakres zadan, okres$lony jest przez dwa zasadnicze akty prawne — kon-
stytucje, uchwalong w 1974 r., ktora weszta w zycie od 1 stycznia 1975 r., i instrukcje
parlamentu z 1986 r. dla tegoz urzgdu. Ombudsman nadzoruje przestrzeganie prawa przez
wszystkie organy administracji rzadowej, samorzadowe;j i sady oraz wszystkie osoby wy-
konujace funkcje publiczne. Do wyjatkdw nalezg: ministrowie, cztonkowie parlamentu,
Kanclerz Sprawiedliwosci, cztonkowie rady nadzorczej Banku Szwecji, Gubernator Ban-
ku Szwecji 1 jego zastegpca oraz cztonkowie rad municypalnych oraz cztonkowie niekto-
rych innych cial powigzanych z parlamentem lub Bankiem Szwecji, ktorzy nie podlegaja
kontroli ze strony Ombudsmana. Nadzor dotyczy przestrzegania prawa przez pracowni-
kow panstwowych wykonujacych funkcje publiczne i wtasciwego spelniania obowigzkow
przez te osoby.

Co ciekawe, prawo ztozenia skargi do Ombudsmana przystuguje kazdemu, takze
obywatelom panstw obcych i osobom nie zamieszkalym w Szwecji. Osoba sktadajgca
skarge nie musi by¢ osobiscie zaangazowana w sprawg, ktorej skarga dotyczy. Nie prze-
widuje si¢ ograniczen czasowych, jednak Ombudsman nie podejmie postgpowania, je-
zeli sprawa bedaca przedmiotem skargi wydarzyta si¢ weze$niej niz dwa lata przed jej
ztozeniem i rozpatrzenie skargi nie jest szczegolnie wazne dla interesu publicznego. Na
brak takiego ograniczenia czasowego skarzyt si¢ wielokrotnie polski rzecznik. Nie ma
takze prawnych ograniczen dotyczacych konieczno$ci wyczerpania innych drog odwo-
tawczych przed ztozeniem skargi do Ombudsmana. Zasadniczo jednak nie podejmuje on
interwencji w sprawach bedacych jeszcze przedmiotem postgpowania sgdowego lub ad-
ministracyjnego. Srednia liczba skarg sktadanych w ciagu roku ustalita si¢ na poziomie
ok. 3000. Stale rosnaca liczba skarg zmusza do odrzucania tych, ktore dotycza spraw
o niewielkim znaczeniu lub sg oczywiscie nieuzasadnione. Od 1968 r. Ombudsman
moze takze w sprawach, ktore nie wymagaja jego osobistej interwencji, przestac otrzy-
mang skarge do rozpatrzenia przez inne urzedy, np. prokurature. Urzad, do ktorego skar-
ge przestano, nie moze jej odrzucic.

Nalezy przypomnie¢ w tym miejscu, ze rzecznik szwedzki dziata obok Kanclerza
Sprawiedliwosci — posiadajacego niemal identyczne kompetencje, pelnomocnika egze-
kutywy. Urzad ten odegrat istotng role w nastepnym kraju, w jakim powotano Ombud-
smana parlamentarnego. Mowa tu o Finlandii.

Finlandia byta prowincjg Szwecji od 1229 r.'° Konstytucja z 1772 r. zmieniata
w Szwecji system polityczny w ten sposob, ze krol uzyskat znaczng przewage. Kanclerz

Sprawiedliwosci stat si¢ krolewskim organem nadzorczym, mianowanym oczywiscie

166 g Hansen, op. cit., s. 202.
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przez krola. Ta konstytucja obowigzywata takze wtedy, gdy Finlandia zostala oddzielona
od Szwecji w 1809 r. i przytaczona w charakterze autonomicznego wielkiego ksiestwa do
cesarstwa rosyjskiego na zasadzie unii personalnej. Car Aleksander I utrzymat w mocy
szwedzkie ustawodawstwo konstytucyjne. Finlandia miata wlasny parlament, rzad, admi-
nistracj¢, odrgbne ustawodawstwo, sadownictwo 1 wojsko. W regulaminie autonomiczne-
go ksigstwa Kanclerz Sprawiedliwosci zostal nazwany prokuratorem. Pilnowal porzadku
i tadu w stosowaniu prawa, praworzadnosci aktow wydawanych przez sady i urzednikow.
Wystepowal w charakterze straznika prawa na posiedzeniach obu wydzialow senatu,
z ktorych jeden pehnit funkcje sadu najwyzszego, a drugi rzadu. Prokurator byt mianowany
przez cara i podlegat bezposrednio generalnemu gubernatorowi, ktory pehit jednocze$nie
funkcje przewodniczacego senatu'®’. Dziatalno$¢ prokuratora oparta zostata w 1812 1. na
odrebnych przepisach postepowania, zgodnie z ktérymi miat on nie tylko zabezpieczac
praworzadnos¢ aktow wszystkich urzednikow i sadow, lecz takze wystepowac w roli straz-
nika prawa na posiedzeniach obu izb senatu oraz na posiedzeniach wydziatu prawnego,
ktory dziatat jako sad najwyzszy i wydziatu ekonomicznego, ktory petnit funkcje rzadu.
W rzeczywistosci wladza prokuratora siggata nawet wyzej. Prokurator pomagat generalne-
mu gubernatorowi w zabezpieczeniu przestrzegania przepisow prawa, lecz mimo ze byt
mu podporzadkowany, czuwat takze, aby sam generalny gubernator przestrzegal prawa,
1 mogt nawet odnies¢ si¢ do cara. W praktyce prokuratorzy korzystali z tego uprawnienia
szczegoblnie czgsto pod koniec ubieglego wieku, kiedy rozpoczat si¢ okres rusyfikacji. Bro-
nigc konstytucji i ustaw krajowych, prokuratorzy popadali nieraz w konflikt z generalnym
gubernatorem, i niektorzy byli nawet usuwani przez cara i zastepowani przez osoby o pro-
rosyjskim nastawieniu, a w koncu przez prawnikoéw rosyjskich. Jako obroncy sprawiedli-
wosci sprawili, ze urzad ich zyskal wielki autorytet'®®,

Finlandia, jako panstwo niepodlegte, pojawita si¢ ponownie na mapie polityczne;j
Europy dopiero po I wojnie $wiatowej. Bezposrednio po wybuchu rewolucji pazdzier-
nikowej w Rosji, parlament Finlandii 6 grudnia 1917 r. proklamowal niepodlegtos¢
kraju, uznang przez ZSRR i inne panstwa. W wyniku wytezonych prac uchwalono
nowa konstytucje, ktora weszta w zycie 17 lipca 1919 r. Konstytucja ta, cho¢ powaz-
nie zmieniana w 1990, 1995 r. obowigzywata do 2000 r.'® Wzorujac si¢ na ustawo-
dawstwie szwedzkim, przejeta ona instytucje Kanclerza Sprawiedliwosci (po finsku

Oikeus Kansleri), jak rowniez Delegata Sprawiedliwosci Parlamentu (po finsku Edu-

167 A. Kowalska, op. cit., s. 1462.

168 p, Kastari, Delegat parlamentu (Ombudsman) i kanclerz sprawiedliwosci w Finlandii,
,Panstwo i Prawo” nr 3, 1963, s. 448 i n.; A. Kowalska, op. cit., s. 1464.

169 Nowa Konstytucje Finlandii uchwalono 11 czerwca 1999 r., a weszta ona w zycie 1 mar-
ca 2000 r.

-85 -



Rzecznik Praw Obywatelskich wobec administracji samorzqdu terytorialnego

skunnan Oikusasiamies)'”’. Takze nowa Konstytucja stanowi, ze Izba Przedstawicieli
wybiera wybitnego prawnika na okres lat czterech jako swego Delegata Sprawiedli-
wosci. Delegat Sprawiedliwos$ci, zgodnie z instrukcjami Izby Przedstawicieli, czuwa
nad przestrzeganiem ustaw przez sady i inne organy wtadzy. Czuwa rowniez nad prze-
strzeganiem podstawowych praw cztowieka. Ustawa o delegacie parlamentu stanowi,
ze podejmuje on w szczegdlnosci stosowne srodki ,,w przypadku oszustwa, stronni-
czosci, niedbatosci, naruszenia prawa obywatela lub naduzycia wladzy przez sedzie-
go, urzednika organu publicznego badz pracownika organizacji publicznej”. Moze
wnie$¢ oskarzenie przeciwko prezesowi sadu najwyzszego i prezesowi naczelnego
sadu administracyjnego. Delegat bada kazda skarge wskazujaca na to, ze moglo nasta-
pi¢ ,,bezprawne lub bledne dziatanie”!"!.

Delegat parlamentu nie ma tak dawnych tradycji jak Kanclerz Sprawiedliwosci.
Idac za przyktadem szwedzkim, wiaczono t¢ instytucj¢ do systemu organow panstwa,
lecz z poczatku nie miata ona zadnego praktycznego znaczenia. Sugerowano nawet jej
zniesienie w 1932 r. Jednakze p6zniej, po dokonaniu szczegétowego podziatu kompe-
tencji migdzy tymi instytucjami, jej znaczenie byto — zaleznie od sytuacji i osobistych
kwalifikacji piastuna tego urzedu — nawet wigksze od roli Kanclerza Sprawiedliwo-
§ci'”. O prestizu finskich ombudsmanow dzi$, moze $wiadczy¢ fakt piastowania przez
bytego Delegata Sprawiedliwosci — Jakoba Sodermana — urzedu pierwszego Ombud-
smana Unii Europejskie;j.

W Danii ombudsmana, a §cislej rzecz ujmujac — delegata parlamentu (Folketingu)
— wprowadzita nowa konstytucja z 1953 r., a dzialalno$¢ jego rozpoczeta sie w 1955 .73
Dodatkowym asumptem do utworzenia tej instytucji byt fakt braku w tym kraju sadow-

nictwa administracyjnego'”

. Od szwedzkiego pierwowzoru, dunskiego ombudsmana
odroznia brak uprawnien do kontrolowania sagdow. Kontrolowac natomiast moze sprawy
dotyczace Kosciota, z wyjatkiem jego dogmatéw lub doktryn. W Danii dziata takze
ombudsman ds. wojskowych.

Wreszcie, Norwegia, ktora w 1952 r. wprowadzila urzad Parlamentarnego Ombud-
smana ds. wojskowych, powotata ustawa z 22 czerwca 1962 urzad pelnomocnika par-

lamentu, w celu przeprowadzania kontroli administracji cywilnej i funkcjonariuszy

170 Takiej nazwy Ombudsmana parlamentarnego uzywaja zardwno A. Kowalska, jak i P. Kastari.
71 Za: Ombudsmani krajowi. Zbior regulacji prawnych, BRPO 2005, s. 136-145.

172 p, Kastari, op. cit.

73 Obecnie ombudsman dziata na podstawie ustawy z dnia 12 czerwca 1996 r.

74 M. Grzybowski, op. cit., s. 83.
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pozostajgcych w stuzbie rzagdu'”. Dziala on ,,w celu zapewnienia, aby zadna niespra-
wiedliwos$¢ nie byla wyrzadzona zadnemu obywatelowi”, jak glosi poprawka do po-
chodzacej z 1814 1., obowigzujacej do dzi§ konstytucji. Podobnie jak ombudsmani fin-
ski i dunski, norweski powotywany jest na czas trwania kadencji parlamentu (Storting).
Oprocz Ombudsmana ds. administracji publicznej (cywilnego) w Norwegii istnieje tak-
ze jego odpowiednik ds. obrony narodowej i Ombudsman ds. rekrutacji cywilnej!’¢.

W Niemieckiej Republice Federalnej poprawka z dnia 19 marca 1956 do ustawy
zasadniczej, a nastepnie ustawa z 26 czerwca 1957 r., utworzono urzad Petnomocnika
Bundestagu do Spraw Wojskowych (Wehrbeauftragter des Bundestages), ktory — wybie-
rany na pig¢ lat przez parlament i dziatajac z wlasnej inicjatywy lub na skutek skargi —
ma prawo badac¢, korzystajac ze srodkow przystugujacych skandynawskiemu petnomoc-
nikowi parlamentu, naruszenia praw obywatelskich wojskowych i zasad administracji
wojskowej!'”’. Brak do dnia dzisiejszego w Niemczech ombudsmana o wilasciwosci
ogo6lnej na szczeblu krajowym, a wystepuja jedynie ombudsmani na szczeblu landu, np.
w Nadrenii — Palatynacie.

Nowa Zelandia stata si¢ pierwszym krajem pozaeuropejskim, ktory wprowadzit
instytucje ombudsmana. Co wigcej, byta tez pierwszym krajem systemu common
law, gdzie instytucja ta zaczegla funkcjonowaé, co wywarto, jak si¢ wydaje, duzy
wplyw na dalszy rozwdj idei zwigzanych z tego typu formg kontroli administracji.
Ombudsman w Nowej Zelandii (Commissioner for Investigation — Ombudsman)
opiera swoje dzialanie na ustawie z 1962 r., znowelizowanej i poprawionej w 1975 r.
Pierwszy ombudsman objat urzad | pazdziernika 1962 r. Inaczej niz jego skandynaw-
scy odpowiednicy, jest on mianowany przez egzekutywe na podstawie rekomendacji
Izby Reprezentantéw na okres pigciu lat. Nie przewiduje si¢ koniecznosci posiadania
przez kandydata na stanowisko szczegolnego typu kwalifikacji zawodowych. Doty-
czy to takze personelu. Celem dzialania Ombudsmana jest badanie kazdego dzialania
lub zaniechania, decyzji lub polecenia organow administracji centralnej i lokalnej
i pracownikow panstwowych, w zakresie pelnionych przez nich obowigzkow, jezeli
skutkiem tego rodzaju aktywnos$ci administracji jest szkoda uczyniona obywatelom
badz osobom prawnym. Postepowanie wszczynane jest na podstawie zlozonej skargi,

75 J. Stembrowicz, op. cit., s. 89. Ustawa o ombudsmanie byta nowelizowana ostatnio
w 1996 1.

76 Mimo zgromadzenia znacznej liczby publikacji na temat ombudsmanéw krajowych nie
udalo si¢ ustali¢, czym S$cisle zajmuje si¢ Ombudsman ds. rekrutacji cywilnej; prawdopodobnie
chodzi o badanie prawidtowos¢ doboru kadr administracji. Blizej na temat Ombudsmana norwe-
skiego E. Hansen, Instytucja Ombudsmanna w Norwegii, Nowe Prawo nr 3, 1968.

77 Blizej na ten temat: Z. Kedzia, Petnomocnik Parlamentu Zwigzkowego dla spraw wojsko-
wych w RFN, [w:] L. Garlicki (red.), Rzecznik..., s. 104 i n.
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moze by¢ takze zlecone przez premiera. W przypadku stwierdzenia w wyniku prze-
prowadzonych dochodzen, ze dziatanie administracji bylo sprzeczne z prawem, nie-
sprawiedliwe, nierozsadne, dyskryminujace badz zgodne z prawem, praktyka — a po-
mimo to niesprawiedliwe lub dyskryminujace, byto oparte na btgedzie co do prawa lub
co do faktu badz kiedy zdaniem Ombudsmana dyskrecjonalna wtadza administracji
zostata uzyta w niewtasciwy sposdéb — wowczas Ombudsman kieruje sprawe do wia-
dzy zwierzchniej, dajac jednoczesnie wskazowki, w jaki sposéb braki powinny zo-
sta¢ naprawione, jak powinny wyglada¢ wtasciwe dzialania administracji w tego typu
sprawach, czy podjeta decyzja powinna zosta¢ uchylona itp. W przypadku niezasto-
sowania si¢ do tych wskazan, Ombudsman zawiadamia o takim fakcie premiera, par-
lament i opini¢ publiczng'”®.

Ze szczegolnie interesujagcymi ombudsmanami mamy do czynienia w Wielkiej
Brytanii. W ogole powstanie tej instytucji na mocy ustawy z 1967 r. nalezy uznaé za
wyjatkowo szybkie, biorac pod uwage fakt, ze jeszcze w okresie miedzy-, a nawet po-
wojennym nie uznawano tam istnienia prawa administracyjnego. W nastepnym okresie,
jako instytucje kontrolujace administracje¢, zaczeto dziata¢ ok. 50 trybunatow o resorto-
wych kompetencjach orzeczniczych!”.

W latach pigc¢dziesiatych instytucja ombudsmana zyskata na znacznej popularnosci
na arenie migdzynarodowej w zwiagzku z powotaniem w 1955 r. profesora Stefana Hur-
witza na urzad dunskiego ombudsmana. Rozwinal on dynamiczng dziatalnos¢, ktoéra
zyskata szeroki oddzwigk na §wiecie. Wygtosit on np. szereg odczytéw na terenie Wiel-
kiej Brytanii. Zainspirowana nimi brytyjska sekcja Migdzynarodowego Stowarzyszenia
Prawnikow prowadzita na szeroka skale kampani¢ propagandowa na rzecz powolania
instytucji ombudsmana w tym kraju'®’.

Na podstawie ustawy z 22 marca 1967 r. powotano Parlamentarnego Komisarza
ds. Administracji. Ustawa zapewnia podstawy prawne mianowania i pelnienia funkcji
przez Komisarza Parlamentarnego, powotanego w celu badania dziatalno$ci admini-
stracyjnej podejmowanej w imieniu Korony Brytyjskiej oraz dla celéw z nim zwigza-

nych, i rozszerzona jest przez ustawe o administracji lokalnej z 1985 r.'8!

78 7a A. Filipowicz, op. cit., s. 33 in.

79 Szerzej na ten temat, jak i na temat samych instytucji typu ombudsmana w Wielkiej
Brytanii w pracach: L. Bar, Nowe instytucje w angielskim prawie administracyjnym, ,,Panstwo
i Prawo” nr 3, 1968; J. Lang, Jurysdykcja Parlamentarnego Komisarza do Spraw Administracji
w Wielkiej Brytanii, ,,Panstwo i Prawo” nr 1, 1972; R. Wieruszewski, Komisarze do spraw
administracji w Wielkiej Brytanii, [w:] L. Garlicki (red.), Rzecznik ..., s. 131 in.

180 R . Wieruszewski, op. cit.

181 Opis regulacji za Ombudsmani krajowi. Zbior..., s. 492 i n. Ostatniej zmiany ustawy o ko-
misarzu ds. administracji dokonano w 2004 r.
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Jej Krolewska Wysoko$¢ moze specjalnym dokumentem (specjalny patent) powo-
lywa¢ na urzad Komisarza dowolna osobe, ktora bedzie te funkcje sprawowaé pod
warunkiem niekaralno$ci. Osoba mianowana na urzad Komisarza moze zosta¢ odwota-
na z urzedu na swoja wilasng prosbe albo na skutek zgdan obu Izb Parlamentu. Krolowa
moze oglosic¢, iz urzad Komisarza zostat zwolniony, jezeli osoba go sprawujaca z przy-
czyn zdrowotnych jest niezdolna do wypetniania obowigzkow.

Komisarzowi przystuguje prawo powotywania urzednikow w liczbie i o kompe-
tencjach uzgodnionych z Ministerstwem Skarbu. Kontroli dochodzeniowej, prowadzo-
nej przez Komisarzy, podlegaja departamenty rzadowe, osoby prawne i jednostki nie
posiadajgce osobowosci prawnej, wyszczegolnione w specjalnym zatgczniku do ustawy.
Nie moga podlega¢ kontroli Komisarza osoby prawne lub jednostki nie posiadajace oso-
bowosci prawnej, ktére prowadza wylacznie lub gtownie dziatalnos¢ komercyjng, badz
osoby prawne prowadzace przedsigbiorstwo przemystowe lub przedsigbiorstwo, ktore
stanowi wlasno$¢ panstwowa lub czgs¢ takich przedsigbiorstw.

Komisarz ma prawo prowadzenia dochodzenia w sprawie kazdego rodzaju czynno-
$ci podjetej przez okreslone wyzej podmioty, jezeli w zwiazku z nimi w stosownym try-
bie wplyneta pisemna skarga na rece cztonka Izby Gmin ze strony obywatela, ktory zo-
stal pokrzywdzony na skutek wadliwej decyzji podjetej w zwiazku z wykonywaniem
powyzszej czynno$ci, oraz skarga ta zostata skierowana przez cztonka Parlamentu do
Komisarza z zaleceniem prowadzenia dochodzenia dotyczacego skargi. Skarga moze
zosta¢ wniesiona przez dowolng osobe badz grupe osob, fizycznych lub prawnych,
z wyjatkiem podmiotéw dzialajacych w oparciu o budzet panstwa. Postanowienia usta-
wy dotyczace procedury zwigzanej z prowadzeniem dochodzenia s3 mocno rozbudowa-
ne, nie zawierajg one jednak norm odbiegajacych w swej tresci od podobnych procedur
charakterystycznych dla ombudsmana.

Interesujace sg takze kompetencje Komisarzy ds. Lokalnej Administracji. Stano-
wi o nich ustawa z 1974 r. o samorzadzie terytorialnym. Czg$¢ trzecia ustawy, zatytu-
lowana: Komisje ds. Administracji Lokalnej, zawiera bardzo szeroka regulacj¢ tej for-
my kontroli administracji. W celu prowadzenia czynnosci dochodzeniowych, moca
ustawy powotane zosta¢ moga: organ, w ktorego sktad wchodzi kilku Komisarzy,
zwany Komisja ds. Administracji Lokalnej w Anglii, oraz organ sktadajacy si¢ z dwu
lub wigkszej liczby Komisarzy, zwany Komisjg ds. Administracji Lokalnej w Walii,
przy czym w sklad kazdej z Komisji moga wchodzi¢ osoby wyznaczone do pelnienia
funkcji doradcoéw, w liczbie nie przekraczajacej liczby 0s6b powotanych do prowadze-

nia czynno$ci dochodzeniowych. Komisarz Parlamentarny jest cztonkiem kazdej
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z tych Komisji. Oczywiscie Komisarz ds. Lokalnej Administracji i Komisarz Parla-
mentarny to nie ten sam podmiot.

Powotan na urzad Komisarza dokonuje Krolowa na podstawie rekomendacji sekre-
tarza stanu konsultujacego si¢ w tej sprawie z osobami, reprezentujacymi organy admini-
stracji panstwowej Anglii badz stosownie — Walii. Osoby powotane ta droga sprawuja
swoj urzad tak dtugo, jak dlugo wywiazuja si¢ z niego w sposob sumienny, profesjonal-
ny i bezstronny i ciesza powszechnie opinig 0séb uczciwych i niezaleznych. Odwotanie
nastepuje, gdy utracg te przymioty. Sekretarz stanu wyznacza dwu spos$réd Komisarzy
ds. Lokalnej Administracji dla Anglii na stanowisko, stosownie, przewodniczacego i za-
stepcy przewodniczacego oraz, jesli urzad Komisarza ds. Lokalnej Administracji dla
Walii nie jest jednoosobowy, jednego na przewodniczacego Komisji ds. Administracji
Lokalnej w Walii. Komisja ds. Administracji Lokalnej w Anglii dokonuje podziatu An-
glii na okregi i dla kazdego okrggu ustanawia od jednego do dwu komisarzy odpowie-
dzialnych za dany okreg. W przypadku, gdy w sktad Komisji ds. Administracji Lokalnej
w Walii wchodzi kilku komisarzy, moga oni, jesli uznaja to za stosowne, dziala¢ w po-
dobny sposob w Walii. Ustanowiony Komisarz moze by¢ odpowiedzialny za wigcej niz
jeden okreg. Komisarze sktadajg odpowiednim Komisjom roczne raporty. Na podstawie
raportow kazda z Komisji opracowuje zalecenia i wnioski, ktore moze przedstawic or-
ganom administracji panstwowej, do ktorych maja zastosowanie.

Jako organy administracji panstwowej podlegajace czynno$ciom dochodzeniowym
ustawa wymienia organy dowolnego organu samorzadu terytorialnego, Zarzadu Grun-
tow dla Walii, dowolnego zarzadu miedzyokregowego, utworzonego droga potaczenia
organéw samorzadu terytorialnego, dowolnej spotki zatozonej dla celow zagospodaro-
wania przestrzennego i uzbrojenia terenéw pod budowe¢ nowego miasta, Urzedu Zago-
spodarowania Przestrzennego dla Rolniczej Walii, dowolnego trustu budowlano-miesz-
kaniowego zalozonego na mocy Ustawy o budownictwie mieszkaniowym, Agencji
Odzyskiwania Terenéw pod Zabudowe Miejska, dowolnego organu wladzy policyjne;j,
Krajowego Zarzadu Rzek i dowolnego komitetu regionalnego ds. ochrony przeciwpo-
wodziowej. Powyzsze wyliczenie stanowi kolejny dowdd na to, ze ustroj prawny Wiel-
kiej Brytanii stusznie nazywa sig ,,gabinetem osobliwosci”'®2.

Oczywiscie Jej Krolewska Mo$¢ moze, podobnie jak wyzej, drogg rozporzadzenia
wprowadzi¢ zmiany w zakresie podmiotowym stosowania ustawy.

Czynnos$ciom dochodzeniowym podlegaja, na podstawie skargi wniesionej przez
cztonka danej wspdlnoty terytorialnej lub w jego imieniu, sprawy dotyczace niespra-

wiedliwosci doznanej w wyniku nieprawidtowego dziatania podjetego przez organ

182 70b. L. Bar, op. cit.
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administracji panstwowej, ktore to dzialanie podjete zostalo w ramach wykonywania
funkcji administracyjnych zgodnych z wlasciwos$cia tego organu. Skarga powinna by¢
wniesiona na pismie do Komisarza ds. Lokalnej Administracji, wraz z dokladnym
okresleniem dziatania stanowigcego domniemang nieprawidtowo$¢ w wykonywaniu
przez dany organ jego funkcji administracyjnych.

Podobnie jak w wypadku Komisarza Parlamentarnego, skarga do Komisarza lo-
kalnego moze zosta¢ wniesiona przez dowolng osobg badz grupe osdb, fizycznych lub
prawnych, innych niz jednostki samorzadu terytorialnego czy administracji panstwo-
wej oraz innych podmiotéw, ktorych dochod stanowia, w czesci lub w catosei, srodki
finansowe przyznawane przez Parlament. Chociaz postepowanie w sprawach skarg
kierowanych do obu instytucji jest zawile i dtugotrwate, to dzialalnos¢ komisarzy
uwaza si¢ za skuteczng. Rozstrzygajacym czynnikiem jest autorytet urzgdnikow pia-
stujgcych godno$é zarowno Komisarzy Parlamentarnych, jak i lokalnych!s3.

Instytucja skandynawskiego pelnomocnika parlamentu jest nasladowana przez
inne europejskie 1 pozaeuropejskie panstwa o roznych systemach politycznych. Zostata
ona tam wprowadzona badz na szczeblu ogdlnokrajowym, badz stanowym (w Stanach
Zjednoczonych) czy prowincjonalnym (w Kanadzie, Australii), badz nawet lokalnym.
W Stanach Zjednoczonych na przetomie lat szesédziesiatych i siedemdziesigtych po-
wstawa¢ zaczeli ombudsmani na szczeblu municypalnym (np. Detroit), stanowi (Hawa-
je, Nebraska, lowa), a nawet na szczeblu hrabstwa (np. Seattle/King County). Wielos¢
rozwigzan instytucjonalnych jest duza, nie ma jednak uzasadnienia opisywanie ich w ni-
niejszym opracowaniu'®*. Powstaly urzedy ombudsmandéw do spraw specjalnych, na
wz6Or wspomnianych juz pelnomocnikéw szwedzkich, Iub rozwaza si¢ ich utworzenie —
np. do ochrony praw obywateli stuzacych w wojsku, przebywajacych w zaktadach kar-
nych (jeden z istotnych problemdw, ktorymi zajmuja si¢ ombudsmani skandynawscy)
albo w zaktadach dla chorych psychicznie itd.

Francuska ustawa z 3 stycznia 1973 r. o Mediatorze (Mediateur) jest przyktadem
proby adaptacji instytucji petnomocnika parlamentu do panstwa o scentralizowanej ad-

ministracji'®®, ktore porzucito w 1958 r. system parlamentarny na rzecz systemu prezy-

183 por. R. Wieruszewski, op. cit.

184 Szerzej na ten temat np. A. Bisztyga, Municypalny Ombudsman Detroit, ,,Samorzad Te-
rytorialny” nr 3, 1991; tegoz autora: Ochrona informatorow — nowa rola nebraskanskiego
Ombudsmana (na podstawie ustawy o skutecznosci dzialania administracji stanu Nebraska),
»~Humanistyczne Zeszyty Naukowe” nr 12, Katowice 1997.

'8 Francja byta modelowym przyktadem panstwa zcentralizowanego w okresie, gdy tworzo-
no tam instytucje typu ombudsman. W latach osiemdziesiagtych ubiegltego wieku rozpoczat si¢
tam dynamiczny proces decentralizacji i regionalizacji.
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dencko-parlamentarnego, zwigkszajac w ten sposob i tak od setek lat bardzo silng pozy-
cje administracji i biurokracji wobec obywatela. Z drugiej strony Francja — jak wiadomo
— rozporzadza szeroko rozwinigta niezalezna, tj. sadowo-administracyjng kontrolg ak-
tow administracji (Rada Stanu — Conseil d’Etat) i w ogdle wladzy wykonawczej na
wszystkich szczeblach, co powinno gwarantowac dostateczng ochrone obywatela przed
nielegalnymi aktami organow panstwowych. Uwazano, ze brak miejsca na dzialanie
instytucji kontrolnych typu ombudsmana. Dodatkowo koncepcja mediatora zdradzata
obawe rzadu przed konsekwentnym wyposazeniem go w obowiazki i uprawnienia, ktore
by go uczynity zbyt wymagajacym i niezaleznym wobec administracji, a jednoczesnie
zbyt zaleznym od parlamentu, ktory jest ciagle, wbrew oficjalnym zapowiedziom
i o$wiadczeniom, zdominowany przez prezydenta i rzad'®S.

Mimo tych zastrzezen Francja wprowadzila urzad Mediatora. Jest on mianowany
przez rade ministrow na okres szesciu lat. Ten sposoéb powotywania go podlegat krytyce,
cho¢ przewidziano takze gwarancje niezalezno$ci Mediatora od rzadu. Przede wszyst-
kim odwotanie z urzgdu nastepuje tylko w wyniku stwierdzenia przez Conseil d’Etat
niemoznosci sprawowania przez Mediatora jego funkcji. Dawanie przez rzad jakichkol-
wiek instrukcji Mediatorowi jest zakazane. Zadaniem francuskiego ombudsmana jest
badanie skarg sktadanych przez obywateli za posrednictwem cztonkéw parlamentu do-
tyczacych funkcjonowania organdéw panstwowych. Zakres kontroli jest szeroki, Media-
tor bowiem moze bada¢ skargi dotyczace funkcjonowania administracji panstwowe;j,
administracji lokalnej i tych galezi przemystu, ktére sg znacjonalizowane i stanowig mo-
nopol panstwowy. Tak wigc koleje, przedsiebiorstwa zajmujgce si¢ energetyka i ga-
zownictwem sg pod kontrolag ombudsmana. Mediator nie moze rozpatrywac spraw, ktore
byty przedmiotem dochodzen sadowych lub trybunatow administracyjnych. Nie moze
takze rozpatrywac skarg zatozonych przez osoby prawne, cho¢ po modyfikacji ustawy
w 1976 1. osoba fizyczna, w ktorej interesie lezy ztozenie skargi, moze to uczyni¢ w imie-
niu osoby prawnej. Skarga do Mediatora moze by¢ ztozona po przedlozeniu jej takze do
odpowiedniego organu administracji. Celem kontroli Mediatora jest nie tylko stwierdze-
nie legalno$ci dziatania organu administracji badz urzgdnika w konkretnej sprawig, bada
on roéwniez, czy dzialania administracji byty sprawiedliwe i humanitarne. Te cele kontro-
li stanowig o r6znicy pomiedzy dziataniami Rady Stanu i dzialaniami Mediatora. Efek-
tem dziatan Mediatora moze by¢ skierowanie sprawy do odpowiedniego organu admini-
stracji, a w razie braku reakcji tego ostatniego, publikacja wynikow postepowania
kontrolnego w raporcie sktadanym corocznie prezydentowi i parlamentowi. Mozliwe
jest takze wszczecie postepowania dyscyplinarnego z inicjatywy Mediatora przeciwko

186y, Stembrowicz, op. cit., s. 91.

-92 -



Rozdzial I. Antecedencje i wspolczesny rozwdj instytucji ombudsmana

funkcjonariuszowi panstwowemu, ktory nie zastosowat si¢ do przekazanych mu wska-
zan. Wynikiem postgpowania moze by¢ takze wniosek o zmiang lub nowelizacje aktow
prawnych, ktore byty powodem niezadowalajacego dziatania administracji. Do petnie-
nia urzedu nie sg wymagane szczegolne kwalifikacje zawodowe. Dotychczasowi media-
torzy byli deputowanymi do parlamentu'®’.

Urzad ombudsmana zostat utworzony w ponad 100 krajach $wiata. Juz w 1967 r.
instytucja w swej tresci zblizona do niego — Stata Komisja Sledcza, powstata w takim
kraju jak Tanzania. W 1971 r. powotano ombudsmana na Fidzi, a w 1975 na Nowej Gwi-
nei. W Europie instytucje te¢ zaadoptowaty niemal wszystkie kraje.

W latach siedemdziesigtych europejskie organizacje praw czlowieka oraz Interna-
tional Bar Association Council (Rada Migdzynarodowego Stowarzyszenia Prawnikow)
zaleca¢ wregcz zaczety powotywanie tego urzedu w poszczegolnych krajach.

Na mocy Traktatu o Unii Europejskiej z 1992 r. wprowadzono Rzecznika Oby-
wateli Unii, powolanego do wyjawiania nieprawidtowos$ci w dziatalnosci jej organow

i instytucji'®®

. Na temat problematyki funkcjonowania ombudsmana UE toczy si¢ w li-
teraturze dyskusja. Miano ,,Rzecznik Obywateli” wydaje si¢ wlasciwsze niz uzywane
nagminnie w polskiej literaturze ,,Rzecznik Praw Obywatelskich” (ew. Obywateli) na
okreslenie Ombudsmana UE. Zachowujac pewne podobienstwo do nazwy polskiego
organu, jest jednocze$nie blizsze znaczeniu szwedzkiego stowa ombudsman'® — jak
rowniez thumaczeniu niemieckiego stowa Burgerbeaufiragte, ktorym to stowem auto-
rzy w tym jezyku piszacy okreslajg Ombudsmana UE. Zadania Rzecznika Obywateli
nie sg sprecyzowane jako obowigzek zapobiegania naruszeniom praw obywatelskich,
ale jako obowiazek reagowania na wystepujace nieprawidlowosci, zta administracje
czy tez zte zarzadzanie organow czy instytucji Unii. Dodatkowo jeszcze zauwazy¢
wypada, ze prawo do sktadania skarg do rzecznika (podobnie jak prawo petycji)
umieszczono obok np. praw wyborczych do samorzadow, prawa do ochrony konsu-
mentow itp. w uchwalonej 2 pazdziernika 2000 r. Karcie Praw Podstawowych Unii
Europejskiej'” i dokumentach tego rodzaju podpisywanych w czasie terazniejszym.
Instytucja Rzecznika Obywateli jest wigc raczej urzeczywistnieniem prawa obywatel-

skiego, a nie praw tych obronca. Karta ani zaden inny akt nie wymienia Ombudsmana

187 7a A. Filipowicz, op. cit., s. 34 i n.; patrz takze szerzej: A. Kubiak, Mediator we Francji,
[w:] L. Garlicki (red.), Rzecznik..., s. 154 in.

188 Na ten temat: N. Banaszak, Rzecznik Obywateli Unii Europejskiej, Acta Universitatis
Wratislaviensis, Przeglad Prawa i Administracji XLI, Wroctaw 1998, s. 65, takze: E. Poptawska,
Ombudsman Unii Europejskiej, Przeglad Legislacyjny nr 1-2, 1998.

189 por. L. Garlicki (red.). Rzecznik..., s. 72.

190 Tekst Karty opublikowano w: S. Hambura, M. Muszynski, Karta Praw Podstawowych,
Dokumenty Europejskie, Suplement nr 1, Bielsko-Biata 2001.

-903 -



Rzecznik Praw Obywatelskich wobec administracji samorzqdu terytorialnego

jako obroncy praw w niej zawartych, a zakres jego dzialania pozostaje bez zmian.
Stuszno$¢ niniejszego rozumowania potwierdza tres¢ Europejskiego Kodeksu Dobrej
Administracji, uchwalonego przez Parlament Europejski 6 wrzesnia 2001 r."!, w kto-
rym Rzecznik wymieniony jest jako adresat skarg na administracj¢ i kontroler stoso-
wania Kodeksu. Mimo ze problem zauwazany jest przez niektorych autorow!?, to
jednak Rzecznik Obywateli UE nadal w wigkszo$ci publikacji nazywany jest Rzecz-
nikiem Praw Obywatelskich, co moze wprowadzac¢ w btad co do zakresu przedmioto-
wego kontroli przez niego sprawowanej.

Wsrdd panstw Unii tylko Wtosi nie powotali dotychczas ombudsmandéw krajo-
wych. Dopiero w 1995 r. w Belgii uchwalono ustawe o Federalnych Ombudsmanach,
a 1997 r. w Grecji utworzono urzad Obroncy Obywateli, powotanego ,,gtéwnie do
prowadzenia mediacji pomiedzy obywatelami a wladzami panstwowymi, aby sta¢ na
strazy praw obywateli, walczy¢ z przejawami wadliwej administracji, oraz aby zapew-
ni¢ praworzadno$¢”'%.

W 1987 r. w Polsce, jako pierwszym kraju obozu panstw socjalistycznych, wprowa-
dzono urzad Rzecznika Praw Obywatelskich. W uznaniu jego zashug Organizacja Naro-
dow Zjednoczonych powierzyta wtasnie Polsce role koordynatora pomocy dla instytucji
podobnych, powstatych w panstwach tego bloku po jego rozpadzie oraz po rozpadzie
Zwigzku Radzieckiego. W 1994 r. utworzono na Litwie urzedy Kontrolerow Sejmowych;
w 1996 1. powolano Obroncg Publicznego w Gruzji oraz Krajowe Biuro Praw Czlowieka
na Lotwie; w 1997 r. w Rumunii utworzono urzad Obroncy Ludu; takze w 1997 r. Rzecz-
nika Praw Czlowieka Uzbekistanu. W 1997 r. w Rosji zaczat dziata¢ Rzecznik Praw Czto-
wieka. Na Wegrzech ustawe na temat Parlamentarnych Rzecznikow: Praw Obywatelskich,
Praw Mniejszo$ci Narodowych i Etnicznych oraz Rzecznika ds. Ochrony Danych Osobo-
wych i Prawa do Informacji, uchwalono juz w 1993 r., ale urzedy te nie byly przez pewien
czas obsadzane. W 2001 r. w Stowacji powstata instytucja Publicznego Obroncy Praw, a w
roku 2003 w Bulgarii utworzono instytucje Ombudsmana.

W panstwach socjalistycznych (wczesniej niz w Polsce), w Jugostawii istniat Spo-
teczny Obronca Praw Samorzadu, utworzony na mocy ustawy konstytucyjnej z 1974 .
Samorzad bowiem miat by¢ areng wspotpracy i pojednania zroznicowanego religijnie
1 etnicznie spoteczenstwa. Z perspektywy czasu mozna powiedziec¢, ze koncepcje te oka-
zaty si¢ mrzonka. Obecnie dziatajga Ombudsman Praw Cztowieka i Ombudsman Federa-

cji Bosni i Hercegowiny (utworzeni na mocy tzw. Porozumienia z Dayton z 1995 r.),

191 Tekst i komentarz, BRPO, Warszawa 2003.

192 patrz: A. Lazowski, Ochrona praw jednostek w prawie Wspélnot Europejskich, Zaka-
mycze 2002, s. 118.

193 Za Ombudsmani krajowi..., s. 36.
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Ombudsman Chorwacji (regulacja z 1992 r.), Obronca Publiczny w Macedonii (1997 1.)
i Rzecznik Praw Czlowieka w Stowenii (1993 r.)"4.

Rezolucjg z dnia 7 maja 1999 r.'> Komitet Ministrow Rady Europy utworzyt insty-
tucje Komisarza Praw Czlowieka Rady Europy.

Z inicjatywy Polski i Szwecji Polityka Sasiedztwa Unii Europejskiej zostata wzbo-
gacona o nowy wschodni wymiar, zaktadajacy zacie$nienie wspotpracy z krajami Euro-
py Wschodniej oraz Kaukazu Poludniowego, tj. z Armenia, Azerbejdzanem, Bialorusia,
Gruzja, Motdawia i Ukraing (kraje partnerskie). Wymiar ten ujgto w program nazwany
»Partnerstwo Wschodnie”. Polsko-szwedzka propozycja spotkata si¢ z pozytywnym
przyjeciem ze strony zaréwno Panstw Czlonkowskich UE i organéw UE, jak rowniez
krajow partnerskich, co umozliwito szybkie zatwierdzenie Partnerstwa Wschodniego
przez Rad¢ Europejska w marcu 2009 r. Jego realizacje zainicjowat szczyt w Pradze
w maju 2009 1.1

Reasumujac i uzupetniajac umieszczona wyzej charakterystyke instytucji, zwrocic
uwage nalezy na kilka istotnych zagadnien na tle opisanych konkretnych rozwigzan in-
stytucjonalnych. Szwedzka koncepcja zrobita kolosalng kariere, stajac si¢ powszechnym
urzadzeniem ustrojowym. Wystepuje w wigkszosci krajow, cho¢ w réoznym zakresie
1 rozmaitych formach. Pierwotnie rozprzestrzeniajgc si¢ gtownie w krajach anglosa-
skich, stopniowo opanowata kraje latynoskie i frankofonskie. Wielka kariere zrobila
w bylych krajach bloku wschodniego. Generalnie mozna stwierdzi¢, iz instytucja
ombudsmana nabrata wspotczesnie charakteru uniwersalnego. Upowszechnienie taczy-
to si¢ oczywiscie z dyferencjacja przyjmowanych rozwiazan i niektére modele urzedu
dalekie sa od szwedzkiego prawzoru. Ombudsman stat si¢ okresleniem zbiorczym, od-
zwierciedlajgcym pewng ide¢ czy model wilasnie, w nader rézny sposob stosowany
w poszczegblnych panstwach. Znajduje to wyraz cho¢by w zréznicowaniu stosowanych
nazw. Powstato wreszcie szereg instytucji nie mieszczacych si¢ w ogole w pojeciu

ombudsmana, choé¢ postugujacych sie tg wlasnie nazwg'®’.

194 Ibidem. Podano tu lata, w jakich uchwalono ustawy o ombudsmanach w poszczeg6lnych
panstwach. Postanowienia konstytucyjne czesto nawet kilka lat wczesniej przewidywaty powo-
fanie tej instytucji.

198 Rezolucja (99) 50, Ombudsmani krajowi..., s. 508.

196 Na ten temat: Wspotpraca Ombudsmanéw Panstw Partnerstwa Wschodniego 2009-2013
projekt Rzecznika Praw Obywatelskich, Stan przestrzegania praw i wolnosci cztowieka w pan-
stwach objetych programem

Partnerstwa Wschodniego, Analiza sytuacji i proba wskazania najwazniejszych problemow
z punktu widzenia urzedu ombudsmana — warsztaty dla przedstawicieli ombudsmanow Panstw
Partnerstwa Wschodniego. ,

Warszawa, 22-25 pazdziernika 2009 r., Biuletyn RPO. Zrédta nr 7, 2009, passim.

197 Szczegdtowe pordwnania instytucji zob. F. Matscher, Ombudsmann in Europa —
Institutioneller Vergleich, N. P. Engel, Publisher, Kehl, Strasbourg, Arlington 1994; V. Pickl,
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Mimo Ze instytucja przybiera odmienne ksztatty w r6znych krajach, mozna wyrdz-
ni¢ wariant nordycki (skandynawski), gdzie ombudsman jest powotywany przez parla-
ment i bezposrednio dostepny dla obywatela, oraz wariant brytyjsko-francuski, gdzie
powotuje go gtowa panstwa, a posrednikiem migdzy nim a obywatelem pozostaje depu-
towany do parlamentu. Tak jak jeszcze kilkanascie lat temu zasada bylo to, ze ombud-
sman byl organem monokratycznym, tak obecnie powszechnym modelem staje si¢ ist-
nienie jednego ombudsmana o wtasciwosci ogolne;j i kilku odrebnych, czasem zastgpcow,
do wlasciwosci szczegdlnej (Norwegia, Wielka Brytania, Wegry) badZz ombudsmanéw
lokalnych (Wielka Brytania, Australia, USA). Wiele jest wreszcie krajow, gdzie organy
typu ombudsmana wystepuja jedynie na szczeblu lokalnym. W niektorych panstwach
(Austria) w sktad samego urzedu wchodzi kilku rzecznikdéw, co wydaje si¢ wzmacnia¢
szans¢ ich bezposredniego kontaktu ze skargami obywateli.

W wigkszosci krajow ombudsman jest pelnomocnikiem parlamentu i przez niego
jest powotywany (typowe dla krajow nordyckich, takze w Niemczech, Austrii, Portuga-
lii, Hiszpanii i Holandii). Bledne, bo podatne na polityczne i etatystyczne wplywy, wy-
daje si¢ powolywanie ombudsmana na okres kadencji parlamentu (Dania, Norwegia).
Na szcze$cie nie mamy z tym do czynienia w Polsce. Jednak kadencyjno$¢ urzedu jest
reguta. Nie ma jednolitosci w ujeciu kwalifikacji koniecznych do objecia urzedu ombud-
smana. Tylko w niektorych krajach konieczne jest, by kandydat posiadatl kwalifikacje
sedziowskie (Norwegia) lub wyksztalcenie prawnicze (Finlandia, Dania, a takze Pol-
ska), czgsto jednak (Szwecja, Wielka Brytania, Francja, Portugalia, Austria) przepisy nie
stawiaja w omawianym zakresie zadnych wymagan. Nie zmienia to faktu, iz w praktyce
wigkszos¢ ombudsmandw ma za sobg bogata kariere prawnicza, a niekiedy i polityczng.

Zadaniem rzecznika praw obywatelskich jest kontrola dziatalno$ci administracji
dokonywana w zwigzku z kierowanymi do niego skargami obywateli. Tylko w krajach
nordyckich (ale w pelnym zakresie jedynie w Szwecji 1 Finlandii) ombudsman moze
tez zajmowac si¢ dziatalnoscia sadownictwa, we wszystkich krajach pozostalych
uznaje si¢ to za wykluczone. W Polsce wobec orzeczen sgdowych przyznano Rzeczni-
kowi Praw Obywatelskich do$¢ szerokie mozliwosci dziatania, a zwlaszcza prawo
wnoszenia rewizji nadzwyczajnych (kasacji). W zasadzie kontrola ombudsmana doty-
czy caloksztattu administracji panstwowej. Pozycja rzecznika uksztaltowana jest
wszedzie na zasadzie niezaleznosci od pozostatych organdéw panstwowych, a w kaz-
dym razie od rzadu i administracji.

W aspekcie przedmiotowym ombudsman o wtasciwosci ogolnej ma z reguty prawo

do zajmowania si¢ dziatalno$cig administracji we wszystkich dziedzinach. Przedmiotem

Europdische Ombudsmann— Einrichtungen aus rechtsvergleichender Sicht, Festschrift, Manzsche
Verlags — und Universitdtsbuchhandlung, Wien 1993.
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kontroli rzecznika sa rozstrzygniecia lub dziatania administracyjne dotyczace obywate-
la, zwykle w szerokim ujeciu. Kontrola dokonywana jest nie tylko z punktu widzenia
legalnosci, ale tez przy zastosowaniu szerszych kryteriow. Czesto sg to wprost zasady
sprawiedliwosci i stusznosci. Dazy si¢ do umozliwienia ombudsmanowi podjgcia wszel-
kich spraw, gdzie obywatel czuje si¢ skrzywdzony przez administracje, i to niezaleznie
od tego, czy krzywda ta dokonala si¢ z naruszeniem prawo, czy w jego majestacie. Sze-
rokie ujecie kryteriow kontroli ma dla instytucji duze znaczenie. Pozwala ono bowiem
wkracza¢ w sytuacje wytaczone spod kontroli sagdownictwa powszechnego, administra-
cyjnego czy konstytucyjnego, opierajacych si¢ gtéwnie na prawie pozytywnym i ingero-
wac w sprawach, gdzie obywatel pozbawiony jest wtasciwie ochrony i pomocy prawne;j.
To wydaje sie przesadzac o specyfice pozycji ustrojowej ombudsmana, odrebnej od in-
nych instytucji chronigcych prawa obywatela.

Ombudsman ma tez zwykle mozliwos¢ dziatania z urzedu. W modelu brytyjskim
i francuskim jest to wykluczone. Charakterystyczng cechg postgpowania kontrolnego
jest jego odformalizowanie na pierwszym etapie. Wniesienie skargi jest wiec tatwe, nie
wymaga si¢ dochowania szczegdlnych form proceduralnych, ze znaczng elastycznoscia
traktowany jest problem termindw czy wyczerpania innych mozliwo$ci dochodzenia
swych praw, postepowanie wolne jest od optat, niepotrzebna jest pomoc czy reprezenta-
cja ze strony adwokata. Sama bowiem koncepcja instytucji zasadza si¢ na dostgpnosci
dla pokrzywdzonej jednostki i braku sformalizowania procedury, typowej dla dziatalno-
$ci sadow 1 podobnych organow orzekajacych.

Przyjmujac skarge do zbadania, ombudsman dysponuje natomiast silnymi i sfor-
malizowanymi instrumentami do ustalania rzeczywistego stanu rzeczy. Przepisy gwa-
rantuja mu dostep do wszelkich akt lub dokumentoéw. Wyjatki ustanawiane sg dla materii
zwigzanych z bezpieczenstwem lub innymi szczegdlnymi interesami panstwa. Ombud-
sman ma tez prawo do dokonywania inspekcji, tzn. wizytowania okreslonych instytucji
czy to w ramach rozpatrywania skarg, czy tez z wlasnej inicjatywy.

Ombudsman nie ma prawa do podejmowania jakichkolwiek rozstrzygnie¢ w bada-
nych sprawach. Jedynym jego uprawnieniem jest sygnalizowanie parlamentowi badz
odpowiednim organom, iz pewne sytuacje wymagaja podje¢cia dziatan zmierzajacych do
naprawienia krzywdy, zrewidowania niestusznej lub sprzecznej z prawem decyzji czy
tez przeciwdziatania bezczynnosci wladz i urzedow. Sugestie takie nie majg wigzacego
charakteru, a ich efektywno$¢ zalezy od autorytetu rzecznika i gotowosci innych orga-
noéw panstwowych do szanowania jego wystgpien. Posrednio oddzialuje tu tez autorytet
parlamentu, w ktorego niejako imieniu ombudsman podejmuje obrong spraw indywidu-
alnych. Ombudsman przede wszystkim wlasnie parlamentowi sktada corocznie raport.

Obowiazek ten istnieje w niemal wszystkich krajach. Przedmiotem raportu moga by¢
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zarowno generalne oceny funkcjonowania administracji, jak tez informacje o sktada-
nych skargach i sposobie ich zatatwiania!*®,

Jest wiele roznic, ale i podobienstw w uregulowaniach prawnych pozycji ombud-
smana w poszczegdlnych krajach, by je wyczerpujaco opisywac. Nalezy tylko wska-
za¢, iz ombudsman w ostatnich dziesiecioleciach z urzedu, ktory byt tylko dodatkiem
do systemu kontroli prawnej administracji, stat si¢ kontroli tej kluczowg postacia. De-
klaracja UNESCO z Antiguy, ogloszona w 1996 r., uznata ombudsmana za instytucje
podstawowa dla ochrony praw i obowiazkow cztowieka i przyczyniajaca si¢ do zacho-
wania pokoju, jest dowodem na to, jak wysoka pozycje zajmuje ta instytucja w proce-
sach kontrolnych!'®’.

198 podstawowe tezy pordwnania podobnie jak: L. Garlicki, op. cit., s. 151in.

199 Za: J. L. Maiorano, Instytucja Ombudsmana we wspélczesnym $wiecie, [w:] Spotkania
u Rzecznika, RPO-Mat. nr 38, BRPO, Warszawa 2000.
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II. Rzecznik Praw Obywatelskich

1. Przestanki ustanowienia instytucji Rzecznika Praw
Obywatelskich

Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich jest — obok Trybunatlu Konstytucyjnego
— szczegblnego rodzaju innowacjg w polskim systemie politycznym i porzadku praw-
nym. W obu przypadkach sa to instytucje zupetnie nowe, w przesztosci nie znane w Pol-
sce. Historycznie rzecz ujmujgc powiemy, iz jest to sytuacja inna niz w wypadku Try-
bunatu Stanu czy sgdownictwa administracyjnego, znanych z przedwojennych polskich
regulacji prawnych. Ale, swego czasu, w oficjalnej doktrynie zarowno sagdownictwo ad-
ministracyjne, jak i Trybunat Stanu uznawano za instytucje obce ze swej istoty panstwu
socjalistycznemu. To samo odnosito si¢ w latach osiemdziesigtych do sadowej kontroli
konstytucyjnosci ustaw i innych aktow prawodawczych oraz do ombudsmana. Totez
przestanki, ktére w koncu doprowadzity do przyjecia tych instytucji do systemu kontro-
li i sadownictwa w Polsce, byly liczne i ztoZone.

Przede wszystkim w latach siedemdziesigtych i osiemdziesigtych dokonato si¢ zna-
mienne przewarto§ciowanie ocen gltoszonych w doktrynie. Zachodzil powolny, ale kon-
sekwentny proces wyzwalania si¢ teorii panstwa i nauki prawa konstytucyjnego z oko-
wow dogmatyzmu. Polityczna doktryna ustrojowa panstwa socjalistycznego przestata
by¢ tak fundamentalistyczna, jaka byla jeszcze w nie tak dawnej przesztosci. Dotyczyto
to zjawisk zachodzacych nie tylko w Polsce'.

Po 11 wojnie $wiatowej, kiedy rozbudowana zostata — i zrealizowana w wielu kra-
jach — koncepcja panstwa opiekunczego, w niespotykany do tej pory sposdb wzrosta
rola administracji panstwowej, na wielka skale wkraczajacej w rozne sfery zycia co-
dziennego obywateli i interesow jednostki, ograniczajgc ich naturalne prawa i wolno-
$ci. Administracja panstwowa zas — czy to wladcza, czy swiadczaca — wykazuje zawsze
tendencje do biurokratycznych form dziatania, a w skrajnych przypadkach ma wyrazne
sktonnosci do wyobcowywania si¢ z catlego mechanizmu struktur rzadzenia, dazac do
dominacji nad reszta aparatu panstwowego. W Polsce rozrost struktur administracji
rowniez wystepowat. W licznych analizach przyczyn kryzysow spoleczno-politycz-
nych w naszym kraju, takze na to zjawisko niejednokrotnie zwracano uwagge. Proble-

mem biurokracji (a wtasciwie biurokratyzmu), jako zroédta wynaturzen w dziatalnosci

''S. Gebethner, Przestanki ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce,
[w:] L. Garlicki (red.), Rzecznik Praw Obywatelskich, Warszawa 1989, s. 29 i n.
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administracji panstwa socjalistycznego, zajmowano si¢ w licznych opracowaniach teo-
retycznych. Walka z biurokratycznymi wypaczeniami stala si¢ czg$cig sktadowa pro-
gramOw partii rzadzacych w panstwach socjalistycznych?.

Takze po Il wojnie Swiatowej rozpoczat si¢ proces miedzynarodowej, powszechnej
kodyfikacji katalogu praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Wyrastato to z gorzkich do-
swiadczen, ktore doprowadzity do wojny, jak rowniez z dziejowych, ogoélnoludzkich da-
zen do zagwarantowania praw i wolnosci jednostce uwiktanej w zalezno$ci wynikte z zy-
cia w zbiorowosci zorganizowanej w panstwo, ktore z istoty swej dysponuje przymusem.
Niezaleznie od mocy prawnej Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela
z 1948 r. czy Migdzynarodowego Paktu Praw Czlowieka i Obywatela z 1966 r. stanowia
one pewien zbidr uniwersalnych, ogolnoludzkich standardow w dziedzinie przestrzegania
praw i wolnosci jednostki we wspdtczesnym swiecie. Przynalezac do spolecznosci mig-
dzynarodowej, nie mogta Polska — przy uwzglednieniu wszystkich uwarunkowan wynika-
jacych z klasowych odmiennosci ustroju spoteczno-politycznego — lekcewazy¢ tych stan-
dardow. Organizacje migdzynarodowe, facznie z Organizacja Narodow Zjednoczonych,
nie mogg suwerennemu panstwu narzuci¢ konkretnych rozwiazan ustrojowych. Niemniej
jednak fakt, ze dodatkowy protokot do Migdzynarodowego Paktu Praw Politycznych
i Obywatelskich zawiera zalecenie ustanowienia skutecznych instrumentow respektowa-
nia praw czlowieka i obywatela, nie mogt by¢ uznany za nieistniejacy”.

Ustanowienie instytucji obmudsmana jako rzecznika parlamentarnego moglo by¢
takze wyrazem zmagan o podnoszenie roli i prestizu instytucji przedstawicielskich, be-
dacych przejawem demokratycznej kontroli spotecznej. Jesli wysitki na rzecz dalszego
rozwoju i wzbogacania instrumentéw socjalistycznej demokracji nie miaty by¢ deklara-
cja bez pokrycia, to postulat powotania wlasnie sejmowego Rzecznika Praw Obywatel-
skich musiat by¢ powaznie rozwazany*.

Dodatkowo, podobnie jak w wielu krajach, u§wiadomiono sobie, ze krzywda
i niesprawiedliwos¢ mogg by¢ wyrzadzone obywatelowi nie tylko w wyniku admini-
stracyjnego dziatania niezgodnego z prawem. Czasem oczywistg krzywde mozna wy-
rzadzi¢ w majestacie prawa. Jednocze$nie §wiadomosci tej towarzyszyto przekona-

nie, ze dotychczasowe srodki prawne przystugujace obywatelom w obliczu coraz to

2'S. Gebethner, Sejmowy rzecznik praw obywatelskich (Rozwazania de lege ferenda), ,,Panstwo
i Prawo” nr 11, 1986, s. 9. Na temat opisanego problemu np.: J. Wroblewski, Biurokracja, techno-
kracja i demokracja, ,,Panstwo i Prawo” nr 4, 1979; C. Wiener, Kierunki zmian strukturalnych
i proceduralnych w administracji europejskiej, ,,Studia Prawnicze”, z. 1-2, 1980; J. Letowski,
O kierunkach rozwoju kontroli administracji, ,,Studia Prawnicze”, z. 1-2, 1981, passim; J. Wr6-
blewski, Biurokracja a procesy decyzyjne, ,,Studia Prawnicze”, z. 1-2, 1981, passim.

3 Szerzej na ten temat w podrozdziale trzecim.

4S. Gebethner, Sejmowy ...
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potezniejszej administracji (czy biurokracji) sg niewystarczajace i trzeba poszukiwac
nowych instrumentow, skutecznie gwarantujacych respektowanie zasad sprawiedli-
wosci spotecznej’. Przytaczano przyklady krajow, w ktorych uznano, ze instytucja
skarg, zblizona swym charakterem do procedury rozpatrywania skarg i zazalen przy-
jetej w Sejmie, nie jest instrumentem wystarczajacym i zawsze skutecznym. Najwiek-
szg jej wadg jest to, ze nie ma gwarancji bezstronnego rozpatrzenia skargi obywatel-
skiej, poniewaz wczes$niej czy poOzniej trafia taka skarga do tego organu, ktory
kwestionowang decyzj¢ podjat.

Instytucja ombudsmana nie byta w Polsce instytucja catkowicie nieznang. Wie-
le pisano na temat jej funkcjonowania w innych krajach. Przez dlugi czas przedsta-
wiana byla ona jako rozwigzanie specyficznie nordyckie. Przydatnos¢ tej instytucji
W naszej rzeczywistosci nie byta raczej dostrzegana. Prace te, adresowane przede
wszystkim do srodowiska prawnikow, nie miaty celow popularyzatorskich. Propo-
zycje powotania nowej instytucji pojawity si¢ takze w publicystyce, jednakze bez
wiekszego spolecznego oddzwigku®.

W naszej doktrynie naukowej od potowy lat pie¢dziesiatych dominowal poglad,
iz wzmocnienia gwarancji praworzadnosci w dziataniu administracji poszukiwac na-
lezy na drodze ustanowienia sgdownictwa administracyjnego. Wyptywato to w niema-
tym stopniu z tradycyjnego cigzenia polskiej mysli prawniczej ku rozwigzaniom fran-
cuskim i niemieckim, a takze z tendencji nawigzywania do przedwojennych
doswiadczen Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego. Znane, wczesniejsze opory
politycznych kregow decyzyjnych wobec wysuwanych przez nauke postulatow wpro-
wadzenia sagdownictwa administracyjnego tez nie zachgcaly do sktadania propozycji
tworzenia nowych instytucji. Sama instytucja ombudsmana dopiero wykroczyta poza
granice krajow nordyckich. Recepcje tej instytucji w krajach anglosaskich — Nowa
Zelandia, niektore prowincje Kanady oraz Wielka Brytania — traktowano wtedy raczej
jako eksperymenty’.

Zasadniczy przetom w stosunku polskiej nauki prawa i mysli politycznej w odniesieniu
do instytucji ombudsmana nastapit dopiero u progu lat osiemdziesiatych. Wyrazem tego sta-
fa si¢ rezolucja Komitetu Nauk Prawnych PAN z dnia 11 kwietnia 1981 r. w sprawie reformy

5 Ibidem.

8 Por. np. L. Bar, Nowe instytucje w angielskim prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo”
nr 3, 1968, passim; E. Hansen, Instytucia Ombudsmana w Norwegii, ,,Nowe Prawo” nr 2, 1964,
passim; A. Kowalska, Delegat sprawiedliwosci parlamentu i kanclerz sprawiedliwosci w syste-
mie prawa finskiego, ,Nowe Prawo” nr 10-11, 1977, passim; J. Paliwoda, Prokuratorska kontro-
la przestrzegania prawa, Warszawa 1970, passim; J. Stembrowicz, Od Ombudsmana do media-
tora, ,,Miesi¢cznik Literacki” nr 12, 1973, passim.

”'S. Gebethner, Przestanki ..., s. 30.
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organow sprawiedliwosci 1 gwarancji niezawistosci sedziowskiej, gdzie m.in. sformutowano
postulat wprowadzenia do naszego systemu prawnego i politycznego tejze instytucji®.

Ukazaly si¢ w tym czasie opracowania, w ktorych analizowano przydatnos¢ instytucji
ombudsmana w polskim systemie organéw kontroli. Dowodzono w nich, ze nie ma prze-
ciwwskazan dla przyjecia podobnej formy kontroli administracji w naszym kraju, choc¢
oczywiscie nalezatoby bardzo wszechstronnie rozwazy¢, czy istnieje koniecznos¢ two-
rzenia nowej instytucji kontrolnej, nie majacej tradycji w naszym systemie prawnym i zmu-
szonej przez okolicznosci do zdobywania autorytetu i opracowywania niejako ,,z marszu”
swoistych metod dzialania. Wskazywano jednak na konieczno$¢ poszukiwania nowych
rozwiazan w sytuacji, gdy istnieje niedowtad wielu istniejagcych form kontroli, oraz na moz-
liwosci ptynace z funkcjonowania rzecznika praw obywatelskich w powigzaniu z Sejmem,
a $cisle rzecz ujmujac, z powolang w 1980 r. Komisja Skarg i Wnioskow Sejmu’. Wyrazano
poglad, ze polski Ombudsman moglby sta¢ si¢ fachowym aparatem kontrolnym dla Komi-
sji Skarg 1 Wnioskow Sejmu i wraz z nig stanowi¢ spdjny system instytucji, pozwalajacych
Sejmowi na bezposredni kontakt z obywatelami, co mogloby niejednokrotnie umozliwié
szybka likwidacje zapalnych ognisk prowadzacych do powstania napig¢ spotecznych, oraz
uzyskiwanie okresowych informacji z niezaleznego zrodta, dotyczacych funkcjonowania
administracji panstwowej, co pozwalaloby na bardziej obiektywna oceng poszczegdlnych
organow. Pozwolitoby to na wywieranie wplywu na funkcjonowanie administracji i wymu-
szanie dzialan efektywnych i zgodnych z zasadami sprawiedliwos$ci spotecznej, a takze
uzyskiwanie informacji dotyczacych praktyki stosowania prawa, co mogtoby by¢ jednym
z elementdw sprzyjajacych jego doskonaleniu'®.

Najistotniejsze znaczenie dla procesu forsowania koncepcji ombudsmana miat fakt
sformutowania w maju 1983 r. w uchwale I Kongresu Patriotycznego Ruchu Odrodzenia
Narodowego (Kierunki i metody dziatalnosci PRON) postulatu powotania sejmowego
straznika praw obywatelskich!'!.

Idea sejmowego straznika praw obywatelskich stata si¢ niejako logiczng konsekwen-
cja poglebionej analizy przyczyn i przebiegu kryzysow spoteczno-politycznych, ktore
przezywal nasz kraj w przeszlosci, oraz wynikata z przekonania o potrzebie stworzenia

instytucjonalnych gwarancji, zapobiegajacych ich powtarzaniu si¢. Jednym ze zrédet kry-

8 Tekst tej rezolucji opublikowany jest w ,,Pafistwo i Prawo” nr 6, 1981.

9 Szerzej na ten temat: A. N. Wroblewski, Sejmowa Komisja Skarg i Wnioskow, ,,Panstwo
i Prawo” nr 5, 1981, passim.

10 Zob. A. Filipowicz, Ombudsman — kariera instytucji, ,,Organizacja — Metody — Technika”
nr 12, 1982, passim.

" Demokracja programowa, kierunki i metody dziatania. Zasady statutowe uchwalone przez
I Kongres Patriotycznego Ruchu Odrodzenia Narodowego, Warszawa 1983; patrz takze: Instytu-
cjonalne gwarancje praw obywatelskich, Studia nad Demokracja, seria B2, nr 6, CK SD 1983.
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zysow bylo przeciez kumulowanie si¢ napi¢¢ politycznych i ekonomicznych z drobnymi
nieraz, ale w ludzkim, jednostkowym wymiarze dokuczliwymi i frustrujacymi niesprawie-
dliwosciami czy wrecz krzywdami, ktdre potegowaly nastroje protestu. To wlasnie legto
u podstaw odpowiednich inicjatyw Patriotycznego Ruchu Odrodzenia Narodowego.
Uchwata I Kongresu wskazata m.in., ze zasadniczym warunkiem prawidlowego rozwoju
demokracji w socjalistycznej Polsce jest silne, praworzadne panstwo, skutecznie chronigce
prawa jednostki przed naruszeniami, przede wszystkim biurokratycznymi. Wymagato to
rozbudowy mechanizmow sprawowania wladzy, instytucjonalnych gwarancji praworzad-
nos$ci i praw obywateli. Dlatego PRON postulowat rychte uchwalenie ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym oraz powotanie go do zycia, a takze utworzenie przy Sejmie PRL organu
chronigcego prawa obywateli przed zagrozeniami biurokratycznymi. Moglby to by¢ urzad
»Straznika Praw Obywatelskich”, wnikajacego w skargi ludzi, ktérzy czuja si¢ pokrzyw-
dzeni przez administracje, i wyposazonego w ustawowe uprawnienia umozliwiajace usu-
wanie przyczyn zasadniczych skarg. Urzad ten, podlegty wylacznie Sejmowi i przez niego
powolywany, nie powinien wkracza¢ w konstytucyjne uprawnienia sagdow jako organdw
wymiaru sprawiedliwosci ani prokuratury jako oskarzyciela publicznego i rzecznika inte-
resu spotecznego w postepowaniu przed sagdami. Na podobnych zasadach mozna by byto
powolac straznikéw praw przy wojewodzkich radach narodowych. Postulowano takze za
rozszerzeniem uprawnien Naczelnego Sgdu Administracyjnego i przeprowadzeniem re-
formy prawa karnego w celu pethiejszego uwzgledniania aktualnych spotecznych wymo-
gow poczucia sprawiedliwosci.

Wysuwajac postulaty, dotyczace ulepszenia metod rzadzenia, PRON wyrazal na-
dzieje, ze ich realizacja stworzy zespot skutecznych gwarancji chroniacych kraj przed
nawrotem kryzysow spoteczno-politycznych.

Koncepcje te na realizacje musiaty jeszcze poczeka¢. Wiadze miaty do zrealizowania
weczesniej inne zadania. Przede wszystkim chodzilo o tworzenie coraz szerszych podstaw
porozumienia narodowego i tagodzenie nastepstw decyzji o wprowadzeniu stanu wojen-
nego. Stad liczne zabiegi o fagodzenie rygorow tego stanu i inicjatywy w sprawie uchwa-
lenia ustaw amnestyjnych oraz podejmowanie innych akcji humanitarnych w celu uwal-
niania wigzniéw politycznych. Byly to dziatania zmierzajace do jak najszybszego uchylenia
ograniczen w realizacji podstawowych praw i wolno$ci obywatelskich. Jednoczesnie za-
biegano o jak najrychlejsze powotanie do zycia Trybunatu Konstytucyjnego. Pracowano
nad kolejnymi wersjami i zalozeniami ustawy o konsultacjach spotecznych i referendum.
Chodzito jednak bardziej o przywrocenie stanu normalnosci 1 wygaszanie przejawow na-
pie¢, anizeli wprowadzanie zmian w dziedzinie umacniania ochrony praw i wolnosci. Do-
datkowo od 1982 r. $cieraty si¢ dwie koncepcje wychodzenia z kryzysowej sytuacji.

Pierwsza, to koncepcja reformatorska, upatrujaca w glebokich i konsekwentnych refor-
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mach politycznych i ekonomicznych droge do skutecznego przeciwdziatania powtarzaniu
sie cyklicznych kryzyséw polityczno-ekonomicznych i wstrzaséw spotecznych. Druga, to
koncepcja zachowawcza, nawigzujaca do ,,sprawdzonych” w przesztosci metod reagowa-
nia na postkryzysowa sytuacje, a polegajaca na pozorowaniu reform, odwlekaniu ich reali-
zacji, potowicznym przeprowadzaniu i wreszcie zaniechaniu, w miare jak stabta fala spo-
fecznego protestu i niezadowolenia. Za ta tendencja kryly sie wpltywowe sily
biurokratyczne i menedzersko-technokratyczne, osadzone gigboko na wielu szczeblach
struktur systemu politycznego. Ozywczy prad przemian zachodzacych w ZSRR przyczy-
nit si¢ bez watpienia, zwtaszcza w latach 1986 1 1987, do ostabienia tendencji zachowaw-
czej, i wzmocnienia nurtu reformatorskiego, otwierajac droge do bardziej zdecydowanych
reform politycznych — w tym takze w dziedzinie wzmocnienia ochrony praw i wolnosci
obywatelskich. Stworzyto to z pewnoscig bardziej przychylny klimat dla zabiegéw o usta-
nowienie polskiego Ombudsmana'?.

W kwietniu 1986 r. opracowany zostat w Radzie Krajowej PRON dokument zaty-
tutowany: Zalozenia projektu ustawy o urzedzie ,,Straznika Praw Obywatelskich”. Do-
kument zostal przestany do zaopiniowania radom wojewodzkim PRON oraz do uni-
wersyteckich katedr prawa konstytucyjnego. W tym samym czasie przeprowadzono
sondaz opinii publicznej w sprawach praworzadnosci i przestrzegania prawa w naszym
kraju. Na podstawie badan socjologicznych stwierdzono, ze spore odlamy spote-
czenstwa upatrywaly zrodet kryzysu w ludzkich wadach, przywarach i utomnosciach,
a nie w btednych rozwiazaniach instytucjonalnych i systemowych. Z tym wigzatla si¢
nieufno$¢ wobec wszelkich propozycji innowacji instytucjonalnych i niewiara w ich
skuteczno$¢, a najczesciej brak zainteresowania nimi. Nie byto zatem szczegblnej pre-
sji spolecznej inspirujacej do zdecydowanych reform instytucjonalnych. W ankiecie
z 1986 1. zadano pytanie na temat potrzeby powolania instytucji straznika praw obywa-
telskich. Wedle uzyskanych wowczas wynikéw 39% badanych uznato ustanowienie
instytucji straznika praw obywatelskich za niezbedne, prawie 30% uwazato, ze wpro-
wadzenie takiej innowacji mogloby by¢ pozyteczne, 24% za$§ nie widziato potrzeby
powotania jeszcze jednej nowej instytucji. Nie miato zdania w tej materii 7%. Zna-
mienne, ze potrzebe kreowania takiej instytucji dostrzegano przede wszystkim w §rodo-
wisku robotniczym (ok. 50% akceptujacych). Zapewne byt to jeden z wazacych impul-
séw do podjecia inicjatywy w tej sprawie na X Zjezdzie PZPR w lipcu 1986 1.1

125, Gebethner, Przestanki ..., s. 33-34. Na ten temat szczegdtowo takze: J. Swiatkiewicz,
Rzecznik Praw Obywatelskich w polskim systemie prawnym, Warszawa 2001, s. 24-36.

'3 Ibidem, s. 35. Szerzej na temat tych i podobnych badan: A. Filipowicz, S. Gebethner, Kon-
cepcja rzecznika praw obywatelskich w swietle dyskusji publicznych, ,,Panstwo i Prawo” nr 3,
1987, s. 10-12.
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W nastepstwie decyzji X Zjazdu PZPR podjete zostaly prace nad konkretyzacja kon-
cepcji spotecznych rzecznikéw praw obywatelskich, usytuowanych przy wojewddzkich
radach narodowych. Jednoczesnie przeprowadzono spoleczng dyskusje nad pierwotng
koncepcja PRON i rozwigzaniem zaproponowanym na X Zjezdzie PZPR. W prasie i pu-
blikatorach fachowych przedstawiane byly r6zne koncepcje na temat ksztattu kompetencji
i nazw nowego urzedu'. Ostatecznie tez w listopadzie ogloszone zostaty zalozenia kon-
cepcji organizacyjnoprawnej rzecznika praw obywatelskich, przedstawione przez Rade
Panstwa i przekazane w porozumieniu z Prezydium Komitetu Wykonawczego Rady Kra-
jowej PRON do spotecznej konsultacji. Zalozenia byly ujete w sposob wariantowy, pozo-
stawiajac do wyboru badz utworzenie rzecznikéw tylko na szczeblu lokalnym, badz tez
utworzenie ogolnopanstwowego urzedu rzecznika praw obywatelskich. W tym drugim
wypadku przedstawiono znowu jako warianty: czy rzecznik powinien by¢ powigzany bez-
posrednio z Sejmem, czy tez podporzadkowany Radzie Panstwa.

Warto zwréci¢ uwage na kilka istotnych propozycji wystepujacych w opracowa-
nych zalozeniach funkcjonowania rzecznikdw, poniewaz postulowany zakres ich dziata-
nia wskazywat jednocze$nie na te instytucje, ktore dopuszczaty si¢ szczegdlnie jaskra-
wych naruszen praw obywatelskich problemow, zwigzanych z tg fazg narodzin instytucji
rzecznika praw obywatelskich.

W zasiggu dziatania spotecznego rzecznika miata by¢ ochrona indywidualnych praw
obywateli w sprawach zalatwianych badz rozstrzyganych na wszystkich szczeblach przez
organy administracji panstwowej, sady, organy prokuratury, kolegia ds. wykroczen, Mili-
cje Obywatelska, inne panstwowe jednostki organizacyjne, organizacje spoteczne, zwigz-
kowe, spotdzielcze. Rzecznik moglby takze wystgpowaé w razie razacego naruszenia
zbiorowych interesow obywateli. Przewidziano wylaczenie spod kontroli rzecznika spraw
objetych tajemnicg panstwowa, dotyczacych obronnosci i sit zbrojnych, a takze bezpie-
czenstwa panstwa oraz rozstrzygnie¢ podejmowanych ,,w ramach zasady niezawistosci”.
Kontrola rzecznika, oprocz badania legalnosci okreslonych dziatan, decyzji (lub ich bra-
ku), obejmowac miataby takze zagadnienia celowos$ci dzialania oraz ,kryteria spoteczne”,
przez co rozumiano zgodno$¢ z zasadami wspotzycia i sprawiedliwosci spotecznej. Rzecz-
nik wszczynaltby postgpowanie kontrolne w wyniku skargi, wniosku obywatela, inicjaty-
wy organow samorzadu, ogniw PRON i innych organizacji spotecznych i zawodowych,
sygnatow ze $srodkow masowego przekazu lub z wlasnej inicjatywy. Rzecznik mogiby

14 Np. P. Kowalski, Polski Ombudsman — oczekiwania i nadzieje, ,,Prawo i Zycie” nr 34,
1986; L. Biernacki, I. Dzialuk, Straznik Praw, ,,Prawo i Zycie” nr 46, 1986; P. Kowalski, Rzecznik
Praw Obywatelskich. Spor o wizerunek, ,,Prawo i Zycie” nr 50, 1986; A. Murzynowski, Rzecznik
Praw Obywatelskich. Ostatnia deska ratunku, ,,Prawo i1 Zycie” nr 50, 1986; D. Frey, T. Myslik,
Spoteczny Rzecznik Praw Obywatelskich. Czas dyskusji, ,,Odrodzenie” nr 48, 1986, passim, czy
wreszcie S. Gebethner, Sejmowy ...
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w wyniku postgpowania wyjasniajacego wystapi¢ do wiasciwego organu z zadaniem
udzielenia odpowiedzi wraz z uzasadnieniem zajetego stanowiska oraz do organdéw kon-
troli z wnioskiem o jej przeprowadzenie, wystepowaé z wnioskami o charakterze organi-
zacyjnym do wilasciwych organéw, przedstawia¢ swoje opinie co do sposobu zalatwiania
spraw obywateli, wnioskowa¢ do odpowiednich organdow o wszczecie postepowania kar-
nego lub dyscyplinarnego. Mialby on takze prawo zglaszania propozycji wojewddzkim
radom narodowym w sprawie podjecia przez nie dziatan majacych na celu uruchomienie
inicjatywy ustawodawczej, moglby wystepowac do rad narodowych o uruchomienie po-
stepowania nadzorczego, przekaza¢ sprawe innym organom zgodnie z ich wlasciwos$cia
lub pozostawi¢ sprawe bez dalszego biegu. Rzecznik podlegatby ograniczeniom, jesli cho-
dzi o dostep do akt sprawy, gdyz obowigzywatoby tu wylaczenie jawnosci akt ze wzgledu
na tajemnice panstwowa, obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa badz ze wzgledu na to-
czace si¢ postgpowanie przygotowawcze (tu zezwolenie na korzystanie z akt mogtby wy-
dac¢ organ prowadzacy postepowanie).

Rzecznik dziatatby samodzielnie, lecz w powigzaniu z radami narodowymi i or-
ganami prokuratury na szczeblu wojewddzkim, pod nadzorem prezydium wojewddz-
kiej rady narodowej. Powigzanie z organami prokuratury polega¢ by miato na podej-
mowaniu przez prokurature ,,niezbednych §rodkow prawnych” na wniosek rzecznika,
wykorzystywaniu jego wnioskow w pracy kontrolnej prokuratury, informowaniu
rzecznika o stanie przestrzegania praw obywatelskich przez organy prokuratury oraz
zapewnieniu mu pomocy organizacyjnej. Na wszystkie inne instytucje panstwowe,
spoteczne, zwigzkowe, samorzadowe i spotdzielcze natozono by obowigzek wspodipra-
cy z rzecznikiem i udzielania mu informacji. Piecze nad instytucjg rzecznikow spra-
wowac¢ miataby Rada Panstwa.

Drugi wariant, traktujacy o rzeczniku na szczeblu krajowym, stanowit wtasciwie
jedynie modyfikacje, gdyz wszystkie postanowienia dotyczace rzecznikow wojewodz-
kich tam zawarte bytyby takie same. Do zadan krajowego rzecznika praw obywatelskich
nalezatoby wspoéldziatanie z rzecznikami wojewodzkimi, przedstawianie naczelnym or-
ganom wladzy i administracji terenowej uogolnionych opinii o sposobie zalatwiania
spraw obywateli, podejmowania na wniosek rzecznikdow wojewodzkich szczegdlnie
istotnych spraw indywidualnych, a takze wystepowanie z wnioskami o podejmowanie
inicjatywy ustawodawczej przez odpowiednie organy i wystgpowanie z wnioskami do
Trybunatu Konstytucyjnego'’.

Z perspektywy czasu nalezy stwierdzi¢, iz dobrze si¢ stato, ze koncepcji tych nie

urzeczywistniono. Nietrudno sobie wyobrazi¢, jak dziatatoby 49 rzecznikéw, zaleznych

15 Za: A. Filipowicz, S. Gebethner, Koncepcja ..., s. 18-19.
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wczesniej od partyjnej nomenklatury wojewddzkich rad narodowych, a potem by¢ moze
od sejmikéw samorzadowych. Natomiast wskazanie podmiotow, ktorych dzialalnos¢
nalezalo poddac kontroli, okazato si¢ bardzo trafne. W praktyce do dzisiaj najwigcej
skarg kierowanych do rzecznika dotyczy dziatalnosci sadow, prokuratury, policji i in-
nych jednostek dziatajacych w imieniu panstwa.

Ostatecznie zwyci¢zyta koncepcja polskiego ombudsmana, konsekwentnie propa-
gowana przez PRON od momentu przyjecia uchwaty [ Kongresu, od samego poczatku
zawierajaca w swej tresci zatozenia, ze ma to by¢ organ niezalezny i podporzadkowany
jedynie Sejmowi. W pracach nad szczegétowa koncepcja sejmowego straznika praw
obywatelskich, prowadzonych w PRON, z calg swiadomoscig zaniechano idei powoty-
wania wojewodzkich odpowiednikow sejmowego ombudsmana uznajac, ze instytucja
ta najpierw musi by¢ sprawdzona w praktyce na szczeblu ogo6lnokrajowym, a dopiero
poOzniej powinna by¢ rozpatrzona sprawa powotywania jej na szczeblu lokalnym. Twor-
cy koncepcji wypracowanej w PRON nigdy nie traktowali instytucji straznika, a na-
stepnie rzecznika praw obywatelskich, jako instytucji ustrojowej, ktora miataby jaka-
kolwiek z istniejacych instytucji i procedur rozpatrywania skarg obywateli zastgpic.
Wrecz przeciwnie, chodzito o wzbogacenie gwarancji instytucjonalnych ochrony praw
obywateli. Rzecznik praw obywatelskich mial by¢ nie tylko niezalezny od wszystkich
organow (z wyjatkiem Sejmu), ale tez powinien by¢ postacig o szczegdlnym autoryte-
cie osobistym i prestizu spotecznym, dajacym rekojmi¢ wtasciwego spetniania roli ore-
downika interesow oraz obroncy praw i wolno$ci obywateli'®.

Takze dyskusja publiczna w istocie potwierdzita, ze najbardziej odpowiada spotecznie
odczuwanym potrzebom i oczekiwaniom koncepcja PRON. Dlatego tez zarowno Rada
Panstwa (w ktorej kancelarii skoncentrowane byly prace legislacyjne nad projektem usta-
wy), jak i postowie, ktorzy ostatecznie wykonali inicjatywe ustawodawcza, dziatali, opiera-
jac si¢ na tych wynikach konsultacji spolecznej. W dniu 6 maja 1987 . grupa postow wnio-
sta do Sejmu projekt ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich. W uzasadnieniu projektu
wskazano m.in., iz ,,podstawowym celem ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich
jest utworzenie dodatkowych, a zarazem bardziej skutecznych form ochrony praw obywa-
teli w dzialalno$ci administracji oraz innych organéw i instytucji panstwowych i spolecz-
nych”. Podkreslano, ze ,,w projekcie nie recypowano rozwigzan normatywnych przyjetych
w burzuazyjnych systemach, w ktorych funkcjonuje instytucja ombudsmana — glownie
z racji nieporéwnywalnosci systemow prawnych ksztattujacych prawa obywatelskie oraz
zakresu 1 sposobu artykulacji tych praw”. Wnioskodawcy byli w tym przypadku w bledzie,
gdyz niewielu jest w $wiecie ombudsmanow o tak szerokich kompetencjach i tak podob-

6 S. Gebethner, Przestanki..., s. 37.
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nych do szwedzkiego pierwowzoru jak polski. Po niespetna dwoch miesiacach prac komisji
sejmowych, Sejm 15 lipca 1987 r. uchwalil ustawe o Rzeczniku Praw Obywatelskich.

Po zmianie ustroju w Polsce motywy, jakimi kierowaly si¢ wtadze, wprowadzajac in-
stytucje Rzecznika Praw Obywatelskich, komentowane byly jednoznacznie. Polska przed
zmiang ustroju w grudniu 1989 r. byta panstwem opartym na dyktaturze partii marksistow-
skiej. Bylo to panstwo ideologicznie totalitarne, w ktorym wyrazanie pogladéw niezgod-
nych z oficjalng doktryng byto thumione srodkami administracyjnymi stojacymi do dyspo-
zycji urzgdu cenzorskiego. Rzeczywista wladza panstwowa byta skupiona w centralnych
organach jednej rzadzacej partii, ktore miaty wptyw na obsade wszystkich urzedéw w pan-
stwie dzieki tzw. nomenklaturze stanowisk kierowniczych. Powolanie w 1987 . instytucji
ombudsmana (nazwanego Rzecznikiem Praw Obywatelskich) byto ewenementem z gruntu
obcym zalozeniom panstwa socjalistycznego. Utworzenie wigc tego urzgdu jako instytucji
niezawislej, niezaleznej od innych organow panstwowych i odpowiadajacej jedynie przed
Sejmem na zasadach okreslonych w ustawie, moglo wydawac si¢ wowczas pociggnigciem
niezwykle postepowym. Naprawde bylo tak, ze 6wczesna wladza, dazac do ztagodzenia
narastajacych niepokojow spolecznych, ,,data ludowi” demokratyczng instytucje, liczac
moze bardziej na dekoracyjny charakter tego urzgdu niz na jego autentyczne, zgodne z za-
lozeniami prawdziwej demokracji, funkcjonowanie. Wiadza liczyta tez na zachowanie
wplywu na wybor osoby rzecznika, bo jego powolanie nalezalo do Sejmu PRL, ktory nie
miat autentycznego mandatu spotecznego, poniewaz nie byt wytaniany w wolnych wybo-
rach powszechnych. Wybrana przez 6w Sejm w 1987 r. na to stanowisko prof. Ewa Letow-
ska okazata si¢ jednak osoba niezalezng, umiejaca czyni¢ uzytek ze znacznych kompetencji,
jakie ustawa polskiemu ombudsmanowi przyznata'”.

Rzecznik byt ostatnim z organow stuzacych ochronie praw obywateli, powotanym
przez socjalistyczny establishment, po Naczelnym Sadzie Administracyjnym'®, Trybu-
nale Stanu'® i Trybunale Konstytucyjnym?’. Powotanie go bylo kolejnym ogniwem

7T, Zielinski, Ombudsman — mozliwosci i granice skutecznego dziatania, ,,Panstwo i Pra-
wo” nr 9, 1994, passim.

18 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie
ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz. U. Nr 4, poz. 8. Obecnie ustawa z dnia 25
lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdow administracyjnych, Dz. U. Nr 153, poz. 1269 z pdzn. zm.

9 Nowela do Konstytucji z dnia 26 marca 1982 r., Dz. U. Nr 11, poz. 83., oraz ustawy z 26
marca 1982 r. o Trybunale Stanu, Dz. U. Nr 11, poz. 84. Tekst jednolity tej ustawy: Dz. U.
z 2002 r., Nr 101, poz. 925 z p6zn. zm.

20 Nowela do Konstytucji z 26 marca 1982 r., jw. Por. tez nowele do Konstytucji z 7 kwietnia
1989 1., Dz. U. Nr 19, poz. 101, oraz ustawa z 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym,
Dz. U. Nr 22, poz. 98. Tekst jednolity ustawy o TK zawierato obwieszczenie Marszatka Sejmu RP
z 10 pazdziernika 1991 r. Dz. U. Nr 109, poz. 470. Tekst ten byt nastepnie trzykrotnie zmieniany
w wyniku kolejnych nowelizacji ustawy o TK. Obecnie ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybu-
nale Konstytucyjnym, Dz. U. Nr 102, poz. 643 z pézn. zm.
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w tancuchu koncesji, jakich udzielal stabnacy rezim polityczny. Tworzenie kolejnych
instytucji w samym zatozeniu demokratycznych i proobywatelskich miato uwiarygodnic¢
dobre intencje 6wczesnych wladz zaréwno przed opinig miedzynarodowa, jak i przed
spoleczenstwem. Instytucja i tradycje ombudsmanskie nie byly jednak w Polsce po-
wszechnie znane. Establishment, powotujac rzecznika, nie bardzo zdawat sobie sprawe,
jaki organ tworzy. Autorzy projektu ustawy zadbali o to, aby klasycznie odwzorowywa-
a ona dobre wzory zachodnie. Jednocze$nie jednak establishment miat cichg nadzieje,
ze Rzecznik okaze si¢ organem postusznym i tatwym do manipulowania. Z tej przyczy-
ny — jak mozna sadzi¢ — powolujac pierwszego rzecznika, zdecydowano si¢ na wybor
kobiety, nie zaangazowanej politycznie (ani w strukturach 6wczesnej wtadzy, ani w opo-
zycji), bedacej naukowcem i nie zajmujacej si¢ dotychczas zadng dziatalnoscig publicz-
ng. Jednak podobnie jak w wypadkach wczesniejszych, kiedy to powotano Naczelny
Sad Administracyjny czy Trybunat Konstytucyjny, ombudsman miat si¢ sta¢ niespodzian-
ka, niezbyt przyjemna dla wiadzy. Okazato si¢ bowiem — co zresztg byto do przewidze-
nia, ze kazdy ombudsman przyzwoicie wykonujacy swe obowiazki ,,z natury rzeczy jest
niewygodny dla kazdej wladzy™?!.

Powotanie Rzecznika Praw Obywatelskich zostalo przyjete przez opini¢ publiczna
i media bardzo dobrze. Jednakze czego innego spoteczenstwo oczekiwato, a co innego do-
stato. Polskie spoteczenstwo, jak we wszystkich panstwach totalitarnych, nie miato (i nie
ma) cech spoteczenstwa obywatelskiego. Oczekiwato i oczekuje od wtadzy dziatan pater-
nalistycznych. Nie tyle jest zainteresowane pomocg w realizacji swych praw, raczej ochrong
swych dazen, niezaleznie od tego, czy maja one oparcie w prawie, czy tez nie, i bez zwiazku
z tym, czy dotycza sporu z wiadza, czy z sasiadem albo rodzing. Dlatego spoleczenstwo
widzialo poczatkowo w Rzeczniku osobe, ktdéra ma by¢ adwokatem interesu (nie prawa!)
kazdego obywatela, ktory zechce si¢ do niego zwrocié, ,,wezwac go na zadanie” — niezalez-
nie od tego, czy zadania obywatela byly zgodne z prawem czy nie, i czy sprawa naprawde
dotyczyta naruszenia praw obywatela przez wladze?.

Zachowanie takie nalezy wilasciwie uzna¢ za typowe. We wszystkich spoteczen-
stwach, nawet u bardzo prostych ludzi, istnieje duze, zakorzenione w §wiadomosci, po-
czucie zasad stusznosci i sprawiedliwosci. Problem tylko w tym, Ze brak u tych ludzi
wiedzy i determinacji do poszukiwania tych wartosci.

Jedna z glownych przyczyn kryzysu systemowego w Polsce lat osiemdziesiatych
byta nieadekwatno$¢ systemu instytucjonalnego do stanu potrzeb i aspiracji spoteczen-
stwa. Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich miata wprawdzie t¢ przepas¢ dzielaca

21 E. Letowska, J. Letowski, O panstwie prawa, administrowaniu i sqdach w okresie prze-
ksztatcen ustrojowych, Warszawa 1995, s. 237 i n.

22 por. ibidem.
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$wiat spoteczny i $wiat instytucji zniwelowac, ale zarazem miata tego dokona¢, pozosta-
jac w niezmienionym konteks$cie struktur i mechanizmoéw funkcjonowania zakwestiono-
wanego przez spoteczenstwo systemu. Miata wigc stuzy¢ usprawnieniu, korektom, moze
i uwiarygodnieniu systemu, ale nie jego zmianom. Nie mogta wigc w tamtym okresie
zaspokoi¢ spotecznych aspiracji do zmiany. Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich
miata w zamysle stanowi¢ form¢ ochrony naruszanych przez organy administracji pan-
stwowej praw obywateli. Miata sta¢ na strazy praw 1 wolnosci obywateli, okre§lonych
w Konstytucji i innych przepisach prawa. Miata tez ona za zadanie ,,umacnia¢ socjali-
styczng praworzadno$¢”, co oznacza dodatkowe obarczenie funkcjami ustrojowopoli-
tycznymi. Instytucja Rzecznika stanowitaby w tym uktadzie rodzaj ,,wentylu bezpie-
czenstwa”, ktory pozwala na danie upustu spotecznej frustracji na tyle, aby nie
przybierata ona form zbiorowych protestow skierowanych przeciwko systemowi. Zain-
teresowanie ideg ombudsmana zbiegalo si¢ w poczatkach lat osiemdziesigtych z proce-
sem rozszerzania istniejacego dotychczas systemu instytucjonalnych gwarancji prawo-
rzadnos$ci, mogacych lepiej (chociaz nie catkowicie) zapobiega¢ cyklicznym kryzysom
politycznym, z jakimi mamy do czynienia w historii naszego kraju®.

U podstaw instytucji legly zatem, m.in., spoteczne oczekiwania daleko idacej zmiany
systemowej 1 oczekiwania politykow dotyczace trwania ,,udoskonalonego” systemu wia-
dzy. Przyjmujac takie kategorie rozumowania, nalezatoby przyznac, ze instytucja Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich zawiodta zarowno oczekiwania systemu wiadzy (nie zagwaranto-
wala stabilno$ci i trwato$ci systemu politycznoustrojowego), jak 1 systemu spotecznego
(nie dokonata zmiany systemowej). Nie moglo by¢ inaczej, skoro powierzone jej zostato
zadanie zmierzenia si¢, i to w ograniczonym zakresie, ze skutkami, a nie z przyczynami
kryzysu. Ponadto instytucja podobnego typu nie bywa nigdzie obarczana tak generalnymi
wyzwaniami systemowymi. Z reguly dobrze wykonuje ona swe zadania w warunkach
wzglednej integracji raczej niz dezintegracji systemow spoteczno-instytucjonalnych®.

Istniejacy w powojennej Polsce system panstwowy zorganizowany byt w jednolitg
hierarchig zaleznos$ci i cechowat si¢ m.in. centralizacja decyzji na szczycie tej hierarchii.
Strukturalng niewydolno$¢ takiego systemu starano si¢ przezwycigza¢ na rozne sposoby,
takze usitujac wprowadzi¢ wewnatrz panstwa pewne instytucje o wyjatkowym statusie,
zobowigzane — zndw przez panstwo — do ochrony przed nim samym. Efektywne wyko-
rzystanie podobnych instytucji nie jest mozliwe dopoty, dopoki nie jest zapewniona fak-

tyczna, a nie tylko formalna, niezalezno$¢ obywatela od organéw wiadzy, z ktérymi

23 A. Kubiak, Rzecznik Praw Obywatelskich, ,,Panstwo 1 Prawo” nr 12, 1987, passim; A. Fili-
powicz, Rzecznik Praw Obywatelskich a administracja, ,,Panstwo i Prawo” nr 2, 1988, passim.

24 E. Nalewajko, Listy do Rzecznika Praw Obywatelskich — autocharakterystyki i oczekiwa-
nia spoleczne, RPO-Mat. nr 4, 1989, s. 84 i n.

-110 -



Rozdziat Il. Rzecznik Praw Obywatelskich

chce si¢ spiera¢. W sytuacji, gdy wtadza jest jedynym liczagcym si¢ na rynku prawodaw-
ca, rozdawca zarobkéw, swiadczen spolecznych, emerytur, przywilejéw materialnych
itd., nie mozna oczekiwaé, aby nawet najbardziej rozsadne i w dobrych zamiarach wpro-
wadzone instytucje obrony obywatela przed dziataniem agend panstwowych zostaty na
szerszg skale wykorzystane przez zainteresowanych?.

Oczekiwania zmniejszenia stanu zalezno$ci i podporzadkowania spoteczenstwa
systemowi wtadzy, oczekiwania zyskania autonomii w panstwie oraz wptywu na rzadze-
nie krajem ujawnity si¢ w PRL bardzo szybko po wojnie i stale obecne byly w spote-
czenstwie, nie napotykajac szansy spetnienia. Funkcjonujace instytucje coraz powszech-
niej byly traktowane przez spoteczenstwo jako obce, wytwarzaly poczucie alienacji.
Silna zaleznos¢ ludzi od systemu, poczucie utraty kontroli i podmiotowo$ci prowadzity
do upowszechnienia zjawiska bezradno$ci spotecznej. Charakterystyczne, ze procedury
sktadania skarg w takich spoteczenstwach nastawione sg i zachgcaja do dziatan jednost-
kowych, do pisania listow do wladz i gazet, odstraszajac jednoczesnie od dziatan grupo-
wych i zbiorowych protestow, traktujac je jako akty niesubordynacji i buntu?®.

Przyzwyczajone wigc do pisania skarg, sfrustrowane spoteczenstwo, dostrzegto w no-
wej instytucji szans¢ wyartykutlowania swoich zadan. W okresie od 1 stycznia do 30 listo-
pada 1988 r. nadeszto blisko 50 tys. listow?’. Autorzy listow do Rzecznika deklarowali
wobec tej instytucji uczucia wiary, nadziei i uftnosci. Uczucia te jednak bardziej odnosity si¢
do uosabiajacego instytucje cztowieka niz do urzgdu jako takiego. W listach pisanych
w 1988, jak i 1989 r. typowym zabiegiem bylo zatem personifikowanie instytucji®.

Rzecznik Praw Obywatelskich traktowany jako osoba wydawat si¢ ludziom bar-
dziej przystepny niz inne, bezosobowe instytucje. Jest to wiec w ich opiniach przede
wszystkim osoba o niekwestionowanym autorytecie i powazaniu spotecznym. Oceny
takie najcze$ciej wigzane sa z kwalifikacjami profesjonalnymi Rzecznika. Wskazywa-
no, ze jest prawnikiem, fachowcem, naukowcem, profesorem. Zaufanie i wiara
w Rzecznika wigzane byly ze sprawiedliwoscig, bezstronnoscia i obiektywizmem.
Obraz Rzecznika byl konstruowany przez przeciwstawienie instytucjom, w ktorych
$wiecie Rzecznik ujmowany byt jako instytucja jedyna w swoim rodzaju. Pojawienie
si¢ takiej wlasnie, odmiennej od innych i wyjatkowej instytucji stwarzato w opinii

autorow jeszcze jedna, czesto niespodziewang szansg¢ rozwigzania zyciowych proble-

25 Ibidem.
28 Ibidem. Patrz takze cytowana tam literatura.

27 Dane za: Sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich za okres 11 1988 - 30 XI 1988 r.,
RPO-Mat. nr 2, 1988.

28 Oczekiwania spofeczne zob. E. Nalewajko, op. cit.; takze E. Letowska, Jak zaczynal
Rzecznik Praw Obywatelskich, Master, 1.6dz 1992, passim.
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moéw. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze zniechecenie, bedace rezultatem dos§wiadczen wy-
niesionych z wczesniejszych kontaktow z r6znymi instytucjami, zostato tu jakby prze-
tamane, czy tez uleglo ostabieniu.

Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich byla przeciwstawiana obcemu i wrogie-
mu $wiatu instytucji. W $wiecie tym stosowalo si¢ w niewlasciwy sposob zte prawo.
Byto ono zte, gdyz w odczuciach ludzi skierowane przeciwko nim. Bylo niewtasciwie
stosowane, gdyz stuzylo interesom instytucji, waskim grupom ludzi uprzywilejowa-
nych. Bylo ono réwniez zawite, nieprzystgpne i stosowane w sposoéb dowolny. Tymcza-
sem powinno ono by¢ réwne dla wszystkich. Dzialajac w takich warunkach, Rzecznik
miatby zmieni¢ tre$¢ 1 sposob stosowania praw, sprawié, aby zaczeto ono stuzy¢ obywa-
telom. Ten silnie wyodrebniony postulat nie zmienit si¢, a raczej jego artykulacja zosta-
ta wzmocniona. W 1989 r. silniej domagano si¢ przywrocenia zasady sprawiedliwosci
spotecznej. Brak tej sprawiedliwo$ci dostrzegany byl w sposobie stosowania prawa.
Stuzyto ono, wedtug skarzacych, ludziom majacym znajomosci, pienigdze i szczescie.
Wszedzie, nawet i w sadownictwie, panowata przemoc pienigdza, szykany i zastrasze-
nie. Do tego na kazdym kroku kwitta korupcja.

Wyrazano sprzeciwy pod adresem zawartos$ci systemu prawnego. Przepisy, zda-
niem skarzacych, byly tak bezsensowne, ze takie prawo moglo obowigzywaé tylko
w Polsce. Z tej negacji wywodzit si¢ postulat pod adresem Rzecznika — skoro jest prze-
pis niezgodny ze sprawiedliwoscig, to nalezy go zmienic.

Takze organy administracji odznaczaly si¢, w przekonaniu piszacych listy, jak naj-
gorszymi cechami. Przede wszystkim dzialaly one w sposob biurokratyczny, bezduszny,
niefachowy, nieuczciwy, arogancki i w duzej mierze pozorny. Wiadze terenowe, wedle
dos¢ typowego stwierdzenia, swoim bataganiarstwem, bezradnoscia, bezdusznoscig
w rozwigzywaniu probleméw mieszkancoéw, naruszaly prawa obywatelskie. Skarzacy
kwestionowali sens istnienia tylu r6znych urzedow, w ktorych nic nie mozna zatatwic.

Najpowszechniej wystepujace oczekiwania od Rzecznika dotyczyty zmiany systemu
przez przywrocenie znaczenia prawu i przywrocenie zasady rownosci wobec prawa. Byly
réwniez wyrazone oczekiwania, aby naprawiono btedy popelnione przez urzedy.

Chociaz oceny pracy administracji byly trwale negatywne, to zmieniaty si¢ z cza-
sem uzasadnienia takiego pogladu. Urzedy byty juz nie tylko wrogo nastawione do oby-
wateli i zbiurokratyzowane, ale przede wszystkim bezczynne w warunkach transforma-
cji. Zarzuty dotyczyly czgsciej instytucji szczebla lokalnego niz centralnego. Jesli juz
nawet wtadza terenowa podejmowata dziatanie, co zdaniem nadawcow zdarzato sie¢ nie-
zwykle rzadko, to nosito ono wszelkie znamiona korupcji. Wtadza ta miata mozliwos$¢
podrabiania dokumentdw i ich fatszowania. W konsekwencji wyksztatcit si¢ wérod ludzi

rodzaj zdroworozsadkowego przekonania, ze nie warto pisa¢ do zadnych wladz nizsze-

-112 -



Rozdziat Il. Rzecznik Praw Obywatelskich

go szczebla, bo i tak nie datoby to zadnych rezultatow. Stad tez wigksza liczba oczeki-
wan dotyczyla zastgpienia tych urzedéw w ich funkcjach przez wladze centralne.

Kolejna grupa oczekiwan koncentrowata si¢ wokot postulatu przywrocenia warto-
$ci o charakterze fundamentalnym. Nadawcy domagali si¢, aby Rzecznik przywrocit
podmiotowos¢ i godnos¢ cztowieka w systemie. Nalezatoby obywatela wiarygodnie
traktowa¢ jako podmiot, a nie przedmiot, docenia¢ wszystkie osoby pragngce obecnego
i perspektywicznego dobra wlasnej ojczyzny, mimo ze nie zawsze ich uwagi i postulaty
byly zgodne z oczekiwaniami Centrum.

Stosunkowo niewielka byta liczba oséb oczekujacych od Rzecznika dziatan typo-
wo interwencyjnych, zmierzajacych do naprawienia, korekty ,,usterek” w pracy urze-
dow panstwowych. Autorzy oczekujacy od Rzecznika interwencji byli z czasem coraz
liczniejsi. Obok racji wtasnych roszczen, podkreslali powinnos$¢ ich zaspokojenia przez
wladze kraju. Rosnacy nacisk na interwencyjne dzialanie Rzecznika zdawat si¢ zblizaé
zamyst prawodawcy do oczekiwan spotecznych w tym zakresie. Zarazem Rzecznik nie
miat juz by¢ inicjatorem zmian systemu, ale ich kontynuatorem. Oczekiwania odnoszace
si¢ do zaangazowania Rzecznika w proces zmian spotecznych nadal wigc wykraczaty
poza uprawnienia tej instytucji.

Wiele piszacych oséb watpito w to, ze urzad Rzecznika bedzie dziatal dlugo. Co
ciekawe, niewiele brakowato, a przewidywania te okazatyby si¢ stuszne. Tylko zZe
wicksza ochote na likwidacje¢ instytucji wykazywali politycy juz po, a nie przed prze-
tomem ustrojowym.

Na podstawie analizy oczekiwan spotecznych zwigzanych z utworzeniem i funk-
cjonowaniem instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich mozna stwierdzi¢, ze przypisy-
wano mu rol¢ dzwigni zmian systemowych (funkcja wladcza), patrona i opiekuna (funk-
cja artykulacyjna 1 reprezentacyjna), obroncy warto$ci podstawowych (funkcja
aksjologiczna) lub interwenta (funkcja korekcyjna). Odpowiadajg one w swej tresci kon-
cepcjom dotyczacym miejsca, jakie, zdaniem skarzacych, instytucja ta powinna zajmo-
waé w systemie. Najbardziej powszechnie pozadana pozycja w systemie, to nadrzednos$¢
nad wszystkimi innymi instytucjami.

Jakkolwiek nie ma podstaw do wnioskowania o przezwyci¢zeniu stanu anomii
i bezradnosci spoteczenstwa, to wydaje sie tez, ze przedstawione oczekiwania spoteczne
i spoleczna percepcja pozycji Rzecznika Praw Obywatelskich w systemie zblizyly si¢
z czasem do merytorycznych kompetencji instytucji. Analizujac oczekiwania autoréw li-
stow do Rzecznika Praw Obywatelskich, mozna stwierdzi¢, ze w momencie powstania
instytucja ta rozmijata si¢ z nimi w znacznym stopniu. W takich wtasnie warunkach insty-
tucja stangta od poczatku przed przekraczajacymi jej mozliwosci wyzwaniami spotecz-

nymi. Mimo dokonanych w systemie zmian instytucjonalnych, negatywne konsekwencje
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jego poprzednich form i regut funkcjonowania sag w spoteczenstwie nadal obecne. Stan
anomii utrzymuje si¢ tez i dlatego, ze wiele sposrod dewiacji zycia publicznego trwa nadal.
Mimo tych zjawisk dostrzec mozna pewne zmniejszenie skali oczekiwan spotecznych wo-
bec instytucji Rzecznika. Zmienia si¢ tez ich tres¢. Rola Rzecznika do tego stopnia wzro-
sta, ze w niektorych wypadkach wystarcza tylko zapowiedz jego interwencji, aby dziatania
naruszajgce wolnosci i prawa obywateli zostaly wstrzymane.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie spehit tez roli, jaka mu wyznaczyta wtadza.
Wytykajac jej bledy, bez wzgledu na jej pochodzenie, Rzecznik stat si¢ przedmiotem
krytyki, zwlaszcza na poczatku lat dziewiecdziesigtych?. Speit natomiast Rzecznik
niemal w petni oczekiwania tych, ktorzy stworzyli instytucje majaca za zadanie poma-

ga¢ obywatelom poszkodowanym przez aparat panstwa.

2. Pozycja ustrojowa Rzecznika Praw Obywatelskich

W doktrynie socjalistycznej koncepcji praw czlowieka dominowaty poglady, ze
najwazniejszymi z gwarancji, ktorych istnienie ma zapewni¢ realizacj¢ praw 1 wolnos$ci
obywateli, sg gwarancje materialne (albo inaczej ekonomiczne). Znaczenie gwarancji
politycznych bylo w tamtym czasie niedoceniane, a rola gwarancji instytucjonalnych
w ogole lekcewazona. Z czasem, gdy zaczat wystepowac coraz wigkszy rozziew migdzy
doktryng a praktyka, w nauce prawa zaczeto si¢ dopominac o ustanowienie skutecznych
gwarancji instytucjonalnych. Sformulowany zostal postulat przywrocenia w naszym
kraju sadownictwa administracyjnego i wowczas tez doszto do uchwalenia ustawy o od-
powiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody poniesione przez obywatela w nastgpstwie
bezprawnych czynoéw funkcjonariuszy panstwowych. Bez watpienia w okresie lat szes¢-
dziesiatych i siedemdziesigtych — z r6zng wprawdzie intensywnos$cig — byt rozbudowy-
wany system gwarancji instytucjonalnych. Proces byt to powolny i nie przystajacy do
potrzeb i wymagan spotecznych. O latach siedemdziesigtych mozna tez méwié, ze byty
regresem w dziedzinie umacniania gwarancji politycznych. Przede wszystkim ostabta
rola ciat przedstawicielskich i zanikly r6zne formy kontroli spotecznej, zwtaszcza nad
organami administracji.

Natomiast w latach osiemdziesigtych byliSmy $§wiadkami rozbudowywania i umac-
niania tych gwarancji prawnoproceduralnych, ktére miaty chroni¢ obywatela przed na-
ruszeniami jego praw i wolnosci, i to gldwnie ze strony biurokratycznego aparatu admi-
nistracjipanstwowejigospodarczej. Ustanawianie tych gwarancjiprawno-proceduralnych
nastgpito przy tym w dziesigcioleciu, u ktorego poczatkow zaszta koniecznos¢ czasowe-

29 Wspominano o tym wielokrotnie, chociazby w cytowanych wyzej publikacjach, E. Eetow-
ska, J. Letowski, O panstwie prawa ..., passim; T. Zielinski, Ombudsman ..., passim.
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go zawieszenia wielu podstawowych konstytucyjnych praw i wolnosci obywatelskich
w okresie stanu wojennego’’.

W toku dtugich sporow, zwigzanych z powolaniem Rzecznika Praw Obywatelskich
jako nowej instytucji kontroli, wyrazano opinie, ze gwarancje ochrony praw obywatel-
skich byty w naszym kraju dostatecznie rozbudowane i wystarczajace, wskazujac na kon-
stytucyjng role Prokuratora Generalnego, ktory takze zabezpieczal poszanowanie praw
obywateli. Rzecz jednak w tym, Ze prokuratura sprawuje kontrolg legalnosci — i tylko le-
galnosci — dziatalnosci organow administracji panstwowej. Rzecznik natomiast miat nie
tylko sta¢ na strazy legalnosci, lecz i stuszno$ci — poczucia sprawiedliwosci spoteczne;j.
Dodatkowo prokurator, jako oskarzyciel publiczny, to organ bezposrednio stosujacy $ro-
dek przymusu ograniczajacy podstawowa wolno$¢, tj. wolnos¢ osobista. W szerokiej opi-
nii publicznej prokurator nie kojarzyt si¢ wigc z obroncg praw obywatela.

Przeciwnicy utworzenia instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich podnosili argu-
ment, ze prokuratura nie byla jedynym organem, na ktérym cigzyt konstytucyjny obo-
wigzek stania na strazy przestrzegania praw obywateli. Taki sam obowigzek zapewnie-
nia ochrony porzadku publicznego, interesow panstwa i praw obywateli spoczywat na
Radzie Ministrow (art. 41, pkt 7 Konstytucji’'), a takze i na sadach, ktore ochrania¢
mialy prawa obywateli. Byla to zatem sytuacja dos¢ szczegoélna. Organy dysponujace
bezposrednio srodkami przymusu panstwowego mialy sta¢ na strazy przestrzegania
praw i interesow obywateli i mogly jednoczesnie te srodki przymusu zgodnie z ustawa-
mi stosowac¢ w okre§lonych przypadkach wobec poszczegdlnych obywateli. Zawsze za-
tem zachodzito tu niebezpieczenstwo, ze realizacja zadan wykonywanych w imig intere-
su ogolnopanstwowego, ogdlnospolecznego mogta dokonywac sie z uszczerbkiem dla
shusznych interes6w jednostki.

Natomiast jest niezwykle znamienne, ze Konstytucja PRL nie wyznaczata Sejmowi
zadan w dziedzinie ochrony praw i wolnosci obywateli. Fakt ten w jaki$ sposob odzwier-
ciedla filozofi¢ ustrojowa czaséw, w jakich byt uchwalany pierwotny tekst obowigzujace;j
Konstytucji, a takze okresu, w ktorym poddana ona zostata gruntownej nowelizacji.

Obywatel w panstwie demokratycznym powinien znajdowac oparcie instytucjonal-
ne dla obrony swoich stusznych intereséw i ochrony praw i wolnosci. Jest to szczeg6lnie
wazne w obliczu narastajacej omnipotencji panstwa i jego biurokratycznego aparatu ad-
ministracji. Takim wlasnie oredownikiem praw i interesow obywatela powinien by¢

Rzecznik i to zatozenie bylto przyczyna podporzadkowania go Sejmowi.

30 g Gebethner, Przestanki ..., s. 39.

31 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 1., t. j. Dz. U. z 1976 1.,
Nr 7, poz. 36 z pdzn. zm.
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Zrédlem innego rodzaju watpliwosci w kwestii powolania instytucji Rzecznika
Praw Obywatelskich stata si¢ sprawa jego stosunku do potoku skarg i zazalen obywa-
teli, wnoszonych kazdego roku do réznych organdéw panstwowych i organizacji spo-
teczno-politycznych. Przede wszystkim wyrazano watpliwosci, ze skoro istnieje tyle
organdw i organizacji, w ktorych powotano wieloosobowe komorki do rozpatrywania
listow i skarg, i nie potrafig one poradzi¢ sobie z zalewem tych skarg, to przeciez nie
podota temu rowniez nowo powotywany Rzecznik Praw Obywatelskich. Po co two-
rzy¢ jeszcze jeden urzad — co$ na ksztalt ,,Ministerstwa do spraw Skarg i Zazalen”. To
tylko przyczyni si¢ jeszcze bardziej do rozrostu rozbudowanej biurokratycznej machi-
ny na szczeblu centralnym.

Zarzuty te wynikaly z btednego pojmowania roli Rzecznika Praw Obywatelskich.
Rzecznik, podobnie jak jego odpowiedniki istniejace w wielu innych krajach, nie jest
powotany do zatatwiania skarg obywatelskich. Jego zadaniem jest badanie przypadkow
naruszen przepisow prawa i zasad sprawiedliwosci spolecznej, powodujacych ograni-
czenie istotnych praw i wolno$ci obywateli. Dlatego nie musi on zajmowac si¢ kazda
skargg 1 kazda sprawa do niego skierowang. Ma on bada¢ te sprawy, w ktorych zachodzi
przypuszczenie, ze nastgpito naruszenie prawa lub zasad sprawiedliwo$ci spoteczne;.
Dlatego to w krajach, gdzie taka instytucja funkcjonuje, wiekszo$¢ skarg zgtaszana pod
jej adresem zostaje od razu na wstgpie uznana za nie nadajace si¢ do rozpatrzenia — co
najwyzej zostaja przekazane wlasciwym organom panstwowym lub organizacjom pu-
blicznym do zatatwienia w normalnym trybie.

Wszystkie organy panstwowe i ciata polityczne, ktore przyjmuja skargi i sa zobowia-
zane do ich zatatwiania, podejmuja to zadanie, lecz stanowi ono dla nich funkcje¢ uboczna,
dodatkowg. W tym tez tkwita przed powotaniem urzedu Rzecznika podstawowa stabo$¢
systemu gwarancji praw obywateli. Przede wszystkim jednak gléwng wada tego systemu
byto to, ze w przewazajacej liczbie przypadkdéw sprawa bedaca przedmiotem skargi trafia-
fa do tego samego urzedu, a nawet wreez na biurko tego samego urzednika, ktory pierwot-
nie zaskarzang decyzje faktycznie podejmowal. Oczywiscie wskutek skargi obywatela
whniesionej do organu zwierzchniego, zazwyczaj szczebla centralnego i przestanej do po-
nownego zatatwienia, nierzadko dochodzito do skorygowania razaco blednej lub niezgod-
nej z prawem decyzji. Rzecz zrozumiala jednak, ze nie gwarantowato to i nie gwarantuje
takze dzi$§ bezstronnosci w zatatwianiu wielu dziesigtkow czy setek skarg.

Nie przypadkiem tez w 1980 r. powotano w Sejmie odrebna, stalag Komisj¢ Skarg
i Wnioskow. Do zakresu dziatania tej Komisji nalezaty sprawy zwigzane z dokonywa-

niem analiz dotyczacych zatatwiania skarg i wnioskéw przez organy panstwowe, pan-

32 por. S. Gebethner, Przestanki ..., s. 44.
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stwowe jednostki organizacyjne i organizacje spoleczne oraz rozpatrywaniem skarg
i wnioskow kierowanych do Sejmu i jego organdw, a takze nadawaniem im biegu i czu-
waniem nad nalezytym ich zatatwianiem przez wtasciwe organy panstwowe. W dyskusji
nad projektem ustawy o Rzeczniku padt argument, ze prace tej Komisji utwierdzaja
w przekonaniu, ze dotychczasowy system nie funkcjonuje dobrze. Skargi kierowane
byty do Biura Listow i Skarg Kancelarii Sejmu i skutecznos¢ tych wystgpien byta nie-
wielka*. Obecnie jest to Biuro Korespondencji i Informacji**.

Niezaleznie od komisji sejmowej dziataly takze komisje skarg i listow w Radzie Pan-
stwa, centralnych czy naczelnych komitetach Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej,
Zjednoczonego Stronnictwa Ludowego, Stronnictwa Demokratycznego, PRON oraz od-
powiednie biura skarg i listow w tych instytucjach oraz Urzedzie Rady Ministrow.

Jednym z zalozen ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich byto wkomponowanie
tej instytucji w istniejacy system ustrojowoprawny, bez naruszenia kompetencji innych
organdw i bez zmiany owczesnych rozwigzan i procedur stuzacych ochronie praw oby-
wateli. Wskazuje na to m.in. zwi¢zla formula wstepna, stwierdzajac, iz celem powotania
tej instytucji jest stworzenie ,,dalszych gwarancji ochrony praw i wolno$ci obywateli”.
Jeszcze wyrazniej podkreslato to uzasadnienie projektu ustawy, wskazujac, ze ,,podsta-
wowym celem ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich jest stworzenie dodatko-
wych, a zarazem bardziej skutecznych form ochrony praw obywateli w dziatalnosci ad-
ministracji oraz innych organow i instytucji panstwowych i spotecznych”. Oznaczato to
z jednej strony, ze dziatalno$¢ Rzecznika nie narusza¢ miata kompetencji i samodzielno-
$ci organow administracji oraz innych instytucji, zobowigzanych do realizacji 1 prze-
strzegania praw obywateli, z drugiej zas, ze nie zastepuje ona dotychczasowych, licz-
nych w systemie, form ochrony tych praw i nie zwalniata odpowiednich organéw z ich
obowigzkow nadzorczych lub kontrolnych w tym zakresie™.

W poréwnaniu z innymi formami tej ochrony, swoisto$¢ omawianej instytucji po-
lega natomiast na tym, ze jest to jedyny organ panstwa powotany specjalnie i wylgcznie
do czuwania nad przestrzeganiem praw obywatelskich. Przy czym — w poréwnaniu np.
z Naczelnym Sadem Administracyjnym i organami prokuratury — ochrona ta dotyczy¢
ma nie tylko legalno$ci w sensie §cistym, lecz takze przestrzegania w dziatalnoS$ci orga-

néw administracji i innych podmiotow zasad wspotzycia i sprawiedliwosci spoteczne;j.

33 Zob. B. Banaszak, Prawo obywateli do wystepowania ze skargami i wnioskami, Warszawa
1997, passim; N. Banaszak, Petycje w prawie konstytucyjnym Unii Europejskiej, Acta Universitatis
Wratislaviensis, Przeglad Prawa i Administracji, t. XLVII, Wroctaw 2001, passim.

34 Zarzadzenia nr 5 Marszatka Sejmu z dnia 24 maja 2006 r. zmieniajacego zarzadzenie
w sprawie nadania statutu Kancelarii Sejmu.

35 7. Jarosz, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich, [w:] L. Garlicki (red.), Rzecznik Praw
Obywatelskich, Warszawa 1989, s. 46 i n.
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Jedng z charakterystycznych cech instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich jest
tez to, ze jego dziatalno$¢ i skuteczno$¢ tej dziatalnos$ci opierac si¢ maja nie na stosowa-
niu klasycznych form dziatan wtadczych, lecz przede wszystkim na osobistym autoryte-
cie sprawujacego te funkcje oraz na merytorycznej (spotecznej i prawnej) trafnosci jego
ustalen i wnioskow.

Pozycja ustrojowa ombudsmana w Polsce zostala wszechstronnie juz wyjasniona
w pismiennictwie*®. Nie zachodzi zatem potrzeba podejmowania na nowo dyskusji na
temat miejsca i roli Rzecznika Praw Obywatelskich w systemie konstytucyjnych or-
ganoéw panstwowych, zwlaszcza w kontekscie zagadnien z obszaru zakre$lonego tema-
tem pracy. Wskazane wydaje si¢ jednak przypomnienie najwazniejszych cech charakte-
ryzujacych ten urzad wedhug ustawy konstytucyjnej z dnia 2 kwietnia 1997 r. i ustawy
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich w obowigzujacym aktualnie brzmieniu, aby dopiero
nastgpnie opisa¢ zagadnienia, ktorych obecna regulacja prawna budzi watpliwosci.

Rzecznik Praw Obywatelskich jest to monokratyczny, szczegdlny organ kontroli,
powolywany przez Sejm za zgoda Senatu na wniosek Marszatka lub grupy 35 postow.
Jego kadencja trwa pie¢ lat. Rzecznikiem moze zosta¢ obywatel polski, wyrdzniajacy sie
wiedzg prawnicza, do$wiadczeniem zawodowym i wysokim autorytetem moralnym.
Obecnie urzad sprawuje Rzecznik VI kadencji®’.

Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na strazy wolnosci i praw cztowieka i obywate-
la, okreslonych w Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych. W sprawach
0 ochron¢ wolnosci i praw cztowieka i obywatela Rzecznik bada, czy wskutek dziatania
lub zaniechania organow, organizacji i instytucji, obowigzanych do przestrzegania i re-
alizacji tych wolnosci i praw, nie nastapito naruszenie prawa, a takze zasad wspotzycia
1 sprawiedliwos$ci spotecznej. Czynnosci kontrolne podejmowane sg na wniosek obywa-
teli, ich organizacji, organéw samorzadu lub z wlasnej inicjatywy Rzecznika.

Rzecznik po zapoznaniu si¢ z kazdym skierowanym do niego wnioskiem moze:
podja¢ sprawe, poprzesta¢ na wskazaniu wnioskodawcy przyshugujacych mu $rodkow
dzialania, przekaza¢ sprawe wedtug wtasciwosci, ewentualnie nie podjaé sprawy. Podej-
mujac sprawe, Rzecznik moze samodzielnie prowadzi¢ postegpowanie wyjasniajace lub

zwrdcic sie o zbadanie sprawy do wlasciwych organow, w szczegdlnosci organéw nad-

36 Na ten temat np. Z. Jarosz, A. Filipowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich a administracja, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” nr 2, 1988; A. Kubiak, Rzecznik ...; J. Swiatkiewicz, op. cit., passim; J. Swiatkiewicz,
Rzecznik..., Warszawa 2001, passim; S. Trociuk, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komen-
tarz, Warszawa 2005 passim.

371 kadencja 1987-1992 r. — prof. Ewa Ectowska; IT kadencja 1992-1996 r. — prof. Tade-
usz Zielinski; I1I kadencja 1996-2000 r. — prof. Adam Zielinski; IV kadencja 2000-2006 r. —
prof. Andrzej Zoll; V kadencja 2006-2010 r. — dr Janusz Kochanowski; VI kadencja od 2010
— dr hab. Irena Lipowicz.
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zoru lub kontroli. Po zbadaniu sprawy Rzecznik moze wyjasni¢ wnioskodawcy, ze nie
stwierdzil naruszenia wolnosci i praw cztowieka i obywatela, skierowa¢ wystapienie do
organu, organizacji lub instytucji, w ktorych dziatalno$ci stwierdzit naruszenie wolnosci
i praw cztowieka i obywatela, zwrdcic si¢ do organu nadrzednego nad dang jednostka
z wnioskiem o zastosowanie srodkow przewidzianych w przepisach prawa oraz zadac
wszczecia postepowania cywilnego, administracyjnego, karnego lub w sprawie o wy-
kroczenie. Rzecznik moze takze wnie$¢ kasacje¢ lub rewizjg¢ nadzwyczajng od prawo-
mocnego orzeczenia.

W zwiazku z rozpatrywanymi sprawami Rzecznik moze przedstawia¢ wiasciwym
organom, organizacjom i instytucjom oceny i wnioski zmierzajace do zapewnienia sku-
tecznej ochrony wolnosci i1 praw czlowieka i obywatela, a takze usprawnienia trybu za-
latwiania ich spraw. Rzecznik moze réwniez wystgpowaé do wilasciwych organow
z wnioskami o podjecie inicjatywy ustawodawczej badz o wydanie lub zmiane¢ innych
aktow prawnych w sprawach dotyczacych wolnosci i praw cztowieka i obywatela, wy-
stepowac do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskami w sprawach nalezacych do wia-
sciwos$ci Trybunatu oraz wystepowaé z wnioskami do Sadu Najwyzszego o podjecie
uchwaly majacej na celu wyjasnienie przepisow prawnych budzgcych watpliwosci
w praktyce lub ktorych stosowanie wywolalo rozbieznosci w orzecznictwie. Organy,
organizacje i instytucje obowigzane sg z Rzecznikiem wspotdziataé i udziela¢ mu pomo-
cy. Rzecznik corocznie informuje Sejm i Senat o swojej dziatalnosci oraz o stanie prze-
strzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

Podstawowe swoje zadanie, tj. ochrong¢ wolnosci 1 praw cztowieka i obywatela
przed ich naruszeniem przez administracj¢ i inne podmioty, Rzecznik realizuje za pomo-
ca czterech podstawowych funkcji: dochodzeniowej, korekcyjnej, inspiratora reform
oraz informacyjno-edukacyjnej®.

Pierwszej z nich stuza liczne uprawnienia umozliwiajace obiektywne ustalenie sta-
nu faktycznego. Rzecznik nie jest jednak zobowigzany do wylgcznie samodzielnego
prowadzenia dochodzenia. Moze zwrécic si¢ do wtasciwych w sprawie organéw o prze-
prowadzenie postepowania wyjasniajacego lub tylko jego czesci. Wiadomo, ze ze wzgle-
du na specyfike instytucji Rzecznika jego dzialalno$¢ oparta jest w duzej mierze na usta-
leniach innych urzedow. Stad tez ustawodawca zobowiazat je do wspoélpracy i udzielania
mu pomocy. Skutecznos$¢ jego dziatan zaleze¢ wigc bedzie od lojalnej i rzetelnej wspot-
pracy zainteresowanych w sprawie instytucji.

Specyfika instytucji Rzecznika ujawnia si¢ najpetniej w jego funkcji korekcyjne;.
W celu zmiany stanu naruszajacego prawa obywatela dysponuje on tylko $rodkami

38 A. Kubiak, Rzecznik ..., s. 10-12.
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o charakterze perswazyjnym i inicjujagcym. Przewidziany ustawg katalog tych $rodkoéw
uporzadkowany jest w sposob stopniowalny: od niewiazacych prawnie wystgpien, do
srodkow bardziej radykalnych, mogacych doprowadzi¢ np. do wszczecia postgpowania
karnego. Zadne z tych uprawnief nie pozwala jednak Rzecznikowi na samodzielne roz-
strzygniecie skargi ani tez na ukaranie osoby odpowiedzialnej za naruszenie przyshugu-
jacych skarzacemu praw.

Zasadniczym instrumentem oddzialywania Rzecznika bedzie bez watpienia wspo-
mniana instytucja wystapienia. Tego rodzaju srodek oddziatywania, charakterystyczny dla
tego typu instytucji, w petni wyjasnia szczegolng potrzebe autorytetu spotecznego i moral-
nego, jakim powinien legitymowac si¢ Rzecznik. Sita jego oddziatywania ma bowiem
prowadzi¢ do takiego stanu, w ktorym adresaci wystgpien powinni zmieni¢ swe postepo-
wanie lub wydang decyzje pod wptywem popartych osobistym autorytetem Rzecznika
argumentow prawnych i niekiedy moralnych, nie zas srodkow prawnie wigzacych. Wyma-
ga to od krytykowanego w skardze organu nie tylko kultury prawnej, ale takze woli rozu-
mienia szczegdlnej, bo niekonwencjonalnej roli Rzecznika Praw Obywatelskich. Wysta-
pienia takie majg rowniez charakter prewencyjny, gdyz skutecznie moga zapobiegac
podobnym naruszeniom prawa oraz zasad wspoizycia i sprawiedliwosci spoteczne;j.

Trzecia funkcja — inspiratora reform — jest konsekwencja, a raczej niezbednym uzu-
petieniem dwoch pierwszych. Jego dziatalno$¢ interwencyjna pozwala przeciez szcze-
goblnie wyraznie dostrzegac i uogolnia¢ wszelkie niedomagania w pracy, bedace przed-
miotem skarg instytucji. Zta organizacja pracy, bezsensowne niekiedy, a bardzo
ucigzliwe procedury, sprzeczne lub niesprawiedliwe regulacje prawne, watpliwe z wielu
wzgledow decyzje — to tylko najwazniejsze problemy, wobec ktorych stanagt Rzecznik.
Jest wigc oczywiste, ze jednym z podstawowych jego zadan musi by¢ dziatanie inspiru-
jace zmian¢ negatywnie ocenianego stanu rzeczy. W tym celu ustawa wyposaza go
w istotne do spetniania tej funkcji uprawnienia.

Przede wszystkim moze on przedstawia¢ wlasciwym organom, organizacjom i in-
stytucjom oceny i wnioski wynikajgce z rozpatrywanych przez niego skarg. Zmierzaé
one powinny do zapewnienia skutecznej ochrony praw i wolnosci obywateli oraz
usprawnienia trybu zatatwiania ich spraw. Tego rodzaju wystgpienia dotyczy¢ beda za-
tem organizacyjnej strony dziatalnos$ci ich adresatow, jak rowniez postaw zatrudnionych
tam pracownikow. Co si¢ natomiast tyczy oceny obowigzujacych przepisow prawnych,
Rzecznik upowazniony zostat do wystepowania z wnioskami o podjecie inicjatywy usta-
wodawczej badz wydanie lub zmiane¢ aktow podustawowych. Zatem takze i w tej dzie-
dzinie ma on pehi¢ funkcje inspirujaca. Do funkcji tej zaliczy¢ takze nalezy prawo
wystepowania do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskami o zbadanie konstytucyjnosci

przepisow prawnych.
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Ostatnia z omawianych funkcji — informacyjno-edukacyjna — pozostaje réwniez
w $cistym zwiagzku ze specyficznymi metodami oddziatywania Rzecznika. Niewtadczy
charakter stosowanych §rodkow oraz potrzeba upowszechniania do§wiadczen wynikaja-
cych z jego codziennej pracy nakazuja szukaé oparcia dla podejmowanych dziatan
w opinii publiczne;j.

Podstawowym instrumentem utatwiajagcym Rzecznikowi dotarcie do szerokich
kregow spoteczenstwa sa, zgodnie z ustawa, sktadane corocznie Sejmowi sprawozdania
i informacje. Istotnym ich uzupetnieniem majg by¢ uwagi o stanie przestrzegania praw
1 wolnosci obywateli. Upowszechnienie sprawozdan i publiczna dyskusja nad nimi przy-
czynig si¢ niewatpliwie do podniesienia kultury prawnej spoteczenstwa®.

Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich od czasu jej uchwaleniu zmieniona zostala
jedynie w stopniu bardzo nieznacznym, biorac pod uwage skale zmian catego systemu pra-
wa w Polsce. Z punktu widzenia rosnacej roli urzedu Rzecznika charakterystyczna byta
zwlaszcza zmiana wprowadzona przez ustawe z 24 sierpnia 1991 r. o zmianie ustawy
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich oraz ustaw — Kodeks postgpowania karnego, o Sadzie
Najwyzszym i o Trybunale Konstytucyjnym, ktéra polegata na zniesieniu ograniczen w zaj-
mowaniu si¢ przez Rzecznika sprawami dotyczacymi obronnosci panstwa, sit zbrojnych
oraz bezpieczenstwa panstwa. Stosownie do pierwotnego brzmienia art. 16 ustawy, sprawy
takie Rzecznik mogt jedynie przekaza¢ wtasciwym naczelnym organom administracji pan-
stwowej, ktore miaty obowigzek poinformowania go w terminie 30 dni o podjetych dziata-
niach lub zajetym stanowisku, Rzecznik za$, uznajac sposob zalatwienia sprawy za nieza-
dowalajacy, mogt w ciggu 30 dni od otrzymania informacji wystapi¢ w takiej sprawie do
Komitetu Obrony Kraju. Uchylenie tego przepisu oznaczalo rozciagni¢cie uprawnien
Rzecznika takze na takie sprawy*’. Towarzyszyto temu wprowadzenie mozliwosci powota-
nia specjalnego zastepcy Rzecznika do spraw zotnierzy (art. 20 ust. 3 ustawy).

Zmieniato si¢ natomiast do$¢ szybko ustawodawstwo dotyczace instytucji praw-
nych, z ktorych korzysta Rzecznik. W rezultacie powstato w pewnym okresie wiele nie-
zgodnos$ci migdzy ustawa o Rzeczniku a innymi ustawami.

Zmianie ulegt rowniez konstytucyjny stan prawny. Nowa Konstytucja umocnita
instytucje Rzecznika. Konstytucyjng rangg uzyskata zasada niezawisto$ci Rzecznika
i jego niezaleznos$ci od innych organow panstwowych oraz ponoszenia przez niego od-
powiedzialno$ci jedynie przed Sejmem na zasadach okreslonych w ustawie (art. 210).

Sktadanie przez Rzecznika Sejmowi i Senatowi corocznego sprawozdania ze swej dzia-

39 Ibidem.

40 A. Zielinski, Rzecznik Praw Obywatelskich — przeszlo$é, terazniejszosé, przysztosé,
[w:] Obywatel — jego wolnos¢ i prawa. Zbidr studidow przygotowanych z okazji 10-lecia
urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 1998.
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falnosci zastapiono znacznie mniej zobowigzujacg informacja (art. 212). Zagwa-
rantowano konstytucyjnie immunitet Rzecznika (art. 211). Przedluzono jego kadencje
do 5 lat (art. 209 ust. 1) tak, aby nie wigzac jej z kadencja okreslonego parlamentu. Zmia-
ny regulacji ustawowych, dostosowujacych ich brzmienie do postanowien Konstytucji
dokonano ustawg z dnia 12 maja 2000 r. o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatel-
skich, ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz o zmianie niektorych ustaw?!.
W latach 2006-2012 dokonano kilku zmian, nie majacych jednak w wigkszosci istotnego
wplywu na pozycje ustrojowg czy sposob dziatania Rzecznika*?.

Ustawa ta dokonata rozszerzenia uprawnien Rzecznika na sfer¢ wolnosci i praw
cztowieka. Mozna wigc powiedzie¢, ze mamy tu do czynienia z kompetencyjnie nowym
organem ochrony prawnej — Rzecznikiem Praw i Wolnoéci Czlowieka i Obywatela®.
Nie wydaje si¢ jednak, aby zmiana ta miata praktyczne znaczenie dla okreslenia wtasci-
wosci Rzecznika, zwlaszcza Ze rzecznicy zawsze dokonywali rozszerzajacej interpreta-
cji postanowien ustawy w tym zakresie.

Nowelizacja w potaczeniu z wezesniejszymi unormowaniami ustawy z dnia 6 stycz-
nia 2000 r. 0 Rzeczniku Praw Dziecka® w pewnym stopniu zmienila zakres dzialania
Rzecznika Praw Obywatelskich, naktadajac m.in. obowigzek wspotdziatania ze stowarzy-
szeniami, ruchami obywatelskimi, innymi dobrowolnymi zrzeszeniami i fundacjami na
rzecz ochrony wolnos$ci i praw cztowieka i obywatela oraz wspdtpracy w sprawach dzieci
z Rzecznikiem Praw Dziecka i rozpatrywania spraw kierowanych przez niego do Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich.

Ze zmian tych uwage zwraca ta o zastgpieniu sprawozdania informacja. Sprowadza
ona informacje¢ Rzecznika do rangi wystapien jakby mniejszej wagi. Daje to obraz rze-
czywistego zrozumienia i zainteresowania Sejmu stanem poszanowania wolnosci i praw

obywateli w Polsce w ich relacjach z aparatem panstwa. Z drugiej jednak strony zmiana

41 Dz. U. Nr 48, poz. 552. Tekst jednolity ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich ogtoszo-
now Dz. U. 22001 r., Nr 14, poz. 147.

42 Byly to zmiany: ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. 0 ujawnianiu informacji o dokumentach
organdw bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentéw — Dz. U. Nr 218, poz.
1592; ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych — Dz. U. Nr 182, poz. 1228;
ustawa z dnia 24 wrzesnia 2010 r. o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Dziecka oraz niektorych in-
nych ustaw — Dz. U. Nr 197 poz. 1307; ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o0 wdroZeniu niektorych
przepisow Unii Europejskiej w zakresie rownego traktowania — Dz. U. Nr 254, poz. 1700; ustawa
z dnia 15 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich oraz ustawy o Rzeczniku
Praw Dziecka— Dz. U. Nr 168, poz. 1004; ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r. o0 zmianie ustawy o Rzecz-
niku Praw Obywatelskich — Dz. U. Nr 222, poz. 1320, oraz na skutek wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 19 pazdziernika 2010 r. opublikowanego w Dz. U. Nr 202, poz. 1343.

43 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2000 rok, RPO-Mat. nr 43, 2001, s. 11.

44 Dz. U. Nr 6, poz. 69. Takze ustawa z dnia 24 wrzesnia 2010 1. o zmianie ustawy o Rzecz-
niku Praw Dziecka oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. Nr 197, poz. 1307.
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ta likwiduje konieczno$¢ glosowania nad sprawozdaniem, co moze wptynaé na wzmoc-
nienie pozycji Rzecznika w kontek$cie niezawistosci.

Czesto powtarza si¢, ze polski model ombudsmana wzorowany jest na modelu
szwedzkim. W stwierdzeniu tym jest sporo prawdy. Rozwigzania polskie r6znig si¢
wprawdzie w niektorych istotnych punktach od tego modelu. Wigcej jest jednak zbiez-
no$ci niz réznic. Powotywanie si¢ na model szwedzki nie jest wiec podyktowane jedynie
checig nawigzania do okreslonej tradycji historycznej. Warto to podkresli¢, gdyz na roz-
nych spotkaniach migdzynarodowych na model ten powotuja si¢ rowniez przedstawicie-
le krajow, w ktorych instytucje te szwedzkiego pierwowzoru zupeltnie nie przypominaja.
Co upodabnia model polski do modelu szwedzkiego, to przede wszystkim bardzo szero-
ki zakres kompetencji Rzecznika. Wszystkie instytucje tego typu obejmuja swa kompe-
tencja kontrole dziatalnosci administracji panstwowej. Niektore z nich zajmujg si¢ row-
niez naruszeniami praw i wolno$ci obywatelskich przez wladzg ustawodawcza, co
wyraza si¢ zwlaszcza w upowaznieniu ombudsmana do inicjowania postepowania przed
sadami konstytucyjnymi w razie wydania aktu normatywnego sprzecznego z Konstytu-
cja lub innym aktem wyzszego rzedu oraz w mozliwosci prezentowania przez niego
swych uwag na temat potrzeby zmian stanu prawnego. Znacznie rzadziej spotkaé si¢
mozna natomiast z obejmowaniem kompetencja ombudsmana naruszen praw i wolnosci
obywatelskich przez sady. Kompetencje takg posiada Ombudsman szwedzki*’. Rozwig-
zania polskie stanowia wigc oczywiste nawigzanie do tego wzoru.

W celu ochrony obywateli przed naruszeniami ich wolnosci i praw przez wladze
ustawodawczg Rzecznik upowazniony zostal do wystepowania do Trybunatu Konstytu-
cyjnego z wnioskami w sprawach zgodnosci ustaw i uméw migdzynarodowych z Kon-
stytucja, zgodno$ci ustaw z ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi oraz zgod-
nosci przepisow prawa wydawanych przez centralne organy panstwowe z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi i ustawami (art. 191 ust. I pkt I Konsty-
tucji, art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy o Rzeczniku...). Przyznano mu tez uprawnienie do wy-
stepowania do wlasciwych organdéw z wnioskami o podjecie inicjatywy ustawodawczej
(art. 16 ust. 2 pkt | ustawy). Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym zapewnita dodatkowo
Rzecznikowi szczegodlng pozycje w postepowaniu ze skargi konstytucyjnej, jakg moze
wnie$¢ do TK kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone ustawa
lub innym aktem normatywnym, na podstawie ktorego sad lub organ administracji pu-
blicznej orzekt o jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowiazkach okreslonych
w Konstytucji RP (art. 79). Rzecznika zawiadamia si¢ bowiem zawsze o wszczgciu ta-

kiego postgpowania. Moze on wowczas zglosi¢ swoj udzial w postgpowaniu (art. 51

4 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2000 rok...., s. 11 i 12. Na temat szwedzkie-
go Ombudsmana patrz takze: Rozdziat I i III niniejszego opracowania.
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ustawy o TK) i jesli udziat zglosi, staje si¢ jego uczestnikiem (art. 52 ust. | tej ustawy).
Termin zgloszenia ustalono na 60 dni od otrzymania przez Rzecznika informacji
0 Wszczeciu postgpowania.

Zmiang ustawy z 2000 r. Rzecznik Praw Obywatelskich zostal wyposazony w pra-
wo do wnoszenia kasacji w sprawach cywilnych po uptywie terminu okreslonego dla
strony postgpowania (6 miesi¢cy od dnia dorgczenia orzeczenia zamiast ogolnie wska-
zanego jednego miesigca). Problem wnoszenia kasacji, w warunkach okreslonych przez
ustawe, wzbudzit opory i glosy krytyczne w niektorych §rodowiskach, w tym zwlaszcza
ze strony Sadu Najwyzszego. Przyjetemu rozwigzaniu zarzucano przede wszystkim roz-
bijanie jednolitej konstrukcji kasacji w sprawach cywilnych oraz przedtuzanie okresu
niepewnosci co do stabilnosci orzeczenia sadu drugiej instancji. Z pogladami takimi
trudno si¢ zgodzi¢, Rzecznik bowiem nie moglby zapewni¢ ochrony praw obywateli
i innych podmiotéw w sytuacjach ekstremalnych, gdyz zanimby uzyskal informacje
o btgdnym orzeczeniu sgdowym, otrzymal akta sadowe 1 sporzadzit kasacje, uptynatby
miesieczny termin do jej wniesienia. Nalezy pamigtac, ze termin szeSciomiesigczny, wy-
dtuzony dla Rzecznika, dotyczy tylko spraw, ktore zwigzane sg z naruszeniem wolnos$ci
i praw cztowieka zagwarantowanych przez Konstytucje RP. Mamy tu wigc do czynienia
z kasacja w obronie Konstytucji. Wydaje si¢ takze, ze przyznane Rzecznikowi upraw-
nienie jest zasadne z powodu bardzo waskiego zakre$lenia skargi konstytucyjnej do Try-
bunatu Konstytucyjnego. Skarga moze by¢ wniesiona przeciwko podstawie prawnej,
a nie przeciwko interpretacji tej podstawy prawnej, przyjetej przez sad, lacznie z Sadem
Najwyzszym. Trzeba mie¢ §wiadomos¢, ze niekiedy rowniez interpretacja przyjeta przez
sad stanowi naruszenie wolnosci i praw gwarantowanych przez Konstytucje¢. Obywatel,
ktorego taki wyrok dotknal, nie moze zwroci¢ sie ze skarga konstytucyjna. Dlatego
uprawnienie Rzecznika stwarza mozliwo$¢ naprawienia btedu popelnionego przez sad.
Wystepuje tutaj co prawda staby punkt, ale brak jest — w obecnym stanie konstytucyjnym
— szans na zmiang istniejgcego stanu rzeczy. Niewykluczone jest bowiem, ze moze wy-
stapi¢ niebezpieczenstwo rozbieznosci w interpretacji Konstytucji RP migdzy Trybuna-
tem Konstytucyjnym a Sadem Najwyzszym. Jezeli Rzecznik wystapi z taka kasacja, to
stwierdzenie, czy nastgpito naruszenie wolno$ci i praw gwarantowanych Konstytucja,
wymaga jej interpretacji. Bez watpienia byloby lepiej, gdyby w tych sprawach Rzecznik
mogt wystgpi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego ze skarga konstytucyjng w obronie wol-
nosci i praw cztowieka. Taka sytuacja wymagataby jednak zmiany Konstytucji*.

Z uprawnienia do wystepowania z wnioskami o podjecie inicjatywy prawodawczej

Rzecznik Praw Obywatelskich korzystat do$¢ czgsto. Powstal jednak na tym tle problem

48 Ibidem, s. 12.
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jego udziatu w procesie legislacyjnym. Wielu parlamentarzystow oczekuje udziatu bar-
dzo szerokiego. Nalezy jednak mie¢ na wzgledzie, ze w mys$l obowiazujacego prawa
Rzecznik stoi na strazy wolnosci i praw cztowieka okreslonych w Konstytucji RP oraz
w innych aktach normatywnych (art. 208 ust. 1). Jest zatem straznikiem istniejacego
stanu prawnego. Typowymi wnioskami Rzecznika o podjecie inicjatywy prawodawczej
sg wigec np. wnioski wskazujace na brak realizacji w ustawodawstwie zwyklym zasad
wynikajacych z Konstytucji RP i ratyfikowanych przez Polske uméw miedzynarodo-
wych o ochronie praw czlowieka, na sprzecznos$ci w prawie, ktore stwarzajg zagrozenie
dla wolnosci i1 praw obywatelskich, czy tez na inne wadliwo$ci z tego punktu widzenia
istniejacych rozwigzan prawnych. Szerokie zaangazowanie si¢ przez Rzecznika w bie-
zacg dzialalno$¢ legislacyjng z takg koncepcja legislacyjna nie dawaloby si¢ pogodzic.
Musialoby ono zresztg doprowadzi¢ do ostabienia innych sfer jego dziatalnosci. Spowo-
dowatoby tez zajecie przez Rzecznika pozycji strony procesu prawodawczego i uwikta-
o go nieuchronnie w r6znego rodzaju spory polityczne. W rezultacie mogloby odbic sig
niekorzystnie na jego bezstronnos$ci i pozniejszej aktywnosci w kwestionowaniu okre-
$lonych przepisow przed TK. Potrzebny jest tu w kazdym razie rozsadny umiar®’.

Gtowna domeng dziatalnosci ombudsmanoéw jest ochrona obywateli przed naru-
szaniem ich praw i wolno$ci przez organy wladzy wykonawczej. Jest to bowiem ob-
szar, w ktorym naruszenia praw obywatelskich zdarzajg si¢ szczegolnie czgsto. Doty-
czy to takze sytuacji w Polsce. Srodki prawne, jakie przystuguja Rzecznikowi w celu
przeciwdziatania takim naruszeniom, sg bardzo szerokie i umozliwiajg podejmowanie
roznorakich dziatan, zaleznie od istniejacej sytuacji. Sa to zarowno srodki umozliwia-
jace ochrone obywatela w konkretnej sprawie, jak i §rodki o charakterze generalnym.
Ich katalog jest — jak si¢ zdaje — wystarczajacy. Problemem jest natomiast ciggle spo-
sob reakcji organow administracji, zwlaszcza za$ zwloka w udzielaniu odpowiedzi na
wystapienia Rzecznika, ogdlnikowos¢ tych odpowiedzi oraz proby obrony stanowisk
oczywiscie nietrafnych*.

W zasadzie wystarczajace sg tez $rodki, jakimi dysponuje Rzecznik w zakresie
dzialalno$ci organéw wymiaru sprawiedliwosci. Omawianie pewnych nie do konca pra-
widlowych rozwigzan w prawie karnym i cywilnym wykracza jednak poza zakres tema-
tyczny niniejszej pracy.

Szczegodlnie wazng role spelniato natomiast uprawnienie Rzecznika do wnoszenia
rewizji nadzwyczajnej od orzeczen NSA. Z reguty dopiero w tej fazie postepowania

mozna oceni¢, czy orzeczenie sgdowe narusza wolnosci i prawa obywatelskie.

47T, Zielinski, Rzecznik ..., s. 14.

48 Ibidem, s. 15. Szerzej na ten temat w nastepnych rozdziatach.
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W sprawach administracyjnych Rzecznik, do czasu wprowadzenia dwuinstancyj-
nego sadownictwa administracyjnego, mogt na podstawie ustawy z dnia | marca 1996 r.
o zmianie kodeksu postgpowania cywilnego, rozporzadzen Prezydenta Rzeczypospolitej
— prawo upadtos$ciowe i prawo o postepowaniu uktadowym, kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego, ustawy o kosztach sagdowych w sprawach cywilnych oraz niektorych
innych ustaw*’ wnie$¢ rewizje nadzwyczajng od orzeczenia NSA do Sadu Najwyzszego
(art. 14 pkt 8 ustawy o Rzeczniku...). Wprowadzenie z dniem 1 stycznia 2004 r. reformy
sadownictwa administracyjnego wypehito konstytucyjny wymog ustanowienia w Pol-
sce dwuinstancyjnego postgpowania sgdowoadministracyjnego (art. 78 i 184 Konstytu-
cji) i na nowo umocowalo dzialania Rzecznika®. W mysl postanowien ustaw sgdami
administracyjnymi w znaczeniu ustrojowym sa Naczelny Sad Administracyjny oraz wo-
jewodzkie sady administracyjne. Rzecznik moze by¢ podmiotem skarzacym (zazalenie,
wniosek o wznowienie postepowania) do wojewoddzkiego sadu administracyjnego, jak
i wnoszacym kasacje do NSA. Niezwykle istotnym uprawnieniem Rzecznika jest moz-
liwos¢ wniesienia do NSA wniosku o rozstrzygnigcie zagadnienia prawnego w zwigzku
z ujawnionymi rozbiezno$ciami w orzecznictwie sgdow administracyjnych’!.

Podobnie w mysl art. 16 ust. 2 pkt 4 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich oraz
art. 60 ust. 2 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. Sadzie Najwyzszym Rzecznik moze wy-
stapi¢ do SN o podjecie uchwaty o rozstrzygnigcie rozbieznosci w wyktadni prawa.

W celu wykonania swych obowiazkow Rzecznik Praw Obywatelskich moze zadac
przedstawienia mu akt prowadzonej sprawy. Na tle przewidujacego to uprawnienie art.
13 ust. I pkt 2 ustawy o Rzeczniku... powstaly watpliwosci, czy obejmuje to obowigzek
przestania akt do Biura Rzecznika, czy tylko udostepnienie tych akt do wgladu na miej-
scu. Watpliwosci prokuratoréw zostaly szybko usunigte przez Prokuratora Generalnego i or-
gany prokuratury przesylaja obecnie Rzecznikowi akta bez przeszkod. Zarzadzeniem Mini-
stra Obrony Narodowej wprowadzono natomiast zakaz przekazywania Rzecznikowi akt
sadow wojskowych pochodzacych sprzed | sierpnia 1990 r. poza miejsce ich przechowywa-
nia. Po ztozeniu przez Rzecznika wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzenie

49 Dz. U. Nr 43, poz. 189

50 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow administracyjnych, Dz. U. Nr 153,
poz. 1269 z pézn. zm.; Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi, t. j. Dz. U. z 2012 r., poz. 270,

5T Szczegélowo na temat relacji Rzecznika z sadami administracyjnymi np.: B. Ada-
miak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa
2003, passim; J. Swiatkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich a sqdownictwo administracyyj-
ne po reformie, BRPO, 2004, passim; W. Chroscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie admini-
stracyjne i postgpowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2006, passim; B. Dau-
ter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqgdami
administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2009, passim.
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niezgodnosci przepisu wprowadzajacego ten zakaz z ustawa o Rzeczniku..., Minister Obro-

ny Narodowej zarzadzenie uchylit*

. Doprecyzowano te kwestie zmianami ustawy z dnia
5 sierpnia 2010 1. 1 z dnia 18 sierpnia 2011 r. Zgodnie z art. 13 ust. 2 w sprawach stanowig-
cych informacje niejawng o klauzuli tajnosci ,,tajne” Iub ,,Scisle tajne” udzielanie informa-
cji lub umozliwianie Rzecznikowi wgladu do akt nastepuje na zasadach i w trybie okreslo-
nych w przepisach o ochronie informacji niejawnych>. Natomiast zgodnie z art. 17¢
Rzecznik moze przetwarza¢ wszelkie informacje, w tym dane osobowe, o ktorych mowa
w art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych®*, niezbed-
ne do realizacji swoich ustawowych zadan™.

Przy r6znych okazjach zgtaszane byly i sg postulaty powotania takze dalszych wy-
specjalizowanych rzecznikow. Powstat Rzecznik Praw Dziecka®®, Rzecznik Ubezpie-
czonych®” i Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych®®. Postulaty takie doty-
czyly m.in. ustawowego powolania rzecznika podatnikow, pacjentow, o0sob
niepelnosprawnych, zotierzy, emerytoéw i rencistow. Wnoszono do Sejmu projekty
ustaw o rownym statusie kobiet i mezczyzn, ktore przewidywaly powotanie rzecznika
do spraw objetych zakresem tych ustaw. W swoim czasie Prezes Narodowego Banku
Polskiego powotatl rzecznika klientow bankowych, ktory dziatat jedynie przez pewien
czas, gdyz nastepnie zakres jego dziatania przejat dziat skarg i zazalen NBP. Do zadan
nadzoru pedagogicznego nalezy przestrzeganie praw dziecka i praw ucznia oraz upo-
wszechnianie wiedzy o tych prawach, zgodnie z art. 33 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 7 listo-
pada 1991 r. o systemie o$wiaty>’. W niektérych szpitalach dziatajg — bez szczegdlnej
podstawy prawnej — rzecznicy praw pacjenta, w niektéorych gminach — rzecznicy praw
dziecka czy rzecznicy praw. Wszystko to moze przemawiac za potrzeba okreslenia ge-
neralnej koncepcji funkcjonowania instytucji i nienaruszania tej koncepcji przy okazji
opracowywania roznych szczegotowych ustaw. Koncepcja ta powinna za$ wychodzi¢

z zatozenia, ze z punktu widzenia skutecznos$ci ochrony praw i wolnosci obywatelskich

%21 Zielinski, Rzecznik..., s. 20.
53 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych, Dz. U. Nr 182, poz.1228.
54 Dz. U. 22002 r., Nr 101, poz. 926 z p6zn. zm.

%5 Ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich, Dz. U.
Nr 222, poz.1320.

%6 Ustawa z dnia 6 stycznia 2000 . o Rzeczniku Praw Dziecka, Dz. U. Nr 6, poz. 69 z p6zn. zm.

57 Ustawa z dnia 28 lipca 1990 r. o dziatalno$ci ubezpieczeniowej, Dz. U. z 1996 . Nr 11,
poz. 62, obecnie ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym
oraz Rzeczniku Ubezpieczonych, Dz. U. Nr 124, poz. 1153 z pdzn. zm.

%8 Patrz wyzej.
59T.j. Dz. U. 22004 r., Nr 256, poz. 2572 z pbzn. zm.
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najwigksze gwarancje daje urzad odpowiednio silny. W sytuacji istnienia wielu instytu-
¢ji moga pojawiac¢ sie réznice zdan miedzy takimi podmiotami, spory kompetencyjne
i konflikty. Wszystko to dotyczy takze instytucji ombudsmana. Sg wprawdzie kraje,
gdzie istnieje kilku ombudsmanow specjalizujacych si¢ w roznych dziedzinach. Inten-
sywnos¢ ochrony praw i wolnos$ci obywatelskich na tym jednak nie zyskuje. W Konsty-
tucji jako $srodek ochrony wolno$ci i praw figuruje zapis o skardze do Rzecznika i z tego
tez powodu jego pozycja obroficy tych wolnosci i praw nie wydaje sie zagrozona®.

Jak twierdzit T. Zielinski w powolywanym opracowaniu, nie ulega natomiast watpli-
wosci, ze rozne wyspecjalizowane instytucje ochronne, zwlaszcza o charakterze spotecz-
nym, ktore nie ograniczalyby uprawnien Rzecznika Praw Obywatelskich, moglyby jego
dziatania skutecznie wspiera¢. Tworzenie takich instytucji uzna¢ wiec nalezatoby za po-
zyteczne. Mozna jedynie mie¢ watpliwosci, czy powinno si¢ dla ich okreslania uzywac
nazwy ,,rzecznika praw”, poniewaz moze to powodowac nieporozumienia co do ich sto-
sunku do instytucji Rzecznika, cho¢ nie wydaje sie, aby byla to sprawa szczegolnie istotna.
Zupehie innego rodzaju nieporozumienia wywotata opisywana przez pras¢ dziatalnos¢
kilku osob, ktdre spotecznie postanowily zajac sie ochrong praw obywateli, a postugiwaty
si¢ nazwg rzecznikow ,,spraw” obywatelskich®'. Kolejni Rzecznicy Praw Obywatelskich
wykazali wicksze (cho¢ przej$ciowe) zainteresowanie tymi lokalnymi inicjatywami, co
zaowocowato nawet wydaniem przez BRPO publikacji na temat tej formy poradnictwa
prawnego — Biura Porad Obywatelskich partnerem samorzqdu®.

Coraz wigkszy nacisk ktadzie si¢ w literaturze $wiatowej, traktujacej o instytucji
ombudsmana, na bezstronnos¢ i niezawistos¢ instytucji. Istnieja — jak wiadomo — syste-
my, w ktérych ombudsmani sg cztonkami partii politycznych czy parlamentarzystami.
W warunkach polskich, w ktérych istnieje wyrazny podziat polityczny spoleczenstwa
oraz silna walka migdzy partiami politycznymi, i to walka przenoszaca si¢ czesto na
forum parlamentu, bezstronnos¢ Rzecznika powinna jednak oznacza¢ takze jego apoli-
tyczno$¢. Tak traktuje te sprawe réwniez Konstytucja RP, ktéra wyraznie wyklucza
mozliwo$¢ przynaleznosci Rzecznika Praw Obywatelskich do partii politycznych

i zwigzkéw zawodowych, wprowadza zakaz prowadzenia przez niego dziatalnosci pu-

60 por. T. Zielinski, Rzecznik..., s. 211 22.

81 Ibidem. Watpliwosci T. Zielinskiego podziela takze dzi$ autor niniejszego opracowania.
Zwrdcit si¢ on w latach 1999-2001 do kilku tego rodzaju rzecznikow, dziatajacych w niektorych
wigkszych miastach, o udostgpnienie materiatow na temat ich dziatalnosci. Prosby te zostaty
niekiedy z duza zyczliwo$ciag spetnione (np. Zielona Gora). Wystepowaly jednak rowniez reakcje
biegunowo odmienne. Wiadze jednego z wigkszych miast dolnoslaskich zaprzeczyty, aby jaki-
kolwiek rzecznik mieszkancoéw u nich kiedykolwiek dziatal — cho¢ autor doskonale wie, ze nie
jest to prawda. Przypadek ten jednak odwiodl go ostatecznie od checi uzupetienia niniejszej
pracy wynikami badan na ten temat.

62 Biuletyn RPO-Mat. nr 46, 2003.
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blicznej nie dajacej si¢ pogodzi¢ z godnoscig jego urzedu (art. 209 ust. 3) oraz zakazuje
faczenia funkcji Rzecznika z funkcja posta lub senatora (art. 103 ust. | i art. 124), a takze
z zajmowaniem innego stanowiska, z wyjatkiem stanowiska profesora szkoty wyzszej,
oraz z wykonywaniem innych zaje¢ zawodowych (art. 209 ust. 2). Pojecie dziatalnosci
publicznej nie dajacej si¢ pogodzi¢ z godnoscia urzedu Rzecznika nie jest wprawdzie
w petni jasne. Wynika z niego jednak, iz Rzecznik powinien takze powstrzymac si¢ od
wypowiadania na tematy czysto polityczne, oceniania programdw partii politycznych,
uczestniczenia w zjazdach partyjnych oraz w takich imprezach, w ktorych udzial jego
mogltby by¢ rozumiany jako poparcie okreslonej opcji politycznej, uczestnictwa w kam-
paniach wyborczych do organdéw wladzy czy w rankingach przeznaczonych dla polity-
kow. Przede wszystkim za§ powinien starac si¢, by zadne z jego dzialan nie byto moty-
wowane wzgledami politycznymi®. Warto w tym miejscu przypomnieé, ze pierwotnie
ustawa polska dopuszczala mozliwos$¢ taczenia godnosci Rzecznika z piastowaniem
mandatu posta. Od poczatku zapis ten budzit kontrowersje®.

Ustawa przewiduje mozliwos$¢ ustanowienia przez Rzecznika Praw Obywatelskich
— za zgodg Sejmu — pelnomocnikow terenowych. Pod koniec II kadencji rzecznikow-
skiej przygotowane zostaly wstepne zalozenia powotania — tytutem proby — dwoch ta-
kich pelnomocnikéw (w Szczecinie i Rzeszowie). Ze wzgledu na koniecznos¢ bardziej
szczegotowego dopracowania tej koncepcji, zwlaszcza rozstrzygnigcia, czy maja to by¢
tylko terenowe biura Rzecznika, czy tez w pelni samodzielne jednostki organizacyjne,
od czego zalezaly m.in. sprawy kadrowe, a takze przygotowanie wielu szczegotow tech-
nicznych, ustanowienie takich pelnomocnikow w zaplanowanym terminie okazalo sig¢
niemozliwe. Ze wzglgdu na pojawienie si¢ nastgpnie nowych potrzeb budzetowych
w innych dziedzinach, Sejm nie zdecydowat si¢ na przyznanie srodkéw na powotanie
pelnomocnikow Rzecznika w roku 1997%. Dopiero po roku 2000 powotano trzech pet-
nomocnikow terenowych oraz kilka punktow przyje¢ interesantow®®.

Dowodem uznania dla urzedu polskiego Rzecznika byto zawarcie 7 listopada 1997
1. z inicjatywy Regionalnego Biura na Europe i kraje Wspodlnoty Niepodlegtych Panstw
(RBEC) Programu Narodow Zjednoczonych do spraw Rozwoju (UNDP) porozumienia

83 por. T. Zielinski, Rzecznik...
64 A. Kubiak, Rzecznik...

85 T. Zielinski, Rzecznik ..., s. 24. Na ten temat szerzej: T. Zielifiski, Ombudsman lokalny
w perspektywie rozwoju polskiej demokracji, RPO-Mat. nr 19, 1993, s. 37 i n.

86 petnomocnik Terenowy w Gdansku (dla woj. zachodniopomorskiego, pomorskiego,
warminsko-mazurskiego), Pelnomocnik Terenowy w Katowicach (dla woj. §laskiego, mato-
polskiego, swigtokrzyskiego), Pelnomocnik Terenowy we Wroctawiu (dla woj. dolnoslaskiego,
lubuskiego, opolskiego), punkty przyje¢ interesantow w: Bydgoszczy, Cze¢stochowie, Krako-
wie, Lublinie, Olsztynie i Watbrzychu.
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miedzy Rzecznikiem a tym Biurem dotyczacego zapewnienia pomocy technicznej dla
krajow Europy Srodkowej i Wschodniej, Republik Nadbattyckich oraz krajow Wspol-
noty Niepodleglych Panstw w dziedzinie instytucji typu ombudsman i innych instytucji
ochrony praw cztowieka. Chodzi zwlaszcza o fachowe doradztwo, stworzenie osrodka
gromadzenia i wymiany informacji, organizowanie konferencji, pomoc przy tworzeniu
nowych aktow prawnych itp. Zbiezno$¢ terminu podpisania tego porozumienia z ju-
bileuszem 10-lecia istnienia urzedu Rzecznika ma wymiar symbolu, dokumentujac dro-
ge, jaka przeszedt ten urzad od chwili jego powstania do uzyskania obecnej pozycji
w kraju i za granicg. Obecnie funkcjonuje Program Wspotpracy Ombudsmanéw Panstw
Partnerstwa Wschodniego UE 2009-2013, ktéry stanowi wsp6lng inicjatywe polskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich oraz bylego Mediatora Republiki Francuskiej, a obec-
nego Obroncy Praw Republiki Francuskiej. Skierowany jest do instytucji ochrony praw
cztowieka krajow objetych Partnerstwem Wschodnim Unii Europejskiej: Armenii, Azer-
bejdzanu, Biatorusi, Gruzji, Motdawii oraz Ukrainy. Celem Programu jest wzmocnienie
zdolnos$ci urzedéw ombudsmandéw, organéw administracji publicznej oraz organizacji
pozarzadowych panstw Partnerstwa Wschodniego UE w realizacji zadania ochrony
praw jednostki i budowy demokratycznego panstwa prawa. Organizacja m.in. semina-
riow, szkolen, wspolnych wizytacji pracownikow urzedéw ombudsmandw oraz wymia-
na do$wiadczen przyczyniajg si¢ do umocnienia ochrony praw cztowieka w poszczegodl-

nych obszarach dziatania®’.

3. Zrédla norm ustalajacych wlasciwos$¢
Rzecznika Praw Obywatelskich

Artykut 1 ust. 2 1 3 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatel-
skich w pierwotnej wersji brzmiat: ,,Rzecznik Praw Obywatelskich, zwany dalej
Rzecznikiem, stoi na strazy praw i wolnosci obywateli, okreslonych w Konstytucji
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i innych przepisach prawa. W sprawach o ochrong
praw i wolnosci obywateli Rzecznik bada, czy wskutek dziatania lub zaniechania or-
ganow, organizacji i instytucji, obowigzanych do przestrzegania praw i wolnosci, nie
nastapilo naruszenie prawa, a takze zasad wspotzycia i sprawiedliwos$ci spoteczne;j”.
Przepisy te okreslaty zakres podmiotowy i przedmiotowy dziatalno$ci Rzecznika.
Jego kompetencje dotyczyty wiec tylko sytuacji, gdzie doszto do naruszenia praw, i to
praw obywatelskich. Eliminowato to z zakresu dzialania Rzecznika sytuacje, w kto-

67 Szczegotowo na ten temat patrz: Wspdlpraca Ombudsmanéw Paristw Partnerstwa
Wschodniego. 2009-2013 projekt Rzecznika Praw Obywatelskich, Biuletyn RPO. Zrodta nr 7,
2009, passim.
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rych wprawdzie dochodzito do naruszenia praw, ale nie byly to prawa obywatelskie,
lub tez dochodzito do naruszenia interesu, a nie prawa obywatela (przegrana w sporze
cywilnym, gdy nie naruszono praw obywatelskich, niepowodzenie staran o mieszka-
nie, koncesje czy pomy$lne zatatwienie sprawy podatkowej)®®.

Kluczowe wigc znaczenie dla dziatalno$ci Rzecznika miata i ma tre$¢ i zakres
stosowania praw i wolno$ci obywateli, czy szerzej czlowieka, w Konstytucji i innych
przepisach prawa.

Wowczas, gdy instytucje powolywano do zycia, przestrzeganie i ochrona praw
tych byta raczej iluzoryczna ze wzgledu na ich koncepcje przyjeta w ustroju socjali-
stycznym. Rozwazania na temat praw obywatelskich byly jednostronne. Teoretyczne
analizy sprowadzaty si¢ zwykle do bardziej lub mniej obszernego zreferowania pogla-
déw klasykéw marksizmu, uzupetnianych przedstawieniem ewolucji konstytucjonali-
zmu radzieckiego i polskiego w dziedzinie praw obywatelskich. Najczesciej za$ przed-
miotem analizy byly postanowienia Konstytucji i wiazacych si¢ z nimi wazniejszych
aktow ustawodawczych®. Powtarzano stale te same tezy i informacje w roznych opraco-
waniach. Brakowato rozwinigtej teorii praw obywatelskich w panstwie socjalistycznym,
a jej miejsce zajeta wlasciwie teoria prawa konstytucyjnego. Nad sposobem dyskus;ji
o prawach obywatelskich zacigzyla, jak si¢ wydaje, ich pozytywistyczna definicja.
Twierdzono, ze nie ma zadnych praw i obowiazkow, ktore bytyby niezalezne od ustawo-
dawstwa danego kraju, ktore bylyby w jakims stopniu wyzsze ponad istniejacy porzadek
prawny i niezalezne od niego’’.

Twierdzono, ze regulacja prawna ustanawia katalog praw obywatelskich, okresla
ich zakres i gwarancje. Regulacja prawna stanowita wigc pierwotne zrodto praw obywa-
telskich w doktrynie socjalistycznej. Przez prawa i obowigzki obywatelskie rozumiano
wigc koherentny i calo$ciowy system uprawnien i powinnosci wynikajacych z obowia-
zujacych w danym spoteczenstwie norm — zawsze prawnych, cho¢ o zr6znicowanej
mocy — ustalajacych status jednostki przede wszystkim wobec panstwa, lecz takze
w spoleczefstwie w ogole i wobec wspotobywateli’!.

Socjalistyczna koncepcja praw i obowigzkéw obywateli oparta byta na $wiatopo-

gladowych i ideologicznych zatozeniach marksizmu-leninizmu, realizowanych w tresci

88 Sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich za okres 1 XII 1990-19 XI 1991, RPO-Mat.
nr 12, 1991, s. 25.

89 7za A. Michalska, O pojeciu praw czlowieka, ,Panstwo i Prawo” nr 8, 1980, autorka ta
dokonata najpetiejszego, sumarycznego przegladu tych koncepcji.

70 A. Lopatka, Pojecie podstawowych praw i obowigzkéw obywateli PRL, [w:] Podstawowe
prawa i obowigzki obywateli PRL, A. Lopatka (red.), Warszawa 1978, s. 18.

"'W. Sokolewicz, O socjalistycznej koncepcji podstawowych praw i obowigzkéw obywatel-
skich, ,,Studia Prawnicze” nr 2, 1978, s. 35.
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przepisow prawnych. Odrzucano koncepcje liberalno-indywidualistyczna, gloszaca, ze
osiggnigcie pomyslnosci spotecznosci ludzkiej moze nastapi¢ przez zapewnienie tej po-
myslnosci jednostce. Uwazano doktadnie odwrotnie. Osiagnigcie pomys$lno$ci jednostki
mialo nastapi¢ przez zapewnienie szczgscia spotecznosci. W zwiazku z tym prawa jed-
nostki byly do zrealizowania tylko w sytuacji, gdy nie przynosity uszczerbku interesom
spoteczenstwa, panstwa ani prawom innych obywateli. Koncepcje praw jednostki uzna-
wane na Zachodzie nie mogty by¢ akceptowane w panstwach realnego socjalizmu, po-
niewaz uwazano, ze uwiktanie czlowieka w zaleznosci ekonomiczne czyni w znacznym
stopniu pozornymi jego prawa osobiste i polityczne. Stad w koncepcji socjalistycznej
rownos¢ byta warunkiem wolno$ci. Egalitarystyczna przebudowa struktury i swiadomo-
$ci spolecznej stanowita wartos¢ nadrzedng wobec ideatu nieograniczonej, absolutnej
realizacji praw politycznych i osobistych jednostki. Cele te mogly by¢ osiagnicte jedy-
nie w warunkach dyktatury proletariatu. Inne poglady byly uwazane za niestuszne i wro-
gie, bo obce klasowo.

Z zalozenia wiec wytyczano granice dla wyznaczonego prawem obszaru chronio-
nych praw obywatelskich. Prawo do swobody wypowiedzi nie obejmowato antysocjali-
stycznej propagandy. Prawo zrzeszania si¢ nie mogto dawac¢ przeciwnikom socjalizmu
mozliwosci utworzenia legalnej i zorganizowanej opozycji. Z biernego prawa wybor-
czego nie mogly skorzysta¢ osoby, gltoszace inny niz socjalistyczny program rozwoju
kraju’®. Takie dziatania uznawane byty za antysocjalistyczne i nie podlegaty ochronie.
Poniewaz klasa teoretycznie panujaca stanowila wiekszos$¢ i teoretycznie wyznawata
zasady socjalizmu, nieuprawnione byto gtoszenie innych pogladow.

Konstytucje niektorych panstw socjalistycznych za jeden z podstawowych obo-
wigzkéw obywatela uznawaly propagowanie $wiatopogladu materialistycznego.
W tych warunkach niemozliwe bylo uznanie koncepcji prawnonaturalnych zrodet
praw cztowieka. Wedtug niej najwazniejszymi prawami jest wolnos¢ i wlasnosé. Wol-
nos¢ w socjalizmie musiala by¢ ograniczona do granic, w jakich nie stanowita zagro-
zenia dla ustroju, a wlasno$¢ prywatna — jezeli wystepowata, jak np. w Polsce — byta
jedynie tolerowana. Kluczowe znaczenie miaty prawa ekonomiczne i socjalno-kultu-
ralne, zwtaszcza z trzech powoddw. Po pierwsze, prawa te mialy zapewnic¢ zaspokoje-
nie najwazniejszych, naturalnych potrzeb ludzi. Po drugie, realizacja tych praw przy-
blizata ideat spoleczenstwa rownych obywateli. Po trzecie, stopien realizacji tych
praw miatl istotny wpltyw na sposdb wykorzystania przez obywateli przystugujacych
im praw politycznych. Realizacja tych ostatnich dawa¢ miata obywatelom wptyw na

tre$¢ ustanawianych aktow prawnych i sktania¢ do wigkszego zaangazowania w reali-

2 Ibidem, s. 13.
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zacje zadan ustalonych w tych aktach. Tak powstawal porzadek prawny z Konstytucja
PRL na czele, w ktorej to formulowano obowiazek przestrzegania tej ustawy zasadni-
czej i ustaw konkretyzujacych jej normy. Tylko i wylacznie Konstytucja i ustawodaw-
stwo byty zrédtami praw, obowiazkow i wolnosci obywatelskich. Niektore prawa byty
w tym systemie jednoczesnie obowigzkiem — np. prawo do pracy. Katalog praw i wol-
no$ci miat by¢ stopniowo rozszerzany, w warunkach postepujacego rozwoju spotecz-
no-gospodarczego. Dziatalno$¢ majaca na celu ochrong praw i wolnoséci obywateli
nastawiona byta na ochrone tych zdobyczy demokracji socjalistycznej i realizowana
przez caly aparat panstwa. Naukowe dywagacje na temat praw obywatelskich, po-
twierdzajgce stusznosci przyjetych koncepcji, podparte byly cytatami nie tylko
z Marksa czy Engelsa, ale i z takich ,,watpliwych autorytetow” w dziedzinie praw
cztowieka, jak E. Gierek i L. Brezniew’.

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r. w swym roz-
dziale 8 regulowata podstawowe prawa i obowiazki obywateli, a w rozdziale 9 zasady
prawa wyborczego. Wedtug jej zapisow Polska Rzeczpospolita Ludowa, utrwalajac i po-
mnazajac zdobycze ludu pracujacego, umacniala i rozszerzata prawa i wolnosci obywateli.
Obywatele mieli rowne prawa bez wzgledu na pte¢, urodzenie, wyksztatcenie, zawadd,
narodowo$¢, rase, wyznanie oraz pochodzenie 1 potozenie spoteczne. Obywatele powinni
rzetelnie wypehia¢ swoje obowigzki wobec Ojczyzny 1 przyczyniaé si¢ do jej rozwoju.
Mieli m.in. prawo do pracy, wypoczynku, ochrony zdrowia i zabezpieczenia spotecznego,
korzystania z warto$ci sSrodowiska naturalnego oraz obowiazek jego ochrony, do nauki, do
korzystania ze zdobyczy kultury, wolnos$¢ sumienia i wyznania oraz wolnos¢ stowa, druku,
zgromadzen 1 wiecow, pochoddéw i manifestacji. Podstawowymi obowiazkami byto prze-
strzeganie Konstytucji PRL i ustaw, obrona ojczyzny, strzezenie wlasnosci spoteczne; i ta-
jemnicy panstwowej. Co istotne z naszego punktu widzenia — Obywatele Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej mieli prawo do sprawowania kontroli spotecznej w konsultacjach
i dyskusjach nad weztowymi problemami rozwoju kraju. Mogli zgtasza¢ wnioski, skargi,
zazalenia, ktore powinny by¢ rozpatrywane i zatatwiane szybko i sprawiedliwie. Winni
przewlekania albo przejawiajacy bezduszny i biurokratyczny stosunek do odwotlan, skarg
i zazalen obywateli, pociggani mieli by¢ do odpowiedzialno$ci. Jak wspomniano, prawa te
znajdowaly swg konkretyzacje w ustawodawstwie. Obowigzywala wigc czysto pozytywi-
styczna koncepcja regulacji tych zagadnien.

W rozwazaniach naukowych znacznie czgsciej niz proby wyjasnienia, czym sg prawa
obywatelskie, mozna byto spotka¢ rozwazania odnoszace si¢ do kryteriow, ktore pozwoli-
lyby wyodrebni¢ podstawowe sposrdd tych praw i skad wzigto si¢ w ogodle to sformutowa-

"3 Por. ibidem.
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nie w Konstytucji PRL. W konsekwencji, nie definiujac samego pojecia ,,prawo obywatel-
skie”, probowano okresli¢ kryteria owej ,,podstawowosci”: materialne i formalne. Wedtug
pierwszego, podstawowe prawa obywatelskie to — najogdlniej rzecz biorgec — te z praw
jednostki, ktdre maja zasadnicze znaczenie dla zycia indywidualnego i spotecznego. We-
dhug kryterium formalnego prawa uzyskuja ceche podstawowosci przez ujecie ich w Kon-
stytucji. Laczne stosowanie obu kryteriow prowadzito niektorych autoréw do wniosku, ze
pojecie ,,prawa podstawowe” obejmuje te, ktdre maja zasadnicze znaczenie i z uwagi na tg
ich ceche sg umieszczone w Konstytucji’. Poza tg dygresja analizowanie teorii praw czto-
wieka czy obywatela nie wydaje si¢ w tym miejscu uzasadnione’.

Pod koniec lat siedemdziesiatych i osiemdziesiatych spojrzenie na problematyke
praw czlowieka i obywatela zaczgto ulega¢ pewnym przeobrazeniom. Dostrzezono, ze
»konstytucyjne przepisy o prawach obywatelskich sformutowane sa w sposéb ogdlny,
totez nietrudno jest wskaza¢ powigzane z nimi przepisy ustawodawstwa zwyktego. Jed-
nak dla ilustracji tezy, ze ustawodawstwo zwykte, zwtaszcza w zakresie praw i wolnosci
publicznych oraz wolnos$ci indywidualnych, stuzy realizacji norm konstytucyjnych, dla
uzasadnienia celowo$ci wprowadzonych ograniczen i ich dopuszczalnoséci konieczne
jest odwolanie si¢ do elementow pozaprawnych, do wartosci nadrzednych, lezacych
u podstaw tych norm. Dla oceny sposobu interpretacji i realizacji przepiséw dotycza-
cych praw obywatelskich nie wystarcza powotywanie si¢ na ogdlne zasady konstytucyj-
ne. Niezbedna jest glgbsza analiza zwigzku migdzy przepisami konstytucyjnymi a pozo-
statymi aktami prawnymi’®.

Przepisy o prawach obywatelskich chronity r6zne wartosci uznane za cenne dla
jednostki i spoteczenstwa. Przyznano jednak, ze konflikt migdzy tymi warto§ciami —
rowniez w panstwie socjalistycznym — jest nieunikniony. Mogty to by¢ np. konflikty
migdzy wolnoscia stowa a ochrong moralnosci czy porzadku publicznego, migdzy zasa-
da nietykalno$ci osobistej i nienaruszalnosci mieszkania a zasadg strzezenia tajemnicy
panstwowej. Ogoélnie ujmujac, konflikt miedzy wolnos$cig a rownoscig, ktory w ustroju
socjalistycznym zostat w znacznym stopniu ztagodzony, nie zostat ostatecznie rozwigza-
ny. Nasuwalo si¢ wigc pytanie: w jaki sposob rozstrzygac tego typu konflikty, do jakich
nadrzednych wartosci powinien odwota¢ si¢ prawodawca czy organ stosujacy prawo?
Odwotanie si¢ wylacznie do konstytucyjnych zasad ustrojowych nie byto wystarczajace.
W tym konteks$cie trwanie przy sztywnych, doktrynalnych zapisach, wydawato si¢ nie-

4 7. Kedzia, Pojecie ,, prawa i wolnosci obywatelskie”. (Uwagi na tle ustawy o Rzeczniku
Praw Obywatelskich), ,,Panstwo i Prawo” nr 3, 1989, s. 26; takze A. Michalska, op. cit.

75 Na ten temat np. ibidem, a takze: B. Banaszak, Prawa jednostki i system ich ochrony,
Wroctaw 1995, passim.

78 A. Michalska, op. cit., s. 41 5.
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wystarczajace. Zwracano uwage na to, ze celowa wydaje sig refleksja nad szeroko rozu-
mianymi prawami cztowieka. Wydawato sie, ze socjalistyczna koncepcja praw zbyt ka-
tegorycznie odrzucita prawnonaturalng motywacje praw czltowieka. Zauwazano, ze
koncepcja prawa natury, odrzucajac metafizyczne uzasadnienie praw cztowieka, poszu-
kuje tych warto$ci i zasad, ktore powinny by¢ chronione i realizowane w zmieniajacych
sie warunkach. Funkcja tej koncepcji jest ustalenie zasad traktowanych jako ,,minimum
prawa natury” czy tez ,,elementarnych zasad wspotzycia”, a jej autorzy korzystaja sze-
roko z dorobku roznych nauk, np. socjologii’”’. Takie naukowe podej$cie nie stato
W sprzecznosci z materialistycznym §wiatopogladem.

Powodem zmiany postrzegania problemu praw czlowieka w Polsce w tym czasie
byto takze to, ze panstwa socjalistyczne wlaczyly si¢ w proces standaryzacji tych praw
w skali §wiatowej. Niezwykle istotnym wydarzeniem z tym procesem zwigzanym, jezeli
nie uzna¢ go za decydujace i1 pierwotne, bylto podpisanie protokotu koncowego Konferen-
cji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie w 1975 r. Jedna z dziedzin wspotpracy byta
wspotpraca w sprawach humanitarnych, a wigc takze sprawach praw czlowieka. Konse-
kwencja podjecia wspotpracy byto ratyfikowanie przez Polske dwoch podstawowych pak-
tow z tzw. ONZ systemu ochrony praw czlowieka’®. Mowa tu o Pakcie Praw Obywatel-
skich i Politycznych i Pakcie Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych, przyjetych
w 1966 r., a ratyfikowanych przez Polske w 1977 1.”” Wraz z kilkoma traktatami mniejszej
rangi oraz Konwencjami Migdzynarodowej Organizacji Pracy miat on stanowi¢ cze$¢ pol-
skiego porzadku prawnego. Jednak polski system prawny mial istotne braki.

Oto bowiem zadna z konstytucji polskich, tacznie z dwoma tzw. matymi konstytucja-
mi (1919 1 1947), nie okreslaty krajowych (wewnatrzpanstwowych) skutkow umowy mig-
dzynarodowej ratyfikowanej na podstawie ustawy i ogloszonej w Dzienniku Ustaw.
W swym brzmieniu ustawa ograniczata si¢ do wyrazenia zgody na ratyfikacje i wskazywa-
ta, ktorzy ministrowie maja wykona¢ ustawe oraz traktat. Ten ostatni nie byt do ustawy
inkorporowany, ustawa go nie powtarzata, lecz ogloszony byt osobno, poza tekstem usta-
wy. W okresie miedzywojennym w orzecznictwie sadéw wyksztalcila si¢ praktyka trakto-
wania takich aktow na réwni z ustawg. Tym samym mozna bylo mowi¢ o transformacji
umowy miedzynarodowej w prawo polskie na szczeblu ustawowym®. Od czasu wejscia
w zycie Konstytucji PRL Sejm przestat uchwala¢ ustawy ratyfikacyjne. Wprawdzie ze

T Ibidem.
8 Na temat systemow ochrony praw czlowieka patrz np. B. Banaszak, op. cit.
® Odpowiednio: Dz. U. Nr 38, poz. 167 i 168; Dz. U. Nr 38, poz. 169 i 170.

80 K. Skubiszewski, Prawa jednostki, umowy miedzynarodowe i porzqdek prawny PRL,
,,Panstwo 1 Prawo” nr 7, 1981, s. 11.
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wzgledu na swa kompetencje prawodawcza Sejm powinien byt to nadal czyni¢, niemniej
jednak stan prawny na ten czas byt taki, ze ten typ ustawodawstwa w Polsce nie istniat.
Milczenie Konstytucji PRL w sprawie roli Sejmu przy ratyfikacji traktatéw oraz
eliminacja z praktyki sejmowej ustaw ratyfikacyjnych odbity si¢ ujemnie na przestrze-
ganiu i stosowaniu norm prawnomiedzynarodowych w panstwie. Obowiazki PRL pty-
nace z umdéw miedzynarodowych pozostaty nienaruszone w tym znaczeniu, ze PRL,
podobnie jak kazde inne panstwo, nie mogta w ptaszczyznie prawa miedzynarodowego
usprawiedliwia¢ ewentualnego uchybienia temu prawu przez powolanie si¢ na swe wta-
sne prawo. Nie chodzito tu jednak o migdzynarodowg odpowiedzialnos¢ PRL, tj. jej
odpowiedzialno$§¢ wobec pozostatej strony lub stron danego traktatu, lecz o prawnie
chroniony interes jednostki. Jego realizacja mniej zalezata od wyegzekwowania tej
odpowiedzialnosci (co zresztg w stosunku: panstwo—wlasny obywatel, bywa rzadko
skuteczne), bardziej za$ od krajowych mechanizméw sprzyjajacych poszanowaniu zo-
bowigzan mi¢dzynarodowych. Prawo migdzynarodowe kazdemu panstwu pozostawia
swobode wyboru takiego mechanizmu i dopiero osiagniety rezultat podlega ocenie
w $wietle tego prawa. Nie bylo wigc ustaw ratyfikacyjnych, a wobec normy art. 62
Konstytucji PRL, iz sedziowie ,,podlegaja tylko ustawom”, orzecznictwo sadowe (nie
mowiac o organach administracyjnych) sktonne bylo rozstrzygaé sprawy wylacznie na
podstawie norm krajowych. Traktat ratyfikowany pod rzgdem Konstytucji PRL nie pod-
legal transformacji, nie stawal si¢ ustawa, przestawat by¢ zroédlem prawa krajowego.
Pozostawat on naturalnie prawem wigzacym PRL, lecz nie zawsze byto wiadomo, jakie
jest jego miejsce w porzadku prawnym panstwa. Niejasno$¢ ta zle oddzialywata na sto-
sowanie traktatow wobec jednostek i na mozno$¢ dochodzenia przez jednostki ich
uprawnien na podstawie traktatow. Byly ustawy, w ktorych wystepowaty odestania do
uméw miedzynarodowych. Tym samym organ orzekajacy mial ustawowy obowigzek
stosowac traktat. Niestety prawodawca PRL raczej starannie unikal odsytania do umow
miedzynarodowych, ilekro¢ wchodzity w rachube prawa czlowieka, zwtaszcza upraw-
nienia i swobody polityczne i obywatelskie. Unikat takze odestania w dziedzinie upraw-
nien pracowniczych. Konstytucja PRL nie stata na przeszkodzie temu, aby sad czy organ
traktat taki stosowaty. Stan ten sprzyjat pomijaniu traktatow przez organy orzekajace,
w kazdym zas$ razie sprzyjal priorytetowi ustawy. Nie nalezy zapomina¢, ze i ten prymat
ustawy byl naruszany aktami nizszego rz¢du. Tak wigc, jezeli w ogodle organ szukac
miatby normy migdzynarodowej, regulujacej rozpatrywang materig, w razie konfliktu
dwoéch norm (ustawowej i traktatowej) przyznawal lub w kazdym razie sktonny byt
przyzna¢ pierwszenstwo normie ustawowej. Orzecznictwo dotyczace praw cztowieka,
zwlaszcza pozniejszych lat siedemdziesiagtych, potwierdzato t¢ regule. Oczywiscie

wspomniany prymat ustawy istnial jedynie w sferze wewnetrznej i bardziej w prakty-
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ce niz jako zasada prawa. Wszakze dla jednostki dochodzacej swych uprawnien przed
organami krajowymi prymat ten w zupelnosci wystarczat, aby pozbawic ja tego, co dat
jej traktat i co panstwo na plaszczyznie miedzynarodowej zobowigzalo si¢ szanowac?®!.
Innymi stowy, jednostce nie wystarczalo stwierdzenie, ze PRL ratyfikowata migdzy-
narodowe konwencje.

Nalezy uzna¢, ze Polska — podobnie jak jej sojusznicy — miata do procesu rozwoju
miedzynarodowych systemow ochrony praw czlowieka stosunek niechetny. Miato na to
wplyw kilka, czesciowo juz wzmiankowanych przyczyn. Przede wszystkim tworzony po
II wojnie §wiatowej system migdzynarodowej ochrony praw cztowieka miat wyrazng pro-
weniencj¢ prawnonaturalng, ktoéra pozostawala w opozycji do pozytywistyczne] tezy
o prawach obywatelskich jako suwerennym dziele panstwa i materialistycznej ideologii
tegoz panstwa. Idee wolnosci indywidualnej w réznych sferach zycia i demokracji poli-
tycznej budzily obawy jako potencjalne zagrozenie dla autorytarnych rzadéw. Zasadzajaca
si¢ na koncepcji liberalnej idea praw cztowieka jako m.in. instrumentu ochrony przed pan-
stwem, kontroli wtadzy panstwowej, stata w sprzecznosci z tezg o aparacie panstwa jako
reprezentancie znakomitej wigkszosci spoteczenstwa, ktory ze swojej klasowej natury jest
oddany spoteczenstwu i kazdemu jego cztonkowi. Stata w sprzecznosci takze z progra-
mem kolektywistycznej przebudowy spoteczenstwa. Zalozenie, iz los jednostki jest wy-
lacznie determinowany stosunkami wewnatrz panstwa, nie dawato si¢ pogodzi¢ z takg
koncepcja ochrony migdzynarodowej, ktéra obejmowata takze oddanie w rece obywatela
miedzynarodowych instrumentéw majacych mu przyshugiwac i dzieki ktorym jednostka
sytuuje si¢ migdzy wiasnym panstwem a prawem mi¢dzynarodowym lub tez $cislej — mig-
dzynarodowsa spolecznoscia. Wyrazna bylta tez obawa, ze prawa czlowieka zostang sku-
tecznie uzyte w walce politycznej na arenie miedzynarodowej przeciwko wtadzom pan-
stwowym, a takze stang si¢ wsparciem ewentualnych dzialan opozycyjnych wewnatrz
kraju, co zreszta okazato si¢ prawda. Wreszcie, idea suwerenno$ci panstwa stala w sprzecz-
nosci z konieczno$cig poddania si¢ migdzynarodowym systemom kontroli wykonywania
zobowigzan w dziedzinie praw cztowieka. Towarzyszyta temu nieche¢ wobec mozliwosci
zastosowania recepcji prawa migdzynarodowego do porzadku krajowego, co w $wietle
doswiadczen dnia dzisiejszego wydaje si¢ nader uzasadniong obawg®.

Tymczasem demokratyczne i wolno$ciowe przeobrazenia wewnatrz kraju wyprze-
dza¢ zaczelty zmiany w stosunku do migdzynarodowej ochrony praw czlowieka, w kaz-

dym razie, jesli chodzi o ratyfikacje niektorych traktatow. Szczegdlnie uparcie odrzucano

81 Ibidem, s. 15 i n. Na ten temat takze S. Kazmierczyk, Umowa miedzynarodowa jako rédlo
prawa wewnetrznego Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Wroctaw 1968, passim.

82 7. Kedzia, Prawa czlowieka w prawie miedzynarodowym a prawo polskie, ,,Panstwo i Pra-
wo” nr 9, 1989, s. 16-17.
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ratyfikacj¢ umow lub tych postanowien umoéw o szerszym zakresie, ktore przewiduja skar-
gi indywidualne i skargi panstw, kierowane do organow migdzynarodowych. A przeciez
Polska, ratyfikujac w 1977 r. pakty, nie zglosita Zadnych zastrzezen, ktore wskazywalyby,
ze w pewnych zakresach nie czuje si¢ zwigzana postanowieniami tych traktatow. Tego
rodzaju zastrzezen nie czynit nasz kraj przy okazji ratyfikacji zadnej z konwencji o pra-
wach cztowieka. Ratyfikacji paktow nie poprzedzit tez program legislacyjny, ktory miatby
na celu dopasowanie tresci prawa krajowego do zobowigzan mig¢dzynarodowych, co nie
oznacza wszakze, ze po podpisaniu nie podejmowano krokow w tym kierunku (np. likwi-
dacja trybu doraznego, wprowadzenie zazalen na postanowienie prokuratora o aresztowa-
niu w postgpowaniu karnym). W o$wiadczeniach oficjalnych i publikacjach dominowat
natomiast poglad, ze prawo polskie, jesli nie wyprzedza mi¢dzynarodowych standardow
praw cztowieka, to jest w kazdym razie z nimi zgodne. W gruncie rzeczy byl to w wielu
wypadkach poglad zasadny, jezeli wzia¢ pod uwage czysto literalne brzmienie zapisow.
Niestety tak nie byto, a chodzito czgsto o sytuacje dla jednostki, a takze zycia spotecznego,
nader istotne. Wystarczy wymieni¢ ulomnos¢ gwarancji wolnosci osobistej, traktowanie
zezwolen na wyjazd zagraniczny jako domeny administracji panstwowe;j, zasadnicze ogra-
niczenie praw i wolnosci politycznych®.

Dyskusje na temat samowykonalno$ci, czy wspomnianej transformacji norm prawa
miedzynarodowego, ucichty po wydaniu postanowienia Sadu Najwyzszego z 27 sierpnia
1987 r., podjetego po serii odwotan od decyzji odmawiajacych rejestracji zaktadowych
organizacji ,,Solidarnosci”, a takze po zajeciu na tym tle przez Trybunal Konstytucyjny
stanowiska w sprawie braku kompetencji tego organu w kwestii badania zgodnosci prawa
wewngetrznego z prawem mig¢dzynarodowym. Sad Najwyzszy stwierdzil, ze ,,w $wietle
Konstytucji brak podstaw do uznania, iz z chwila ratyfikacji nastepuje transformacja norm
prawa mi¢dzynarodowego do prawa wewngtrznego lub przynajmniej, ze taka transforma-
cj¢ nalezy domniemywac¢ wobec braku przepisow prawa. Jest to jedynie zobowigzanie si¢
panstwa do wprowadzenia ratyfikowanych norm prawa mi¢dzynarodowego do prawa we-
wnetrznego. Dopdki bowiem normy prawa migdzynarodowego nie zostang w sposob
przewidziany prawem wewnetrznym wprowadzone do tego prawa, takim prawem nie sta-
ja sie, a w konsekwencji nie wigzg sadow”3*,

Dodatkowo Konstytucja PRL pomijata niektore prawa, ktére z punktu widzenia po-
trzeb wynikajacych ze stanu rozwoju spoteczenstwa, a takze ze wzgledu na przypisywane

im znaczenie w normach prawa mi¢dzynarodowego, powinny znalez¢ si¢ w ustawie zasad-

83 Ibidem, s. 22.

84 Ibidem, s. 19. Orzeczenie I PRZ 8/87, OSNC 1987/12/199. Na ten temat takze L. Wisniew-
ski, Stosowanie miedzynarodowych konwencji o prawach cztowieka (Na tle orzecznictwa orga-
now sqdowych i dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich), ,,Pafistwo i Prawo” nr 12, 1992.
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niczej. Przyktadami sg tutaj: prawo do zycia, prawo do wyjazdu z kraju i powrotu, wolno$é¢
przenoszenia si¢ i osiedlenia na terenie kraju, prawo do prywatnosci, dostep do sadu, zakaz
pracy przymusowej, prawa proceduralne, a w tym prawa oskarzonego w procesie karnym,
prawa oséb pozbawionych wolnosci. Odmowienie tym prawom jednostki rangi prawa
obywatelskiego tylko dlatego, ze nie byly umiejscowione w Konstytucji, oznaczato ich
nieuzasadniong deprecjacje®. Dobrze, jezeli podobne prawa znajdowaly si¢ w aktach sto-
jacych w hierarchii ponizej Konstytucji, co przewaznie tez nie miato miejsca. Tymczasem
cecha katalogu konstytucyjnego powinna by¢ jego zupetnos¢. Oznacza to, ze sama oczy-
wisto$¢ potrzeby ochrony jakiej$ wartosci — np. zycia, nie uzasadnia pozostawienia prawa
odnoszacego si¢ do tej wartosci poza ustawa zasadniczg.

Jako normy konstytucyjne prawa obywatelskie maja moc obowigzujaca. Wigza
wszystkie sktadniki aparatu panstwowego w sensie strukturalnym, tzn. forma i zakres
tego zwigzania zalezy od konstytucyjnej pozycji tych organdow w aparacie panstwowym
oraz od tresci samych praw. Kwestia ich stosowania jest znacznie bardziej skomplikowa-
na. W przypadku prawa obywatelskiego w sensie podmiotowym obywatel dysponuje
roszczeniem (lub powinien dysponowac) wobec organu panstwa o zachowanie zgodne
z dyspozycja normy ksztattujacej to prawo. W praktyce jednak konstytucyjne prawa sto-
sowane byty rzadko, w ostatecznosci, kiedy zawiodly inne $rodki. Zazwyczaj interes
obywatela chroniony byt czastkowymi prawami i wolno$ciami, stuzgcymi urzeczywist-
nieniu wartosci, ktorej dotyczy konstytucyjne prawo, a ustanowionymi w aktach praw-
nych nizszego rzedu. Do bezposredniego stosowania konstytucyjnego prawa obywatel-
skiego mogto dojs¢ przede wszystkim, gdy obywatel, mimo zastosowania regulacji
prawnych nizszego rzedu, czut si¢ poszkodowany w swoich prawach obywatelskich, lub
obywatel kwestionowal zgodnos¢ regulacji prawnych nizszego rzedu z obywatelskim
prawem konstytucyjnym?®,

Przed takimi problemami miat stang¢ Trybunal Konstytucyjny i Rzecznik Praw
Obywatelskich.

Sformutowanie zakresu wtasciwo$ci rzeczowej Rzecznika — ,stoi na strazy
praw i wolnosci obywateli, okreslonych w Konstytucji i innych przepisach prawa”,
wskazywaé by moglo na intencj¢ ustawodawcy objecia ochrong praw i wolnosci za-
wartych nie tylko w Konstytucji, ale i we wszelkich innych wewnetrznych aktach
normatywnych, jak roéwniez w obowigzujgcych w Polsce traktatach. Tendencja do
poszerzenia wlasciwosci rzeczowej Rzecznika uwidocznita si¢ w czasie prac sejmo-

wych nad projektem ustawy. Projekt poselski przewidywal bowiem ochron¢ praw

85 7. Kedzia, Pojecie..., s. 32.
8 Ibidem, s. 33.
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i wolnosci obywateli okreslonych w Konstytucji i przepisach ustawowych. W trakcie
pierwszego czytania postulowano objecie ta formula takze przepisow traktatow
migdzynarodowych i konwencji, ktorych strong jest Polska. Rozwigzanie przyjete
ostatecznie w ustawie nie wlaczalo expressis verbis traktatow w zakres aktow, sta-
nowiacych podstawe dziatan kontrolnych. Analiza wystapien Rzecznika oraz spra-
wozdan za lata 1988 i 1989 pozwala stwierdzi¢, ze powotywat si¢ on na traktaty
mig¢dzynarodowe, ale gtownie nalezgce do kategorii samowykonalnych. Pomocniczo
lub promocyjnie powotywatl si¢ on na inne traktaty migdzynarodowe, $cisle trzyma-
jac si¢ powszechnie obowigzujacych aktow prawnych. Przy naruszeniach praw oby-
watelskich zawsze przywotywat odpowiedni zapis Konstytucji. Powszechnie powo-
tywac si¢ namigdzynarodowe pakty praw Rzecznik zaczat w okresie sprawozdawczym
1 XII 1989-30 XI 1990 r.*’

Taki a nie inny stan systemu prawnego wyznaczal Rzecznikowi pole aktywnosci.
Skupit si¢ on na dwodch kierunkach dziatania — inicjowania zmian w obowigzujacym
prawie oraz wytykania organom administracyjnym i orzekajacym oczywistych naruszen
obowigzujacego prawa, a takze instrumentalne traktowanie norm prawnych, tak aby rze-
komy interes panstwa i interes spoleczny zawsze braty gore, nawet kosztem konstytu-
cyjnych praw i wolnosci jednostki®®.

Z tego poczatkowego okresu dziatalnosci Rzecznika strzeggcego praw i wolnosci
obywatelskich, na uwagg zastuguje kilka grup spraw.

W grupie wolnos$ci osobistych ingerencyjne dziatania Rzecznika Praw Obywa-
telskich dotyczyty obrony wielu 0sob szykanowanych z powodu praktyk religijnych.
Najczesciej chodzito tu o osoby wykonujace zawod milicjanta, poniewaz ateizm
w resorcie spraw wewngtrznych traktowany byl, przed zmianami w latach 1990/91,
jako $wiatopoglad stuzbowy. Rowniez dwczesne wladze oswiatowe w nauczyciel-
skich arkuszach ocen zamieszczaly negatywne uwagi o osobach wierzacych, co mia-
o wpltyw na ogdlng ocene¢ kwalifikacyjng nauczyciela, a nawet bylo przyczyna
zwolnienia z pracy®’.

Rzecznik czesto wystgpowatl w obronie o0sob, ktore z powodu przekonan religij-
nych odmawiaty stuzby wojskowej. Pisma kierowane w tej sprawie do Ministerstwa
Obrony Narodowej w istotny sposob przyczynily si¢ do zmiany ustawy i wprowadzenia

87 Sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich za okres 1 XIT 1989-30 XI 1990 r., RPO-
Mat. nr 9, 1991.

88 1. Wisniewski, Ochrona wolnosci obywatelskich w dziatalnosci Rzecznika Praw Obywa-
telskich, ,,Studia Prawnicze”, z. 3-4, 1992, s. 32 in.

8 Biuletyn RPO, nr 2-3, 1988, s. 34
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zastepczej stuzby wojskowej dla osob, ktore ze wzgledu na przekonania nie byty wcie-
lane do sit zbrojnych™.

Interwencyjne dziatania Rzecznika Praw Obywatelskich wielokrotnie dotyczyty
ochrony tajemnicy korespondencji, i to takze korespondencji wigzniow. Czeste byly
skargi obywateli na to, ze ich korespondencja jest otwierana w urzedach pocztowych,
natomiast osoby pozbawione wolno$ci informowaty Rzecznika, iz fragmenty ich kore-
spondencji wykorzystywane sa w pogadankach wychowawczych wygtaszanych przez
radiowezet wigzienny®!. Interwencja Rzecznika spowodowala, ze uchylone zostato za-
rzadzenie dyrektora Centralnego Zarzadu Zaktadow Karnych upowazniajgce do stoso-
wania tego rodzaju metod wychowawczych.

Wiele wystgpien Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczyto calej sfery zycia prywat-
nego obywateli®?. Wprawdzie ochrona prywatnosci nie byta sprecyzowana w Konstytucji
RP expressis verbis, jednak niektore jej elementy znajdowaty si¢ zarowno w Konstytuciji,
jak tez w ustawach (np. nienaruszalnos¢ mieszkania, tajemnica korespondencji, tajemnice:
lekarska, adwokacka, duchownego w zakresie spowiedzi, banku danych osobowych
iinne). Ochrona prywatnosci byta czgsto powodem wystgpien Rzecznika, poniewaz istnia-
o w obiegu wiele ankiet, np. ankiety personalne lub druki o§wiadczen, ktore zobowiazy-
waty obywateli do zwierzania si¢ ze swoich spraw prywatnych dotyczacych wyznania re-
ligijnego, przynaleznosci partyjnej czy stanu majatkowego.

W obronie wolnosci politycznych najczgéciej wystegpowat Rzecznik w tamtym
okresie, jeszcze przed wejsciem w zycie ustaw dotyczacych wolnosci stowa i druku,
wolnosci zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych, w partiach politycznych i stowarzy-
szeniach oraz wolnosci zgromadzen. Potwierdzeniem tego bylo glosne wowczas sta-
nowisko Rzecznika Praw Obywatelskich w kwestiach zgloszonych w pismie osob za-
mierzajagcych zalozy¢ partie polityczng™. Znaczna cze$¢ interwencji Rzecznika
dotyczyta 0sob, ktorym uniemozliwiano wykonywanie zawodu, np. adwokata lub na-
uczyciela, z powodu przynaleznosci do NSZZ ,,Solidarnos¢”, nawet w czasie, gdy zwig-
zek ten istniat legalnie, albo z powodu odmowy dalszej przynalezno$ci do PZPR*.

9 Biuletyn RPO, nr 1, 1988, poz. 50.

91 M.in. o tym J. Malec, Raport o ustaleniach dotyczqcych przestrzegania praw obywatel-
skich w niektorych zaktadach karnych, RPO-Mat. nr 1, 1988, s. 18 i n.

92 A. Mednis, Prawo do prywatnosci i ochrona danych — uwagi na tle praktyki Rzecznika
Praw Obywatelskich, RPO-Mat. nr 6, 1990, s. 91 i n.; takze L. Kanski, Prawo do prywatnosci
(Miejsce w prawie polskim), RPO-Mat. nr 4, 1989, s. 68 i n.

9 M. Wyrzykowski, Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich w kwestii zrzeszania sie
obywateli i tworzenia partii politycznych, RPO-Mat. nr 4, 1989, s. 96 i n.

94 Wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Sprawiedliwosci z dnia
10.02.1989 r., Biuletyn RPO nr 1-2, 1989, poz. 70, oraz do Ministerstwa Edukacji Narodowej
z dnia 6.01.1989 r., Biuletyn RPO nr 2-3, 1988, s. 34.
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Rowniez ochrona wolnosci ekonomicznych czgsto byta przedmiotem wystgpien
Rzecznika Praw Obywatelskich. Dotyczyly one swobod w zakresie prowadzenia dzia-
falnos$ci gospodarczej, wolnosci zrzeszania si¢ podmiotdw gospodarczych (np. spotdzie-
Ini), a takze wolno$ci wykonywania zawodu bez koniecznosci wstgpowania do przymu-
sowych zrzeszen samorzadu zawodowego. W tej ostatniej kwestii wyjas$nienia
Rzecznika, usprawiedliwiajace ten przymus, kierowane do skarzacych si¢ (np. z powo-
du ustawa ustalonego obowigzku przynaleznosci radcy prawnego do zrzeszenia samo-
rzadu radcowskiego) z kilku przyczyn moga budzi¢ watpliwos$ci. Najwazniejsza to ta, ze
odwotywanie si¢ do orzecznictwa organéw powolanych przez Europejskag Konwencje
Praw Cztowieka przed jej ratyfikacjg przez Polske nie miato sensu®.

Jak juz wspomniano, w poczatkowym okresie swej dziatalnosci Rzecznik odwoty-
watl si¢ jedynie do uméw obowigzujacych ex proprio vigore (samowykonywalnych),
w tym w zdecydowane] wigkszosci wystapien do Miedzynarodowych Paktow Praw
Czlowieka: Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych (MPPOiP)
oraz Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych
(MPPGSIiK). We wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego z 4 lipca 1989 r. Rzecznik
wskazatl na naruszenie przepisow konwencji w sprawie likwidacji wszelkich form dys-
kryminacji kobiet™.

Ujawnita si¢ w tym okresie tendencja powotywania si¢ przez Rzecznika na mig-
dzynarodowe akty ochrony praw cztowieka, ktore nie stanowity traktatow lub byty trak-
tatami nie wigzacymi naszego panstwa, nie moglty by¢ jednak, zdaniem Rzecznika,
ignorowane przez podmioty zobowigzane do przestrzegania i realizacji prawa. Chodzito
o Powszechng Deklaracj¢ Praw Cztowieka z 10 grudnia 1948 r., Minimalne Reguty Po-
stepowania z Wigzniami z 1955 r. oraz o Europejska Konwencje o Ochronie Praw Czto-
wieka 1 Wolnosci Zasadniczych z 4 listopada 1950 r. Pierwsze dwa dokumenty sg rezo-
lucjami ONZ o doniostym znaczeniu moralno-politycznym, nie maja jednak charakteru
prawnie wigzacego. Europejska konwencja stanowi wielostronng umowe migdzynaro-
dowa, lecz nasze panstwo nie bylo jej strong. Niemniej jednak, jak podkreslat Rzecznik,
starania Polski o przystapienie do konwencji naktadajg obowigzek dostosowywania pol-
skiego ustawodawstwa i praktyki do jej postanowiefn’’. Nalezy doda¢, iz strong Europej-
skiej konwencji moze sta¢ si¢ jedynie panstwo wchodzace w sktad Rady Europy, ktorej

95 Zob. L. Wisniewski, Ochrona ...

9 Konwencja przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne ONZ 18 grudnia 1979 r., ratyfikowana
przez Polske 18 lipca 1980 r., Dz. U. z 1982 1., Nr 10, poz. 71; T. Olech, Miejsce traktatow w po-
rzqdku prawnym Rzeczypospolitej Polskiej (uwagi w swietle praktyki Rzecznika Praw Obywatel-
skich), RPO-Mat. nr 11, 1991.

7 Zob. Standardy europejskie, ,Rzeczpospolita” z 8-9 grudnia 1990 ., T. Olech, op. cit.;
A. Mednis, Panstwo wobec praw jednostki, ,,Samorzad Terytorialny” nr 12, 2000, passim.
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cztonkostwo zastrzezono dla krajow spetniajacych warunki: pluralistycznej demokracji,
przestrzegania praw cztowieka i praworzadnosci®®.

Odwotywanie si¢ do tresci tej kategorii dokumentéw uzasadniato, zdaniem Rzecz-
nika, rozwigzanie ustawowe, zgodnie z ktorym Rzecznik zobowigzany jest do kierowa-
nia si¢ zasadami nie tylko legalnosci, ale i sprawiedliwo$ci oraz wspotzycia spoteczne-
go. Bezsprzecznie akty migdzynarodowe dotyczace ochrony praw cztowieka sg wyrazem
najwyzszego standardu tej ochrony, i to niezaleznie od ich pozycji normatywnej w we-
wnetrznym porzadku prawnym. Dlatego tez interwencje Rzecznika w sprawach zwigza-
nych z naruszeniem Paktéw Praw Czlowieka uwzglednialy nie tylko literg przepisow,
ale iich ,,aksjologicznego ducha™.

Z analizy niektorych 6wczesnych wystapien Rzecznika Praw Obywatelskich wyni-
kato, ze prawo mig¢dzynarodowe, jego zdaniem, mogto zostaé naruszone w praktyce
podmiotow zobowiazanych do jego przestrzegania i realizacji wskutek roznych dziatan.
Na etapie tworzenia prawa niejednokrotnie dochodzito do kolizji migdzy normami Pak-
tow Praw Czlowieka a aktami prawa krajowego obnizajacymi lub nie uwzgledniajgcymi
obowigzujacych nasze panstwo standardow praw cztowieka. Byty to akty o r6znej mocy
prawnej: ustawy, uchwaty Rady Ministrow, rozporzadzenia Ministra Finansow. W jed-
nej ze spraw np. Rzecznik stwierdzit, iz fakt braku zgodnos$ci ustawodawstwa polskiego
z umowami mi¢dzynarodowymi jest decydujacy dla wszczgcia postepowania. W proce-
sie stosowania prawa naruszenie traktatow wynika z wadliwej, sprzecznej z ich postano-
wieniami wyktadni ustaw, dekretow Rady Panstwa. Niekiedy bt¢edna praktyka prowa-
dzaca do ingerencji w sfer¢ praw i wolnosci obywateli wigzata si¢ z sytuacja, gdy organ,
wykorzystujac istniejacg lukg w przepisach stanowigcych podstawe prawna wydawanej
decyzji, nie brat pod uwage przepisow Konstytucji i paktow, ktore jakkolwiek nie byty
stosowane w sprawach indywidualnych, niemniej jednak ich tre$¢ powinna zawsze by¢
uwzgledniana przy rozstrzyganiu konkretnych spraw. Jezeli nawet obywatele nie mogli
powotywac si¢ na normy miedzynarodowe, to niewatpliwie wigzaty one panstwo.

W swych wystgpieniach Rzecznik ograniczat si¢ do zasygnalizowania faktu zwia-
zania si¢ Paktami Praw Cztowieka przez nasze panstwo w sferze prawnomigdzynarodo-
wej i wykazania sprzecznos$ci migdzy ich przepisami a dzialaniami podmiotow zobowia-
zanych do przestrzegania i realizacji praw 1 wolnosci obywatelskich. Nie wypowiadat
si¢ natomiast w kwestii podstaw obowiazywania traktatow w porzadku wewnetrznym
—w relacji panstwo—obywatel, miejsca traktatow w hierarchii aktow normatywnych czy

mozliwosci stosowania ich postanowien przez organy sagdowe i administracyjne.

9 polska przyjeta zostata do Rady Europy w grudniu 1991 r. po przeprowadzeniu pierw-
szych wolnych wyboréw do Sejmu.

9T, Olech, op. cit., s. 47.
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Takie powsciaggliwe stanowisko mozna zrozumie¢. Zadaniem Rzecznika nie jest
wyreczanie ustawodawcy, ktory w tak istotnej materii nie zajmuje stanowiska. Rozstrzy-
ganie przez Rzecznika zagadnien nie okreslonych w naszych przepisach prawnych,
a budzacych watpliwosci w doktrynie, nie wigzato si¢ w sposob bezposredni z celami,
dla ktorych realizacji zostat powotany. Mimo to podniosty si¢ glosy, ze Rzecznik przy-
znawat traktatom, zwtaszcza Paktom Praw Czlowieka, prymat nad aktami ustawowymi.
Prymat taki moglby w $wietle wypowiedzi Rzecznika wynika¢ co najwyzej z postulatu
praworzadnego, zgodnego ze zobowigzaniami mi¢dzynarodowymi tworzenia i stosowa-
nia prawa. Nigdzie natomiast Rzecznik nie wskazywat na wyzsza moc prawng paktow
w stosunku do wewngtrznych aktow normatywnych.

Zmiana systemu spoteczno-politycznego panstwa, dokonana w latach 1989-1991,
nie rozwigzata wyzej opisanych probleméw. Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o0 zmianie
Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j'® oraz Ustawa Konstytucyjna z dnia 17
pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza i wyko-
nawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym!'®' zachowaty ten
sam katalog praw, obowiazkow i wolnosci obywatelskich oraz nie zmienity niczego
w kwestii stosowania norm prawa mi¢dzynarodowego.

W latach tych Polska ratyfikowata szereg konwencji 1 protokotow fakultatywnych
do nich, jak rowniez protokotow do paktow i konwencji ratyfikowanych wczesniej. Wy-
mieniajgc tylko najwazniejsze z tych aktow, mozna poda¢ Konwencj¢ o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolno$ci (tzw. Europejska Konwencja Praw Czlowieka)
z dnia 4 listopada 1950 1.'? i Konwencje o Prawach Dziecka, przyjeta przez Zgromadze-
nie Ogolne Narodow Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r.!%

Rzecznik Praw Obywatelskich w swej dziatalnoSci wiele uwagi poswigcal nor-
mom, jakie powinny okresla¢ jego wtasciwos¢. Jednym z takich dziatan bylo badanie
norm zawartych w Konstytucji ze standardami praw czlowieka, przyjetymi w migedzyna-
rodowych konwencjach.

I tak np. uznawal, ze w rozdziale 8 Konstytucji PRL z 1952 r. (utrzymanym
w mocy ustawg konstytucyjna z 1992 r.) zostaty ujete jako prawa obywatelskie pra-
wa, uznane przez postepowsq ludzkos¢ za prawa cztowicka. W art. 68 Konstytucji
PRL zapisane zostato prawo do pracy, ktore jest zarazem jednym z praw cztowieka,
uznanym w art. 6 Migdzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych

190 Dz, U. Nr 75, poz. 444.
101 Dz. U. Nr 84, poz. 426.
192Dz, U. 21993 1. Nr 61, poz. 284.
193 Dz, U. 2 1991r. Nr 120, poz. 526.
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i Kulturalnych, uchwalonego przez Zgromadzenie Ogélne ONZ w 1966 r. W art. 69
Konstytucji zagwarantowane zostato obywatelom RP prawo do wypoczynku, stano-
wigce wedtug art. 7 cytowanego wyzej Paktu jedno z praw do ,,korzystania ze spra-
wiedliwych 1 wlasciwych warunkow pracy”. W art. 70 Konstytucji sformutowane
zostato prawo do ochrony zdrowia oraz do pomocy w razie choroby lub niezdolnosci
do pracy, z prawem do zabezpieczenia spotecznego wiacznie, ktdre to prawo stanowi
wedlug art. 9 cytowanego Paktu jedno z praw spotecznych (socjalnych). W art. 84
Konstytucji zapisane zostato prawo do zrzeszania si¢ w organizacjach zawodowych,
bedace roéwnoczesnie — z mocy art. 8 Paktow — jednym z praw spotecznych czlowie-
ka. W Pakcie Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych wymienione zostaty
jeszcze inne prawa czlowieka, objete konstytucyjnym katalogiem praw obywatel-
skich w PRL (m.in. prawo do nauki)'%.

Rzecznik uznawat takze, ze zasadniczo wszystkie prawa polityczne obywateli RP sa
réwnoczes$nie prawami cztowieka zapisanymi w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowie-
ka, uchwalonej przez Zgromadzenie Ogolne ONZ w 1948 r., w Miedzynarodowym Pakcie
Praw Obywatelskich i Politycznych, uchwalonym przez Zgromadzenie Ogolne ONZ
w 1966 1. oraz w Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw i Podstawowych Wolnosci
Czlowieka z 1950 r. I tak prawo do wolnosci i bezpieczenstwa osobistego przewidziane
w art. 9 Paktow Praw Obywatelskich i Politycznych i w art. 5 Europejskiej Konwencji byto
tez jednym z praw obywatelskich zagwarantowanych obywatelom RP w art. 87 Konstytu-
cji. Wolnos$¢ sumienia i wyznania zapewniala obywatelom Konstytucja w art. 82. Prawo
do wolnosci mysli, sumienia i wyznania uznane jest tez za jedno z praw czlowieka w art.
2 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka i w art. 9 Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw i Podstawowych Wolno$ci Czlowieka. Wolnos¢ stowa, druku, zgromadzen, pocho-
dow i manifestacji stanowity prawa obywatelskie z mocy art. 83 Konstytucji. Wedtug art.
19 i 22 Paktow Praw Obywatelskich i Politycznych prawa te s rownocze$nie prawami
czlowieka, a takze — z mocy art. 9, 10 1 11 Europejskiej Konwencji — podstawowymi wol-
nosciami cztowieka. Konstytucja RP nie wymieniata expressis verbis prawa do sadu uzna-
nego za jedno z praw cztowieka w art. 5 Europejskiej Konwencji. Jednakze w swietle art.
63 Konstytucji Rzecznik nie miat watpliwo$ci, ze bylo to takze obywatelskie prawo przy-
shugujace wszystkim obywatelom Rzeczypospolitej'®.

Ten katalog podstawowych praw, bedacych jednoczesnie prawami obywatelskimi
i prawami cztowieka, dawat podstawe do sformutowania tezy, iz Rzecznik Praw Obywa-
telskich RP ,,stoi na strazy” takich praw i wolnosci obywateli Rzeczypospolitej, ktore sa

104 Zob. T. Zielinski, Ochrona praw czlowieka w dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatel-
skich, RPO-Mat. nr 17, 1993,s.251in.

05 1hidem.
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uznane zarazem jako podstawowe prawa czlowieka w dokumentach mi¢dzynarodowych
ratyfikowanych przez Polske. W petni zatem uzasadnione byto powierzenie Rzeczniko-
wi Praw Obywatelskich takze obrony praw osob stale zamieszkatych w Polsce, nie be-
dacych obywatelami RP, a takze cudzoziemcow. Rzecznik broni praw i wolnosci tych
0sob w takim samym zakresie, w jakim czuwa nad respektowaniem praw i wolnos$ci
obywateli polskich.

W obowigzujacym wowczas prawie konstytucyjnym RP zauwazal Rzecznik
Praw Obywatelskich jednak pewne luki w ujeciu pewnych praw cztowieka, uznanych
przez spoteczno$¢ miedzynarodowa jako praw obywatelskich. Np. przepisy konstytu-
cyjne w niepelnym zakresie gwarantowaly obywatelom prawo do tzw. prywatnosci.
Utrzymany w mocy przez ustawe¢ konstytucyjng z 1992 r. przepis art. 87 ust. 2 Konsty-
tucji z 1952 r. zapewnial obywatelom RP ,,nienaruszalno$¢ mieszkan i tajemnice¢ kore-
spondencji”. W art. 8 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw i Podstawowych Wol-
nos$ci Cztowieka wyraznie natomiast uznano prawo kazdego do ,,poszanowania
swojego zycia prywatnego i rodzinnego”.

Polskie prawo konstytucyjne nie gwarantowato wyraznie obywatelom polskim
prawa do swobodnego przemieszczania si¢. Jest o tym mowa w art. 12 Miedzynarodo-
wego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych (bedacego czescia Paktow Praw
Cztowieka) oraz w art. 2 ust. 1 protokotu nr 4 do Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw i Podstawowych Wolnosci Cztowieka. Prawo to obejmuje wolno$¢ przemiesz-
czania si¢ w granicach jednego panstwa, wolno$¢ opuszczenia kraju i prawo ,,wjazdu”
do swego wlasnego kraju'%.

Rzecznik Praw Obywatelskich II kadencji kontynuowat dziatania o obronie prawa
do prywatnosci, opowiadajac si¢ m.in. przeciw wgladowi osob trzecich do akt personal-
nych i teczek osobowych, jak rowniez przeciw udostgpnianiu prasie informacji o oso-
bach $ciganych w postepowaniu karnym.

W omawianym okresie Rzecznik wykazywat tendencje do szerokiego ujmowania
swych ,,proobywatelskich” kompetencji. Z reguly Rzecznik popierat swe wnioski
o stwierdzenie niezgodnosci okre$lonych ustaw z Konstytucjg normami prawa mig-
dzynarodowego dotyczacymi praw cztowieka, a Trybunat Konstytucyjny w uzasadnie-
niu orzeczen, uwzgledniajacych skargi Rzecznika, odwotywat si¢ czgsto positkowo do
tychze norm.

W praktyce Rzecznika Praw Obywatelskich peilng przydatno$¢ miaty konwencje
Miedzynarodowej Organizacji Pracy, stanowigce zrodto praw cztowieka — pracowni-
ka. Normy wspomnianych konwencji nie byty jednak powotywane w wystapieniach

196 Na ten temat T. Zielinski, Pojecie cudzoziemca i prawo do swobodnego przemieszczania
sig, RPO-Mat. nr 14, 1992, s. 351 n.
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jako bezposrednie i jedyne zrodlo praw pracowniczych. Z reguty bowiem postanowie-
nia zamieszczone w konwencjach MOP ulegly konkretyzacji w ustawach krajowych.
Rzecznik powotywatl si¢ zatem na przetworzone juz normy prawa mi¢dzynarodowego
majace odbicie w kodeksie pracy i w innych ustawach z zakresu prawa pracy i ubez-
pieczen spolecznych.

Otwarta pozostawata natomiast kwestia, czy w dzialalnosci Rzecznika nie moga
wchodzi¢ w gre jako podstawa réznych wystapien tzw. normy samowykonalne (self
executing) 1 wywierajace skutek w stosunkach krajowych ex proprio vigore, bez potrze-
by przeksztatcenia si¢ w normy prawa wewnetrznego. Pozostawalo to nadal dyskusyjne,
poniewaz do kompetencji Rzecznika nalezata wedtug brzmienia ustawy ochrona praw
i wolnosci zapisanych w Konstytucji i w innych ustawach, a nie w aktach migdzynaro-
dowych. Rzecznik stal jednak na stanowisku, ze bez watpienia moze powolywacé si¢ na
takie akty, nawet nie ratyfikowane przez Polske, jako wzorce postepowania, do ktdrych
nasz ustawodawca powinien si¢ zbliza¢. Za taki akt uwazat przede wszystkim Europej-
ska Karte Socjalng'"’.

Nowa Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.!% dokonata
duzych zmian zaré6wno w katalogu praw obywateli, jak i systemie ich ochrony.

Tytut rozdziahu 11 Konstytucji RP brzmi: ,,Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka
i obywatela”. W toku prac ustawodawczych uwzgledniono poglad, ze pojecie ,,prawa
cztowieka” jest mocno zakorzenione w $wiadomosci spotecznosci miedzynarodowe;j,
a Konstytucja uwzglednia¢ musi zar6wno prawa i wolnosci przystugujace kazdemu, kto
znajduje sie pod wladza Rzeczypospolitej Polskiej, jak tez i prawa przystugujace wy-
facznie obywatelom polskim.

Wsrod zasad ogdlnych tego rozdzialu wymienia si¢ dominujace prawa czy tez war-
tosci nadrzedne, takie jak: godnos¢, wolno$¢ 1 rownouprawnienie piei. Wsrod wolnosci
i praw osobistych, Konstytucja RP wymienia prawng ochrong zycia, nietykalnosc¢, wol-
nos¢ od tortur, nieludzkiego i niegodziwego traktowania i karania, ochron¢ przed bez-
prawnym uwiezieniem, karaniem i pozbawieniem wlasnos$ci rzeczy oraz prawo do obro-
ny w procesach karnych. Dalej Konstytucja wymienia prawo do prywatnosci i dobrego
imienia, nienaruszalno$¢ mieszkania oraz wolnos$¢ i tajemnice komunikowania sie, pra-
wo do ochrony danych osobowych, do swobodnego poruszania si¢ i opuszczania kraju,
a takze wolnos$¢ sumienia i religii. Wérod wolnosci i praw politycznych Konstytucja RP
wymienia wolno$¢ zgromadzen i zrzeszen, prawo dostgpu do stuzby publicznej, prawo

uzyskania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej i jej reprezentantach,

97 1. Zielinski, Ochrona ...; idem, Miedzynarodowe Pakty Praw Czlowieka w praktyce
Rzecznika Praw Obywatelskich RP, RPO-Mat. nr 30, 1996, s. 11.

198 Dz, U. Nr 78, poz. 483.
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prawa wyborcze oraz prawo do sktadania petycji, skarg i wnioskéw. Wolnosci i prawa
ekonomiczne, socjalne i kulturalne to prawo wtasnosci, wolno$¢ wyboru zawodu, prawo
do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy, do zabezpieczenia spotecznego,
ochrony zdrowia, nauki, ochrona praw dziecka, wolno$¢ tworczosci, badan naukowych
i nauczania. Wtadze publiczne zapewni¢ powinny bezpieczenstwo ekologiczne, prowa-
dzi¢ polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych i chroni¢ konsumen-
tow. W zamian obywatele majg tylko obowigzek obrony ojczyzny, przestrzegania prawa,
ptacenia podatkow i dbania o stan srodowiska.

Granice korzystania z praw i wolno$ci w wigkszosci przypadkow ma okresli¢ ustawa.
Z ograniczen sformutowanych juz w Konstytucji wynika, ze stuszne sg te poglady, wedtug
ktorych Konstytucja RP jest napisana dla panstwa, a nie dla suwerena, czyli narodu. Kon-
stytucja za warto$¢ chroniong w zwigzku z limitacja korzystania z praw czlowieka przyj-
muje ,,panstwo” albo ,.konstytucyjny ustroj panstwa”. Panstwo to w kluczowych dla jego
mieszkancow sprawach dobro ich ,,uwzglednia w swej polityce”, ,,prowadzi polityke
sprzyjajaca zaspokojeniu” — tylko od obowigzku prowadzenia polityki do realizacji jesz-
cze daleko. Panstwo to takze wrecz czyni z prawa obowiazek — zabezpieczenie spoleczne.
Zatem nasza Konstytucja przepojona jest duchem etatyzmu, stanowigcego dziedzictwo
realnego socjalizmu'®. Samo zresztg pojecie ,,Narod™ jest to kategoria polityczna, nie et-
niczna, z ktérym to problemem w Konstytucji mieliSmy juz do czynienia w zwiazku ze
zmiang z 1989 r.""© W Rzeczypospolitej mniejszosci narodowych i etnicznych nie ma
(Rozdziat I Konstytucji), ale majg one swoje prawa (Rozdziat II).

Jezeli chodzi o podmiotowy zakres obowigzywania konstytucyjnego katalogu
wolnosci i praw, to nikt nie kwestionuje ich obowigzywania w stosunkach miedzy wta-
dzg publiczng a obywatelami i innymi podmiotami prawa prywatnego tej wtadzy pod-
porzadkowanymi, czyli w tzw. ukladzie wertykalnym. Nowa Konstytucja RP przyjeta
szeroki, powszechny zakres obowigzywania konstytucyjnego katalogu wolnosci i praw,
takze w uktadzie horyzontalnym, tzn. miedzy obywatelami i innymi podmiotami prawa
prywatnego. Tak szeroki zakres obowigzywania zostal potwierdzony expressis verbis
w art. 8, ktory stanowi, iz Konstytucja RP jest najwyzszym i bezposrednio obowigzu-
jacym prawem, oraz w art. 87 ust. |, ktory stanowi, ze Konstytucja RP jest powszechnie
obowigzujacym zrodlem prawa. Powszechnie obowigzujgcym — znaczy obowigzuja-
cym wszystkich adresatow jej norm, w tym m.in. pracodawcow przedsi¢biorstw pan-
stwowych, komunalnych, spotdzielczych i prywatnych w zakresie respektowania zaka-

zu zatrudniania dzieci czy obowigzku zapewnienia pracownikom bezpiecznych

199 Zob. T. Jasudowicz, Ewolucja interpretacji miedzynarodowo chronionych praw czlowieka.
W piecdziesigciolecie Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka, ETHOS nr 45-46, 1999, s. 213 in.

M0 Zob. J. Zakrzewska, Nowa Konstytucja Rzeczypospolitej, ,,Pafistwo i Prawo” nr 4, 1990, s. 3 i n.
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i higienicznych warunkow pracy, dni wolnych od pracy i corocznych platnych urlopow
(art. 65 1 66 Konstytucji RP). Skoro ustawa zwykta jest tez prawem powszechnie obo-
wigzujgcym nawet bez specjalnej klauzuli o tym mdwigcej, to tym bardziej nie powin-
no by¢ watpliwosci, ze Konstytucja jako ustawa zasadnicza (podstawowy akt prawo-
tworczy), zawierajaca przepis o powszechnym jej obowigzywaniu, obowigzuje
wszystkich, takze w relacjach miedzy podmiotami prawa prywatnego'!!.

Toczyly sie i tocza spory, czy wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywate-
la zamieszczone tylko w rozdz. I podlegaja ochronie przewidzianej w podrozdziale
zatytutowanym ,,Srodki ochrony wolnosci i praw”, czy tez przepisy tego podrozdziatu
odnoszg si¢ rowniez do wolnosci i praw zamieszczonych takze w innych rozdziatach
Konstytucji RP.

Jak wspomniano, socjalistyczna koncepcja praw cztowieka eksponowata wartosci
zbiorowe z panstwem na czele, natomiast czlowieka traktowala przedmiotowo. Miat on
otrzymywac od panstwa tylko taki zakres wolnosci i praw, aby dzigki nim mogt lepiej
shuzy¢ interesom panstwa. Tworzac tekst nowej Konstytucji, oparto si¢ na koncepcji in-
dywidualistycznej. Koncepcja ta zaktada, ze podstawa wszystkiego jest czlowiek, nato-
miast panstwo, cala struktura aparatu panstwowego istnieje po to, zeby stuzy¢ cztowie-
kowi. Przyjeto zasad¢ legalizmu mowiaca, ze organy wtadzy publicznej maja dziataé
wylgcznie na podstawie prawa i w granicach przez prawo okreslonych. Organy pan-
stwowe 1 samorzadowe jako organy wiladzy publicznej majg szuka¢ podstaw swych
kompetencji, gdy wladczo dzialaja wobec obywatela i 0sob prawnych prawa prywatne-
go. Z przyjeta koncepcja indywidualistyczng wigze si¢ takze zasada pomocniczo$ci pan-
stwa. W sumie mozna powiedzie¢, ze przyjeto w Konstytucji RP koncepcje wolnosci
i prawa, ktora odpowiada wspotczesnym wymaganiom prawotworstwa.

Na mocy art. 241 ust. | Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze umowy mi¢dzynarodowe
ratyfikowane dotychczas przez Rzeczpospolita Polska na podstawie obowiagzujacych
w czasie ich ratyfikacji przepisow konstytucyjnych i ogloszone w Dzienniku Ustaw
uznaje si¢ za umowy ratyfikowane za uprzednig zgodg wyrazong w ustawie i stosuje si¢
do nich przepisy art. 91 Konstytucji, jezeli z tresci umowy miedzynarodowej wynika, ze
dotycza one kategorii spraw wymienionych w art. 89 ust. 1 Konstytucji, zmienita si¢
pozycja traktatow. Tak wiec pakty ratyfikowane w 1977 r. staly si¢ traktatami stojagcym
wyzej niz ustawa krajowa. Co wigcej, wszystkie dotychczas ratyfikowane umowy
mi¢dzynarodowe dotyczace praw cztowieka, takze te z dziedziny prawa humanitarnego
i konwencje MOP, takze z okresu miedzywojennego, zostaly wtaczone do systemu zro-
del prawa i majg moc wyzsza od ustawy zwyklej. Ma konsekwencje takie, ze Pakt ten

™ L. Wisniewski, Prawa czlowieka i obywatela w nowej Konstytucji, Spotkania u Rzeczni-
ka, RPO-Mat. nr 38,s.91n.
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teraz bgdzie miat moc wyzsza od ustaw, ktore ewentualnie wydane zostang na podstawie
Konstytucji w zakresie praw czlowieka.

Konstytucja nie rozstrzygneta sprawy szczegdtowego podziatu terytorialnego
panstwa, pozostawila to ustawie zwyklej. Ustanowita jednak zasade¢ decentralizacji,
ktora ma by¢ konsekwentnie wprowadzana w zycie. Ustalila tez w art. 3, Ze Polska
jest panstwem unitarnym. Nie ma wi¢c suwerennych gmin i wojewodztw, bo nie ma
odrgbnej suwerenno$ci spoleczenstw gmin i wojewddztw. Trybunat Konstytucyjny
w orzeczeniu swym z 27 listopada 1994 r. wyraznie stwierdzit, ze spoteczno$¢ lokal-
na nie dysponuje swoja odrebng suwerennoscig réwng czy porownywalng z suweren-
noscig Narodu i Panstwa. W zwiazku z tym checi niektorych regiondéw, zeby stano-
wi¢ wlasne prawa, prowadzi¢ polityke zagraniczng itd., nie maja racji bytu
i konstytucyjnego uzasadnienia. Co wiecej, to weale nie wynika z Europejskiej Kar-
ty Samorzadu Terytorialnego, gdzie mowi si¢ wyraznie, iz cata kompetencja samo-
rzadu terytorialnego pochodzi z Konstytucji i ustaw, czyli jest rezultatem tego, co
suwerenny nardd przez swych przedstawicieli stanowi, a nie spoteczno$¢ gminna czy
spoleczno$¢ regionu''?,

Poglad o pierwotnym charakterze samorzadu terytorialnego i innych zrzeszen
obywatelskich, jak gdyby tworzonych z inicjatywy obywateli w ramach podstawo-
wych wolno$ci obywatelskich, wydaje si¢ obecnie nieaktualny. Samorzady zawodo-
we, gospodarcze i terytorialny powstaja z woli ustawodawcy. Caty zestaw uprawnien
jest im nadawany w ustawie. One nie mogg same zrezygnowac ze swoich zadan, tak
jak to bywa w stowarzyszeniu, ktore moze rozwiaza¢ si¢ uchwata swoich cztonkow,
po prostu samorzady zawodowe oraz samorzady gospodarcze sg zaliczane do struktur
wladzy publicznej i to z nowej Konstytucji wyraznie wynika. To nie sg swobodnie
tworzone organizacje spoleczne!'’.

Konstytucja normuje rowniez dziatalnos¢ Rzecznika Praw Obywatelskich. W art.
80 sformulowane zostato roszczeniowe prawo kazdego cztowieka domagania si¢ od
Rzecznika interwencji na wniosek zainteresowanego, a wigc w konkretnym przypadku,
ale tylko wowczas, gdy naruszenie jego wolnosci i praw nastgpito ze strony organu wia-
dzy publicznej (czyli wylacznie w tzw. uktadzie wertykalnym). Natomiast w §wietle art.
208 ma on obowiazek interweniowaé z urzedu w sytuacji jednostkowego lub grupowe-
go, konkretnego lub abstrakcyjnego (np. w akcie normatywnym) naruszenia wolnosci
1 praw cztowieka i obywatela przez kogokolwiek, a wigc w tzw. uktadzie wertykalnym
i horyzontalnym, na podstawie wlasnej oceny potrzeby takiej interwencji. Nie ma

"2 Ibidem, s. 17.
"3 Ibidem, s. 18.
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sprzeczno$ci migdzy art. 80 a art. 208 Konstytucji RP. Sg to dwa uzupetniajace si¢ prze-
pisy, logicznie okreslajace zakres kompetencji Rzecznika. Wobec powyzszego, ustawa
wydana na podstawie art. 208 Konstytucji bedzie mogta zobowigza¢ Rzecznika Praw
Obywatelskich do interwencji, gdy naruszenie praw obywatelskich bedzie miato miejsce
w stosunkach miedzy podmiotami prawa prywatnego''.

Geneza uznania zasad wspotzycia spotecznego i sprawiedliwosci spotecznej za pod-
stawy dziatania Rzecznika Praw Obywatelskich jest znana. Chodzito m.in. o to, aby stwo-
rzy¢ podstawy do interwencji takze w przestrzeni miedzy zakresami kompetencji istnieja-
cych juz organéw ochrony prawne;j. Art. 1 ust. 3 ustawy z 1987 r. stwierdzat, ze ,,w sprawach
o ochrong praw i wolnos$ci obywateli Rzecznik bada, czy nie nastgpito naruszenie prawa,
a takze zasad wspotzycia i sprawiedliwosci spotecznej”. Wedlug cytowanego przepisu za-
tem naruszenie prawa obywatelskiego, bedace powodem interwencji Rzecznika, moze by¢
takze (oprocz dziatan sprzecznych z konkretnymi regulacjami prawnymi) wynikiem po-
gwalcenia wspomnianych zasad. Na podstawie powotanych przepisow, a takze analizy
jego wystgpien, nalezy przyjac, ze Rzecznik nie jest straznikiem samoistnie wystepuja-
cych zasad wspoétzycia i sprawiedliwosci spotecznej. Poszanowanie tych zasad jest przed-
miotem jego zainteresowania tylko w kontekscie ogdlnie rozumianej realizacji praw oby-
watelskich. Ujecie zasad wspolzycia i sprawiedliwosci spotecznej w art. | ust. 3 i w art. 3
ustawy upowaznia natomiast Rzecznika do interwencji nie tylko ze wzgledu na nielegal-
nos$¢ dziatania organu, ktorego skarga dotyczy, lecz takze ze wzgledéw ideologicznych,
motywowanych wspomnianymi zasadami.

Odwolanie si¢ przez Rzecznika Praw Obywatelskich do zasad wspotzycia i spra-
wiedliwos$ci spotecznej moze w praktyce dotyczy¢ sytuacji, w ktérej organ stosujacy
prawo dziata w ramach uznania pozostawionego do jego dyspozycji przez norme praw-
ng lub w dzialalnos$ci prawodawczej. Rzecznik, jako obronca interesu indywidualnego,
odwotuje si¢ do zasad wspoélzycia i sprawiedliwosci spotecznej glownie w pierwszej
z tych sytuacji. Dochowywanie wymogow sprawiedliwosci spotecznej i poszanowanie
zasad wspotzycia spotecznego w dziatalnos$ci prawodawczej sa sprawg przede wszys-
tkim opcji politycznych, a aktywnos¢ Rzecznika w tej mierze moze narazi¢ go na ataki,
co zresztg miato wielokrotnie miejsce, zwtaszcza wowczas, gdy Rzecznik II kadencji

bronil praw stusznie nabytych w okresie przemian ustrojowych!''>,

"4 W doktrynie, jak i w samej interpretacji przepiséw, dokonywanej przez kolejnych Rzecz-
nikéw, nie jest to jednoznaczne — zob. ibidem, s. 19, takze Z. Kedzia, Pojecie ..., s. 36 i n.

"5 Szerzej na ten temat: T. Zielinski, ,,Ochrona praw nabytych” — zasada parstwa prawne-
go, RPO-Mat. nr 15, 1992; idem, Rzecznik Praw Obywatelskich w okresie przemian ustrojowych,
RPO-Mat. nr 19, 1993, passim.
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Dominuje poglad, ze zasady wspotzycia i sprawiedliwos$ci spotecznej sa uzytymi
w przepisie prawa klauzulami generalnymi. Nie moga by¢ zatem traktowane jako furtki
zezwalajgce na dowolnos¢ dziatan. Ich tre$¢ powinna by¢ ustalana zgodnie z zasadami
wyktadni prawa. Maja stuzy¢ przede wszystkim jako wskazowka w procesie interpreta-
cji i stosowania konkretnych regulacji prawnych. Nie usprawiedliwiaja decyzji sprzecz-
nych z jednoznaczng trescig normy prawnej. Te podstawowe konstatacje znajdujg swoje
uzasadnienie zarOwno w orzecznictwie, jak i w literaturze przedmiotu'!®.

Pewne watpliwosci, a nawet niepokdj, w kontekscie rozwazan nad katalogiem
norm, na podstawie ktorych dziata Rzecznik Praw Obywatelskich, budzi dyskusja nad
zasada bezposredniego stosowania Konstytucji. Wachlarz pogladow jest do$¢ szeroki,
od pogladow gloszacych o wregez szkodliwosci umieszczenia tej zasady w Konstytucji
RP, do pogladéow aprobujacych i wyrazajacych peine jej poparcie. Najczgsciej wyrazany
jest poglad gloszacy, ze Konstytucje mozna stosowac bezposrednio, jezeli na podstawie
jej zapisu da si¢ zbudowa¢ konkretng norme¢ prawna. Brak jednoznacznosci w tym za-
kresie prowadzi¢ moze niestety do relatywizacji pogladow na stosowanie tejze Konsty-

tucji w praktyce i jest to juz widoczne w praktyce orzeczniczej polskich sgdow!'!”.

16 Kedzia, Pojecie..., s. 38. Na ten temat T. Zielinski, Klauzule generalne w demokratycz-
nym panstwie prawnym, RPO-Mat. Nr 17, 1993; A. Burda, Pojmowanie sprawiedliwosci
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Sejmowy” nr 2 (43), 2001.

"7 Szerzej na ten temat np. K. Dziatocha, Zasada bezposredniego stosowania konstytucji, Oby-
watel — jego wolnosci i prawa, BRPO 1998, passim; oraz w obszernej publikacji materiatow z kon-
ferencji, zorganizowanej pod auspicjami Rzecznika Praw Obywatelskich: Konstytucja RP w prak-
tyce, Rozdz. 1 — Bezposrednie stosowanie Konstytucji, z referatem L. Garlickiego i glosami
w dyskusji m.in. T. Zielinskiego, M. Safjana, R. Mastalskiego, BRPO 1999, passim. Na ten temat
patrz tez: E. Letowska, Rzezbienie panstwa prawa. 20 lat pozniej. Ewa Letowska w rozmowie
z Krzysztofem Sobczakiem, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, passim.
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III. Uprawnienia kontrolne ombudsmanow
wobec administracji lokalnej w wybranych
krajach europejskich

W literaturze prawniczej spotka¢ mozna wiele opisOw ustroju administracji sa-
morzadowej w réznych krajach. Dotyczy to zwlaszcza takich krajow, jak: Niemcy,
Wielka Brytania czy Francja. Mniej znalez¢ mozna publikacji traktujacych o tych za-
gadnieniach w krajach takich, jak Grecja czy Portugalia, a naprawde mato jest publi-
kacji na temat krajow bytego ,,bloku wschodniego”. Tymczasem pozbawiong sensu
wydaje si¢ proba opisu kompetencji kontrolnych ombudsmanéw wobec tejze admini-
stracji bez znajomosci ksztaltu jej ustroju. Chcac z kolei opisa¢ dziatanie instytucji
ombudsmana w jakims$ kraju, dobrze bytoby wybra¢ taki, w ktorym jego uprawnienia
i sposob dziatania mozna uzna¢ za modelowe albo interesujace z jakiego$ wzgledu.
Lacznie ograniczenia te zawezaja liczbe krajow, w odniesieniu do ktérych mozna do-
kona¢ analizy problemu. Bo np. w Niemczech, kraju o powszechnie znanym z litera-
tury ustroju administracji, brak dziatajacego na szczeblu centralnym ombudsmana,
a w Holandii tamtejszy Ombudsman moze kontrolowac¢ jednostki samorzadu teryto-
rialnego na mocy upowaznienia ministra, wydanego na ich wniosek. Publiczny Obron-
ca Praw w Czechach samorzad terytorialny moze kontrolowac¢ jedynie w zakresie po-
wierzonych mu zadan zleconych. Tak wigc skromne rozmiary materiatu badawczego
nie pozwalajg na bardzo dokladne odniesienie si¢ do zagadnienia zakreslonego tema-
tem rozdziatu. Do opisu wybrano kilka krajow o réznym ksztalcie rozwigzan ustrojo-
wych, zwlaszcza samorzadu terytorialnego, w ktérych ombudsman ma uprawnienia
do jego kontroli. W niniejszym rozdziale nie dokonuje si¢ analizy prawnoporéwnaw-
czej, a jedynie przedstawia podstawowe zagadnienia dotyczace ustroju i kompetencji

zard6wno ombudsmanow, jak i administracji lokalne;.

1. Austria

W Austrii!, podobnie jak w Niemczech czy Szwajcarii, kraje federalne (landy
i kantony) posiadajg parlamenty krajowe i rzady (rady ministréw) z premierami. W tym

' Samorzad terytorialny w Austrii za: K. Nowacki, W Austrii, [w:] J. Jezewski (red.), Gmina
w wybranych panstwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1995, s. 65-100; B. Stobodzian, System
samorzqgdu terytorialnego w Republice Austrii, [w:] L. Rajca (red.), Samorzqd terytorialny w Eu-
ropie Zachodniej, Warszawa 2010, s. 143-157; takze: J. Stugocki, Prawo administracyjne. Pod-
stawowe zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2007, s. 237-240.
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sensie mozemy poroéwnywac organizacj¢ panstwowa poszczegolnych landéow z Polska,
ktora w catosci stanowi panstwo unitarne. Tak wiec strukture samorzadowa, np. Styrii,
Dolnej Austrii, Potnocnej Nadrenii-Westfalii czy Bawarii — landow zwigzkowych Au-
strii 1 Niemiec, mozemy mutatis mutandis traktowac jako pewien wzorzec polskiej
struktury samorzadowe;j.

W Austrii zarowno federacja, landy, powiaty i miasta wytaczone z powiatdéw, jak
i zwigzki gmin i gminy (a nie ich organy, jak np. wojewoda krajowy Gornej Austrii,
burmistrz lub rada gminy) posiadaja osobowos¢ prawng (cywilng i publicznoprawna)
1 wybieralne organy. Sg to tzw. korporacje (zwigzki) prawa publicznego. Natomiast
okregi rzadowe w Austrii, wystepuja zamiast powiatu. Sg one niesamodzielne, niewy-
bieralne i wchodza w sktad krajow zwigzkowych, a na ich czele stoja prezydenci.

Gminy w Austrii, bedace jednocze$nie podstawowymi jednostkami podziatu tery-
torialnego panstwa, uksztattowane zostaty zasadniczo w granicach historycznych. W la-
tach siedemdziesiatych ustawy landow rozpoczety proces komasacji mniejszych gmin,
wychodzac z zatozenia, ze minimalna liczba mieszkancéw w gminie nie moze przekra-
cza¢ 1000. Oprocz Konstytucji Zwigzkowej Austrii organizacja gmin jest uregulowana
w ustawodawstwie landow, a wigc w o§miu ordynacjach gminnych dla gmin krajowych
(z wyjatkiem Wiednia, ktory ma status miasta, landu i stolicy) oraz w prawach miejskich
dla miast z wlasnym statutem. Zasadniczo gminie powyzej 20 000 mieszkancow moze
by¢ nadany wlasny statut, co wymaga zgody rzadu federalnego, poniewaz miasto takie
wykonuje (jako jednostka podziatu okregowego) rowniez posrednig administracje fede-
ralng. Jedynie kilkunastu miastom nadano prawo miejskie. Miasta z wlasnym statusem,
pomimo iz r6znig si¢ od innych gmin rodzajem zadan (miejskich) i wykonywaniem ad-
ministracji okrggowej w imieniu panstwa, traktowane sa poza tym jednolicie jako gmi-
ny, a wiec samorzad terytorialny?.

Zadania gmin reprezentujacych w Austrii dzieli si¢ najogélniej na wtasne, samorza-
dowe i sprawy poruczone (zlecone przez panstwo). Wsrdd zadan wilasnych, samorzado-
wych, wyrdznia si¢ obowigzkowe i fakultatywne. Do zadan obowigzkowych nalezg np.
budowa i utrzymanie drég gminnych, planowanie przestrzenne i budowlane, utrzymanie
szkot, zaopatrzenie w wode, energi¢ elektryczng, ciepto, ochrona przeciwpozarowa. Do
zadan fakultatywnych: rozbudowa instytucji kulturalnych, urzadzen sportowych, organi-

zacja wypoczynku mieszkancow i inne. Listy tych zadan okreslajg ustawy o ustroju gmin

2 Na dzien 1 stycznia 2010 r. w Austrii funkcjonowato: 9 Krajow Zwiazkowych (Bundesland),
98 powiatow (Bezirk) — w tym 15 miast z wlasnym statutem (Statutarstidte) i 2357 gmin (Gemein-
de) — w tym 1395 gmin wiejskich (Landgemeinde), http://de.wikipedia.org/wiki/Verwaltungsglie-
derung %C3%96sterreichs, 6 listopada 2012 r.
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(ordynacje gminne), statuty gldowne gmin oraz inne uchwaty rad gmin. Jednocze$nie gmi-
na wykonuje zadania na rzecz administracji panstwowej wszystkich szczebli.

Istotng czescig samorzadu gminnego jest samodzielne i demokratyczne ustanawia-
nie podstawowych organdéw gminy bez wptywu na to panstwa. Wplyw panstwa na wy-
konywanie spraw wilasnych gminy jest mozliwy tylko przez uregulowany ustawowo
nadzor. Jako organy konstytucja okre$la: Rad¢ gminy — organ kolegialny wybierany
przez obywateli jako ciato przedstawicielskie w gminie; Zarzad gminy (Rada miejska
lub tez Senat Miasta w miastach z wlasnym statutem) z proporcjonalnym udziatem
przedstawicieli sit politycznych w radzie gminy; Burmistrza — wybieranego przez radg
gminy. Sprawy gminy sg zatatwiane w Urzgdzie Gminy (miejskim, magistracie), na cze-
le magistratu stoi fachowy urzednik lub prawnik.

Rada gminy, majac pozycje lokalnego parlamentu, jest jednoczes$nie organem ad-
ministracji o funkcjach decyzyjnych i kontrolnych wobec innych organéw w gminie.
Nie ma wigc wylacznie kompetencji stanowigcych. Akty prawne rady gminnej to statuty,
rozporzadzenia i decyzje. Decyzje administracyjne wydawane sg zgodnie z ogdlng pro-
cedurg administracyjng. Rada gminy jest podstawowym reprezentantem interesOw jej
mieszkancow. Jest to najwyzszy organ w gminie, ktoremu podporzagdkowane sg inne
organy, zwlaszcza zarzad gminy i burmistrz. Rada petni takze funkcj¢ doradcza wobec
tych organdw, gtownie jednak podejmuje rozstrzygnigcia i decyduje o zakresie przyzna-
nej jej generalnej kompetencji w realizacji miejscowych spraw gminy. Rada rozstrzyga
o budzecie gminy, jej wydatkach oraz udziela absolutorium zarzagdowi gminy.

Liczba radnych zalezy od wielkos$ci gminy i moze wynosi¢ od 7 do 39 os6b. W gmi-
nach z wlasnym statutem (przewaznie sg to miasta) rady licza z reguty ponad czterdzie-
stu cztonkéw. Do realizacji zadan rady gmin moga by¢ powotywane komisje, ktorych
cztonkowie powolywani sg proporcjonalnie do reprezentowanych sit politycznych w ra-
dzie. Komisje moga bezposrednio rozstrzygaé¢ w sprawach administracyjnych lub mieé
tylko charakter pomocniczy.

Zarzad gminy tworzg: burmistrz, zastepcy burmistrza i pozostali cztonkowie zarza-
du. Burmistrz wybierany jest ze sktadu rady. W zarzadzie zachowywana jest zasada pro-
porcjonalnosci partyjnej, odpowiadajaca uktadowi w radzie gminy. Podstawowymi za-
daniami zarzadu gminy sa: przygotowywanie obrad rady gminy i sktadanie wnioskow,
administrowanie majgtkiem gminy lub ustanawianie wytycznych w tym zakresie, wyko-
nywanie uchwat i decyzji rady gminy. Wazniejsze kompetencje rada gminy zastrzega dla
sobie. W gminach statutowych sprawy senatu miasta rozdziela si¢, zgodnie z systemem
resortowym, na czlonkéw senatu, co okresla ich odpowiedzialnos¢. Sa oni wowczas
czesciowo samodzielnymi organami podejmujacymi decyzje. Samodzielnos¢ ta nie

moze jednak i8¢ tak daleko, by zastepowac catkowicie zarzad gminy.
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Burmistrz reprezentuje gming na zewnatrz, stanowi pierwsza instancj¢ w sprawach
gmin, zarzgdza majatkiem gminy oraz wykonuje biezaca administracje sprawami gospo-
darczymi (zwykly zarzad), realizuje budzet, zwoluje posiedzenia rady gminnej i zarzadu
jako jej przewodniczacy, kieruje ich posiedzeniami oraz wykonuje podjete uchwaty. Wypo-
sazony jest w kompetencje do wydawania rozporzadzen policyjnych. Burmistrz wreszcie
prowadzi sprawy poruczone gminie. W sprawach dotyczacych federacji burmistrz zwigza-
ny jest instrukcjami wojewody krajowego, a w sprawach landu instrukcjami rzadu krajowe-
go. Uprawnienia burmistrzoéw w stosunku do kompetencji zarzadu sa znacznie szersze.

W kazdej gminie musi by¢ urzad gminy, a w miastach z wlasnym statutem — magi-
strat. Urzedy te sa wylacznie organami pomocniczymi w gminie. Zgodnie z niektorymi
statutami miast magistrat ma jednak pewne kompetencje wtadcze.

W Austrii wystepuje podzial zadan na wilasne i poruczone (przekazane). Te pierw-
sze wyprowadzane sg z naturalnego prawa gmin do samorzadu. Zadania poruczone wy-
konuje gmina (jej organy) na zlecenie i na podstawie wytycznych wtadz rzadowych.
W Austrii, wychodzac z klauzuli uniwersalnych zadan gmin (,,wszystkie sprawy lokalne
nie zastrzezone ustawowo na rzecz innych podmiotow’), wymienia si¢ np. takie sprawy
wlasne, jak: policja w zakresie porzadku i bezpieczenstwa publicznego gminy, zadania
zwigzane z organizacjg imprez, targéw i handlu, ochrona zdrowia, zarzadzanie drogami
na terenie gminy, gospodarka przestrzenna.

Bardziej interesujace nas zadania poruczone naktadane sg w drodze ustawy. Nadto
organy gminy, najczesciej burmistrz (naczelnik, prezydent itd.) prowadza sprawy poli-
cyjne przekazane ze szczebla wyzszego administracji panstwowej. Sprawy te prowadzo-
ne sg przez gminy pod ograniczonym nadzorem (prawnym i celowo$ciowym — tzw. nad-
zorem fachowym administracji rzadowej). Realizacja tych zadan odbywa si¢ w oparciu
o przyznane $rodki. Upodabnia to tamtejszy samorzad do polskiego.

Utworzenie austriackiego odpowiednika ombudsmana w 1977 r. poprzedzata ozy-
wiona dyskusja. Wysuwano zarzuty przeciwko zamierzonemu utworzeniu nowego orga-
nu kontrolujacego administracje. Twierdzono, ze wobec istnienia prawidtowo organiza-
cyjnie i funkcjonalnie dziatajacych systemow organow kontroli administracji, w postaci
drogi instancyjnej, kontroli sprawowanej przez niezawiste sagdy — Trybunat Konstytucyj-
ny i Trybunal Administracyjny, ombudsman nie znajdzie pola dziatania®. Tymczasem juz
w 1929 r. H. Kelsen wyrazit poglad o potrzebie ustanowienia ,,Obroncy Prawa Publicz-

nego”, dziatajacego w powigzaniu z Trybunatem Konstytucyjnym?®.

3 H. Rossman, Ombudsman (rzecznik spoleczny) a ochrona praw podstawowych w Austrii,
,,Panstwo 1 Prawo” nr 6, 1979, s. 103 1 n.

4 Za M. Konarski, Obrosica Ludowy w Austrii, [w:] L. Garlicki (red.), Rzecznik Praw Obywa-
telskich, Warszawa 1989, s. 200 i n.
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O ostatecznym wprowadzeniu ombudsmana do systemu kontroli administracji Au-
strii zadecydowaly czynniki praktyczne. W niewielkim obszarowo i ludnosciowo pan-
stwie daty o sobie zna¢ ujemne skutki coraz rozleglejszego i rozbudowanego porzadku
prawnego. Mnogos¢ regulacji prawnych dotyczacych administracji federalnej, landow
i gmin, ingerujacych w coraz to nowe dziedziny zycia, czynita obywateli bezradnymi
w stosunkach z aparatem wykonawczym panstwa. Uznano, zZe istniejacy system kontro-
li jest niewystarczajacy. Ogolnie w pisSmiennictwie wskazuje si¢ na zapotrzebowanie
spoteczne jako czynnik ostatecznie przesadzajacy o powotaniu Obroncy Ludowego (lub
inaczej Rzecznika Spotecznego) w Austrii’.

Pozycja Obroncy Ludowego jako kontrolera administracji lokalnej nie jest jedno-
znaczna. Przyjmuje si¢, ze kontroluje on administracj¢ federalna, a lokalng jedynie w za-
kresie zadan powierzonych (zleconych). Jednak na podstawie postanowien konstytucji
zasieg zainteresowan Obroncy moze zosta¢ rozszerzony. Poszczegoélne kraje moga
uzna¢ wihasciwos¢ Obroncy do kontrolowania ich administracji. Konstytucja zacheca
takze do tworzenia regionalnych odpowiednikéw tego urzedu.

Konstytucja Zwigzkowa Republiki Austrii z dnia | pazdziernika 1920 r., w brzmie-
niu z 1981 r., w rozdziale VII, w artykutach 148 a-j, okresla podstawy funkcjonowania
austriackiego ombudsmana. Zgodnie z jej postanowieniami: Kazdy moze wnies¢ skar-
ge do Obroncy Ludu (Volksanwaltschaft) w sprawie domniemanych nieprawidtowosci
w funkcjonowaniu organéw administracji federalnej, w tym w prowadzonej przez nie
dziatalno$ci dotyczacej praw osob prywatnych, o ile nieprawidtowosci takie skutko-
wac¢ beda naruszeniem praw 0sob prywatnych i o ile wszystkie proby szukania zado$¢-
uczynienia na drodze prawnej okaza si¢ bezskuteczne lub jezeli zado$¢uczynienie na
drodze prawnej nie jest mozliwe. Urzad Obroncy Ludu obowigzany jest rozpatrzy¢
wszystkie takie skargi i poinformowac kazda z wnoszacych je oséb o rezultatach roz-
patrzenia skargi oraz o wszczeciu postgpowania w danej sprawie, o ile takowe okaze
si¢ niezbedne®. Obronca Ludu obowigzany jest takze dziata¢ z urzedu. Obowigzany
jest takze do podjecia na wniosek wspdlpracy przy rozpatrywaniu petycji i pism stano-
wiacych inicjatywy obywatelskie, wnoszonych do Rady Narodowe;j’.

5 O historii powotania austriackiego Ombudsmana szerzej: H. Rossman, op. cit.; M. Konar-
ski, op. cit.; V. Pickl, Die Volksanwaltschaft — ein Fall fiir das , sanfte Recht”, Das offentliche
Haushaltswesen in Osterreich, H. 3-4, 1987, s. 135 i n.; V. Pickl, Das Priifungsverfahren der
Volksanwaltschaft aus funktionaler Sicht, Festschrift, Manzsche Verlags- und Universitdtsbuch-
handlung, Wien 1993, s. 355 i n.

6 Cytaty i opis regulacji za: Austria, [w:] Ombudsmani krajowi. Zbior regulacji prawnych,
BRPO, 2005, s. 34-40.

" Nizsza izba parlamentu.
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Wszystkie organy wladzy szczebla federalnego, krajowego i gminnego obowigza-
ne sg wspiera¢ Obronce Ludu w wykonywaniu przezen obowigzkéw wynikajacych z za-
kresu jego kompetencji, zezwala¢ Obroncy Ludu na kontrole prowadzonej przez nie
dokumentacji, a takze na wniosek dostarcza¢ wymaganych informacji. W przypadku
Obroncy Ludu nie ma zastosowania zasada tajemnicy stuzbowe;j.

Obronca Ludu posiada nalezyte umocowanie prawne w zakresie wydawania zale-
cen najwyzszym organom administracyjnym szczebla federalnego odnosnie do dziatan,
jakie nalezy podja¢ w danej sprawie lub z racji danej sprawy. Obronca Ludu moze takze
wydawac zalecenia kompetentnym organom w kwestiach dotyczacych ich administracji
wewnetrznej lub w kwestiach natury administracyjnej w przypadku organow nie podle-
gajacych zadnym dyrektywom z zewnatrz. Istnieje wymog powiadamiania o takich za-
leceniach odpowiedniego najwyzszego organu administracji federalnej. Organ admini-
stracyjny, ktorego zalecenia dotycza, obowigzany jest, w terminie nie dtuzszym niz ten,
jaki okreslony zostanie w przepisach prawa federalnego, zastosowac si¢ do udzielonych
mu zalecen i — stosownie — poinformowac o tym Obronce Ludu albo ztozy¢ o$wiadcze-
nie pisemne wyjasniajace, dlaczego do zalecen tych nie zastosowat si¢.

Na wniosek Obroncy Ludu Trybunat Konstytucyjny orzeka o niezgodnosci z pra-
wem rozporzadzen wydanych przez organy wladzy federalnej badz odmiennie. W przy-
padku, gdy dojdzie do réznicy zdan pomigdzy Obroncg Ludu a Rzagdem Zwigzkowym
badz ministrem Rzadu Zwigzkowego dotyczacych interpretacji przepisow prawa, roz-
strzyga Trybunat Konstytucyjny w trybie postepowania przy drzwiach zamknietych,
wszczetego na wniosek Rzadu Zwigzkowego lub Obroncy Ludu.

Urzad dziata w sktadzie trzyosobowym, funkcje¢ przewodniczacego petnig kolejno
wszyscy cztonkowie danej kadencji. Kadencja cztonkéw Urzedu Obroncy Ludu trwa
sze$¢ lat. Powotanie na urzad Obroncy Ludu wigcej niz jeden raz jest niedopuszczalne.

Cztonkoéw Urzedu Obroney Ludu powotuje w glosowaniu Rada Narodowa. Sposob
powotywania, jak i postepowanie w wypadku opuszczenia urzgdu noszg silne znamiona
upolitycznienia. Obronca Ludu obowigzany jest sktada¢ Radzie Narodowej roczne spra-
wozdania z prowadzonej przez siebie dziatalnosci.

Uszczegotawia te zapisy Ustawa Zwigzkowa o Urzedzie Obroncy Ludu z 1982 .
Pomijajac kwestie organizacji Urzedu, w ktorego dziataniu obowiazuje zasada kolegial-
nosci, nalezy zwroci¢ uwagg na zasady postgpowania Obroncy.

Postepowanie przed Urzgdem Obroncy Ludu podlega, odpowiednio, postanowie-
niom wymienionych w ustawie artykutow Ustawy w sprawie ogo6lnych procedur admini-
stracyjnych z 1950 r. Jeszcze raz akcentuje si¢ to, ze organy pelnigce najwyzsze funkcje
administracyjne Rzadu Zwigzkowego obowigzane sg zastosowac si¢ do zalecen udzielo-

nych im przez Urzad Obroncy Ludu w terminie nie przekraczajacym o$miu tygodni oraz,
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stosownie, powiadomi¢ Urzad Obroncy Ludu o powyzszym badz ztozy¢ oswiadczenie na
pismie, wyjasniajace, dlaczego nie zastosowano si¢ do otrzymanych zalecen. W przypad-
kach, gdy jest to uzasadnione, Urzad Obroncy Ludu moze udzieli¢ zezwolenia na prze-
dhuzenie powyzszego terminu. Sktadajacy petycje powinni by¢ poinformowani o zaistnie-
niu takiej sytuacji. W przypadku, gdy Urzad Obroncy Ludu uzna za niezb¢dne wszczgcie
dochodzenia w celu ustalenia faktow lezacych u podstaw skargi, wszelkie koszty z tym
zwigzane pokrywa Rzad Zwigzkowy. Ustawa jest niezwykle skromna w tresci. Jej przepi-
sy doprecyzowane sg w regulaminie organizacyjnym z 1984 r.%

Jezeli nawet uznac, ze zalecenia Obroncy Ludu nie sa w petni wiazace dla organdw,
do ktorych je skierowano, to obowigzek odniesienia si¢ do nich powoduje koniecznosé¢
sformutowania zwazen przedmiotowej sprawy dotyczacych, a to wywotuje budujaca
dyskusje. Zarowno we wszystkich dojrzatych demokracjach, tak i w Austrii, najistotniej-
sze jest to, ze Obronca sygnalizuje istnienie nieprawidlowos$ci. Jego autorytet jest nie-
kwestionowany i juz to decyduje o skutecznosci podjetych przez niego dziatan. Szerokie

ich nagla$nianie przez pras¢ ma swoj oddzwick takze w administracji lokalnej’.

2. Grecja

Samorzad terytorialny w Grecji ma dlugg tradycje!’. Pelna sie¢ gmin samorzado-
wych w Grecji istniata od 1834 r. Panstwo zostato podzielone na gminy, ktore staty si¢
jednostkami samorzadu terytorialnego. Kazda gmina, zaré6wno miejska, jak i wiejska,
posiadata jednakowe kompetencje oraz struktur¢ organizacyjng. Administracja lokal-
na funkcjonowata na kilku szczeblach. Regiony dzielily si¢ na jednostki administra-
cyjne zwane nomosami (prefektury — odpowiednik wojewodztw), te za$ na eparchije
(powiaty) 1 dimosy (gminy).

Samorzad terytorialny wystgpowat na dwoch szczeblach — lokalnym oraz departa-
mentu. Na poziomie regionalnym dziataty organy administracji rzadowej: rada regional-
na sktadajaca si¢ z prefektow, reprezentantow zwigzkdéw wiadz lokalnych oraz reprezen-
tantow organizacji 1 izb zawodowych oraz sekretarz generalny regionu wyznaczany
przez rzad centralny i m.in. sprawujacy nadzor nad samorzadem. Samorzad na poziomie
departamentu powstat na podstawie ustawy z 1994 r. Wyodrgbniono wowczas 51 prefek-
tur (czesto zwanych departamentami), lecz jeden z nich podzielono jeszcze na cztery
prefektury (departament Attyki). Organem stanowigcym byla rada prefekturalna liczaca

M. Konarski, op. cit., s. 206.
9 Szerzej na ten temat w literaturze wskazanej wyzej.

10 Za L. Zacharko, M. Walentek, Samorzqd terytorialny w Grecji, ,,Samorzad Terytorialny”
nr 9, 1992, s. 62 i n.; A. Chrisidu-Budnik, Z problematyki rozwoju samorzqdu terytorialnego
w Grecji, ,,Samorzad Terytorialny” nr 7-8, 1994, s. 134 in.
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od 21 do 37 radnych, a organami wykonawczymi komitet prefekturalny oraz prefekt. Na
poziomie lokalnym istniaty dwa typy jednostek samorzadowych: okregi i gminy. Ich
liczba ulegta znacznemu zmniejszeniu z dniem 1 stycznia 1999 r. Z dotychczas istnieja-
cych 457 okregdéw i 5318 gmin utworzono 900 okrggow (miejskich) i 133 gminy (wiej-
skie). Okregi mialy organizacje podobng do prefektur!'!.

W roku 1997 utworzono w Grecji 13 regionow. Kazdy obejmowat pewien wiekszy
obszar kraju posiadajacy wilasne, niezalezne instytucje odpowiedzialne za planowanie,
koordynacje i realizacje polityki regionalnej oraz wypetnianie szczegdlnych funkcji po-
wierzonych przez wtadze centralne.

W latach nastgpnych trwata reforma administracji w Grecji, majgca na celu zmniej-
szenie ilosci podmiotow administracji. Planowano np.: zmniejszy¢ liczbg gmin (miej-
skich i wiejskich) do 400-450, prefektur — do 12-17. Liczbe regionéw planowano
zmnigjszy¢ do 4. Kryzys z lat 2008-2009 byt impulsem do radykalnych reform. Na mocy
tzw. Ustawy Kallikratisa od 1 stycznia 2011 r. funkcjonuje w Grecji 13 regiondw i 325
gmin. Z 240 malych gmin utworzono przez potaczenie nowe jednostki. Oprocz Krety
i Euboa greckie wyspy nie sg juz podzielone na gminy. Administracj¢ rzagdowa tworzy
zaledwie 7 Dyrekcji Regionalnych z Sekretarzem Generalnym na czele.

Na plaszczyznie regionalnej 13 jednostek jest zarzadzanych przez rade regionalng
i gubernatora, wytanianych w wyborach powszechnych, przeprowadzanych jednocze$nie
z wyborami do Parlamentu Europejskiego. Prefektury (54) zostaty zniesione, ale ich urzeg-
dy stuzy¢ beda za ekspozytury regionu w terenie. Gminy funkcjonowa¢ beda zarzadzane
przez burmistrzéw i rady wybierane na pi¢¢ lat. Przejsciowo funkcje tych organdw petnic
beda osoby wybrane do poprzednich ciat przedstawicielskich w 2010 r. Liczba jednostek
administracyjnych i ich siedzib zostata zredukowana z ok. 6000 do ok. 2000'2.

Przedstawicielstwem kazdej gminy jest rada gminy. Liczba cztonkoéw rady uzalez-
niona jest od liczby ludno$ci w gminie i wahata si¢ od 7 do 11 cztonkéw. Obecnie w po-
taczonych gminach liczba ta wzrosta proporcjonalnie do liczby ludnoéci'®. Przewodni-
czacy rady jako organem wykonawczym gminy. Dla magistratow przedstawicielstwem
jest rada miejska jako organ uchwatodawczy. Liczba cztonkéw rady miejskiej zalezy od
liczby mieszkancow i wynosi ok. 20 0séb. Cztonkowie obu rad wybierani sg na zasadach
demokratycznych, na okres pigciu lat.

" 7. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustréj samorzqdu terytorialnego, Torun 2005,
s. 363-364; G. Rydlewski, Systemy administracji publicznej w panstwach czlonkowskich Unii
Europejskiej, Warszawa 2007, s. 198-200.

12 http://de.wikipedia.org/wiki/Politische_Gliederung_Griechenlands, 12 listopada 2012 r.

'3 Poniewaz samorzad terytorialny w Grecji jest nadal w trakcie przebudowy, opisano tylko
podstawowe elementy jego ustroju, dotychczas niezmienne.
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Organem wykonawczym magistratu jest mer (burmistrz). Mer i jego zastgpcy
wchodzg jednoczesnie w sktad komisji miejskiej, ktora spetnia zarowno funkcje organu
uchwatodawczego, jak i wykonawczego magistratu. Dla jednostek o wigkszej liczbie
mieszkancoéw stworzono mozliwos¢ podziatu na dzielnice autonomiczne. Liczba dziel-
nic i okregi sg tworzone na podstawie dekretu, na wniosek rady miejskiej. Organem
stanowigcym dzielnic miejskich jest rada dzielnicy. Organem wykonawczym jest prezy-
dent, wybierany przez rade sposrod jej cztonkow. Dzielnice autonomiczne oddalone od
siedziby magistratu lub gminy moga by¢ reprezentowane w radzie miejskiej lub gminnej
przez specjalnego asesora.

Sprawy administracyjne o znaczeniu lokalnym sg zatatwiane przez organy gmin
i obejmuja: budownictwo komunalne (jego utrzymanie i renowacj¢), system urzadzen
wodnych ($cieki i odprowadzanie wody), parki i ogrody komunalne oraz inne miejsca
wypoczynku publicznego, cmentarze, budowe i utrzymanie ulic, placoéw oraz mostow,
urzadzenia sportowe, zbieranie i wywoz nieczystosci oraz ich przetwarzanie, transport
miejski. Poza tym zakresem organy samorzadu moga podejmowac dziatania organiza-
torskie majace na celu zabezpieczenie zbiorowych potrzeb wspdlnoty, m.in. dotyczace
spraw socjalnych, kulturalnych badz ekonomicznych. Ustawa przewiduje rowniez moz-
liwos¢ realizacji zadan zleconych.

Organy samorzadu terytorialnego w zakresie swoich kompetencji moga wydawac
przepisy gminne w formie uchwat i zarzadzen. Natomiast w sprawach indywidualnych
z zakresu administracji wydaja decyzje administracyjne. Ustawa przewiduje takze dla
organdw gmin i magistratow kompetencje o charakterze doradczym w zakresie spraw
dotyczacych ochrony srodowiska i zagospodarowania przestrzennego terenu. Stanowi-
sko rady gminy i rady miejskiej w tych sprawach jest brane pod uwage przy podejmo-
waniu decyzji przez organy administracji rzgdowej. Wykluczone sg z gestii organéw
samorzadu terytorialnego sprawy o szerszym zasig¢gu, ktore odnoszg si¢ do inicjatyw
o zakresie ogolnym, tj. spotecznos$ci catego panstwa.

Mer, prezydent (komisja miejska) posiadajg przede wszystkim kompetencje wy-
konawcze w zakresie realizacji uchwal rady oraz spelniajg funkcje reprezentacyjne
(reprezentuja magistraty 1 gminy na zewnatrz).

Gminy i magistraty uchwalaja swoje dochody i wydatki na kazdy rok budzetowy
oraz majg prawo do samodzielnego gospodarowania swoim budzetem w ramach
przepiséw konstytucyjnych i prawnych przepisow finansowych. Zasadniczym kryte-
rium nadzoru jest kryterium legalnosci, wyjatkowo moze by¢ stosowane kryterium
celowosci dziatania.

Grecki Obronca Obywateli byt jednym z ostatnich urzedéow typu ombudsman

wprowadzonym w krajach Unii Europejskiej. Klasycznego ombudsmana raczej jednak
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nie przypominat. Wprowadzono go ustawa z 1997 r. Obowigzujaca obecnie ustawg jest
ustawa z 22 stycznia 2003 r. o Ombudsmanie'®.

Ombudsman — niezalezny organ wladzy, pelni misj¢ mediatora w kontaktach mig-
dzy obywatelami a sluzbami publicznymi, samorzadami terytorialnymi, organizacjami
prywatnymi i publicznymi, majac na celu ochrone praw obywatelskich, zwalczanie
zlych praktyk administracyjnych i zapewnienie poszanowania praworzadnosci'®. Misja
Ombudsmana jest takze obrona oraz promocja praw dziecka. Jest wytgczony spod kon-
troli innych organéw administracji. Ombudsman ma pigciu zastepcow, ktorzy
w wykonywaniu swych obowiazkoéw nie podlegaja odpowiedzialnosci sadowej z tytutu
opinii wyrazanych badz czynno$ci wykonywanych w ramach petnienia przez nich ich
obowigzkoéw. Odpowiedzialnos$¢ sadowa dopuszcza si¢ wytacznie w przypadku oskarze-
nia o znieslawienie lub naruszenie zasady poufnos$ci informacji.

Jurysdykcji Ombudsmana podlegaja stuzby: a) sektora publicznego, b) organy samo-
rzadow terytorialnych i regionalnych, c) inne organy wtadzy publicznej, organy panstwo-
we, ktérych dziatalnos¢ regulowana jest przepisami prawa prywatnego, osoby prawa pu-
blicznego, przedsigbiorstwa terenowej administracji samorzadowej oraz przedsigbiorstwa,
ktorych zarzad bezposrednio lub posrednio kontrolowany jest przez Skarb Panstwa w try-
bie decyzji administracyjnych lub poprzez posiadane w nich udzialy.

Spod jurysdykcji Ombudsmana wytaczona jest bardzo duza grupa podmiotow. Sa
to banki 1 ateniska gietda papieréw wartosciowych. Jurysdykcji Ombudsmana nie podle-
gaja ministrowie rzadu ani zastgpcy ministrow w zakresie czynnosci dotyczacych
sprawowanych przez nich funkcji politycznych, jednostki wyznaniowe bedace osobami
prawa publicznego, organy wiladzy sadowej, stuzby wojskowe w sprawach z zakresu
obronnosci kraju i bezpieczenstwa narodowego, krajowe stuzby wywiadowcze, stuzby
Ministerstwa Spraw Zagranicznych w sprawach z zakresu prowadzenia polityki zagra-
nicznej panstwa lub stosunkow miedzynarodowych, Panstwowa Rada Prawna (the Le-
gat Council of State) ani niezalezne organy wladzy w zakresie ich glownych funkcji
ustawowych. Ombudsman nie moze prowadzi¢ postepowania w sprawach dotyczacych
bezpieczenstwa narodowego. W zakresie jego kompetencji nie mieszcza si¢ takze spra-
wy dotyczace statusu stuzbowego urzednikow panstwowych.

W kontekscie powyzszych zapisow zdziwienia nie budzg postanowienia dotyczace
sposobu powolywania i odwotywania Ombudsmana. Jest on bowiem powolywany przez
parlament, ale jego zastepcy powotywani sg decyzja ministra spraw wewngtrznych, ad-
ministracji publicznej i decentralizacji na wniosek Ombudsmana. Ani w konstytucji, ani

% Ombudsmani krajowi. Zbior ..., s. 151-163.

'S Interesujace jest to, ze grecki Ombudsman stat si¢ ,,niezaleznym organem wiadzy”, pod-
czas gdy Obronca Obywateli byl jedynie ,,niezaleznym organem administracyjnym”.
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w ustawie nie ma postanowien dotyczacych powotywania Ombudsmana. O zagadnie-
niach tych traktuje regulamin parlamentu. Podobnie jest w przypadku odwotania
Ombudsmana. Jako przyczyny takiego odwotania w ustawie wymieniono utrate¢ zdolno-
sci fizycznych lub umystowych do petnienia obowiazkéw. Zastepcy Ombudsmana zo-
staja zwolnieni z petnionych obowiazkoéw decyzja ministra spraw wewnetrznych, admi-
nistracji publicznej i decentralizacji, na wniosek Ombudsmana, w przypadku utraty
przez nich zdolnosci fizycznych lub umystowych do petnienia obowigzkow badz tez
nieudolnego wykonywania tych obowigzkéw. Zwazywszy, ze Ombudsman jest zatrud-
niony na zasadzie wylgcznosci, nie moze zajmowac zadnego stanowiska publicznego, to
wraz z powyzszymi zapisami nalezy uznac, ze nie ma on zbyt mocnej pozycji.

Tak okreslony zakres przedmiotowy i podmiotowy kompetencji nie przystaje do
dalszych postanowien ustawy, sformutowanych jakby dla innego urzgdu. Oto bowiem
Ombudsman podejmuje kazda sprawe podlegajaca jego wlasciwosci w odpowiedzi na
opatrzong podpisem skarge skierowang do niego przez jakakolwiek osobe, ktorej dana
sprawa bezposrednio dotyczy, badz tez przez jakakolwiek osobe prawng lub stowarzy-
szenie 0sob. Ombudsman moze takze przyjaé¢ skarge od kazdego dziecka, ktorego dana
sprawa bezposrednio dotyczy, badz tez od osoby sprawujacej nad dzieckiem opiekg ro-
dzicielska, od krewnego z linii prostej lub bocznej do drugiego stopnia pokrewienstwa,
od opiekuna prawnego lub tymczasowego dziecka, badz tez od dowolnej osoby trzeciej
majacej bezposrednig wiedze na temat danego przypadku naruszenia praw dziecka. Dla
celoéw wykonania przepisOw niniejszej ustawy za dziecko uznaje si¢ kazda osobe, ktora
nie przekroczyla osiemnastego roku zycia. Ombudsman moze takze podja¢ badanie
sprawy z inicjatywy wilasnej. Gdyby zapisy te taczyty si¢ z szerokimi uprawnieniami do
kontrolowania wszelkich podmiotéw administrujacych, to nalezaloby je uzna¢ za bardzo
interesujgce. Grecki Ombudsman moze najwyzej zwroci¢ uwage merowi miasta, gdy ten
nie podejmuje dziatan majgcych na celu usunigcie jakich$ nieprawidlowosci. Nawet
w takich wypadkach nie moze on podejmowac spraw, co do ktérych toczy si¢ postepo-
wanie przed sgdem.

Ombudsman nie podejmuje spraw dotyczacych czynno$ci administracyjnych skut-
kujacych powstaniem praw lub stworzeniem sytuacji korzystnej dla 0sob trzecich, moz-
liwych do uchylenia wytacznie na mocy decyzji sadowej, o ile nie dojdzie do oczywiste-
go bezprawia badz gdy gtdwna sprawa przedmiotowa nie wigze si¢ z ochrong srodowiska
naturalnego. Prowadzac postgpowanie w danej sprawie, Ombudsman moze wystgpi¢
o pomoc inspektorow z organdow kontroli administracji publicznej lub z innych organow
ds. audytu administracyjnego. Ombudsman moze zgda¢ dostarczenia mu przez stuzby
publiczne wszelkich informacji, dokumentéw lub innych dowodow dotyczacych danej
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sprawy, moze takze przesluchiwa¢ osoby fizyczne, bada¢ sprawe na miejscu i zadac
sprawozdan rzeczoznawcow.

Na temat swej dziatalnosci Obronca Obywateli przedktada sprawozdanie roczne,
objasniajgc funkcjonowanie urzgdu Ombudsmana, przedstawiajac najwazniejsze spra-
wy 1 formutujac zalecenia odnosnie do poprawy stuzb publicznych i przyjecia niezbed-
nych $rodkéw prawnych. Sprawozdanie przedktada Przewodniczgcemu Parlamentu.
Ombudsman moze sktada¢ premierowi oraz przewodniczagcemu Parlamentu specjalne
raporty krotkookresowe, o ktorych kazdorazowo informowany jest wlasciwy minister.

Instytucja greckiego ombudsmana nie stanowi wzorca wartego do upowszechnia-
nia. By¢ moze ciekawsze kompetencje maja wspomniani Inspektorzy — Kontrolerzy, ale
ci z wielu powodow do klasycznych ombudsmanow sg jeszcze mniej podobni.

3. Szwecja

Podziat terytorialny Szwecji obejmuje 290 gminy i 21 wojewddzkie samorzady
terytorialne'®. Warto pamigta¢, ze w roku 1860 istniato 2500 gmin, ktore w niezmienne;j
liczbie przetrwaly do lat piecdziesiatych XX w. Ustroj terytorialny Szwecji charaktery-
zuje znaczna wielko$¢ gmin. Przecig¢tna powierzchnia gminy to 1 575 km?. Przyjecie ta-
kiego podziatu terytorialnego w tym kraju uzasadnia si¢ jego potozeniem geograficznym
i wzgledami demograficznymi. Ponadto, w przekonaniu administracji centralnej, stan
taki wplywa korzystnie na sytuacj¢ finansowa jednostek lokalnych, zapewniajac odpo-
wiedni potencjal gospodarczy i realne mozliwosci samodzielnego wypelniania rézno-
rodnych funkc;ji.

W Szwecji funkcjonuja dwa rodzaje jednostek samorzadowych: gminy jako jed-
nostki podstawowe 1 wojewddzkie samorzady terytorialne jako jednostki regionalne.
Ustawa o samorzadzie terytorialnym, obowiazujaca od 1992 r., jest aktem prawnym
okreslajacym jednoczesnie sytuacj¢ obydwu tych jednostek.

Organem podejmujacym decyzje na obszarze gminy jest rada gminy. Odpowiedni-
kiem regionalnym rady jest wojewddzki samorzad terytorialny. Cztonkowie tych orga-
now, wraz z zastepcami, wybierani sg przez spotecznos¢ lokalng w wyborach powszech-

nych, co trzy lata, w dniu wyborow do parlamentu szwedzkiego. W wyodrgbnionych

16 W Szwecji w 2014 . ma wejs¢ w zycie reforma ograniczajaca liczbe prowincji do 8-10. Opis
ustroju administracji za: B. Stobodzian, Samorzqd terytorialny w Krolestwie Szwecji, [w:] L. Rajca
(red.), Samorzqd terytorialny w Europie Zachodniej, Warszawa 2010, s. 227-237; P. Radziminski,
Samorzqd terytorialny w Szwecji, ,,Samorzad Terytorialny” nr 6, 1994, s. 71 i n.; idem, Zwiqgzki
komunalne w Szwecji i Finlandii, ,,Samorzad Terytorialny” nr 4, 1995, s. 61 i n.; H. Baldersheim,
Samorzqdy lokalne krajow skandynawskich w okresie przejsciowym: od wolnych gmin do wolnego
wyboru?, ,,Samorzad Terytorialny” nr 1-2, 1994, s. 99 1 n.; K. Stahlberg, Samorzqd terytorialny
w Europie Potnocnej, [w:] T. S. Edvardsen, B. Hagtvet (red.), Nordycki model demokracji i panstwa
dobrobytu, Warszawa 1994, s. 55 i n.
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dziedzinach gmina i wojewodzki samorzad terytorialny sa jedynymi decydentami, co
oznacza jednoczes$nie, ze wyznaczaja cele dla najwazniejszych pol tej dziatalnosci, okre-
slaja plany dla osiggniecia tych celow, a np. w sferze podatkowej decyduja o lokalnej
stopie podatkowej i optatach lokalnych oraz rozdzielaja konieczne fundusze.

Organem zarzadzajacym w gminie jest zarzad. Petni on funkcje komisji wykonaw-
czej, wybieranej na okres trzech lat przez rade gminy. Zarzad gminy jest odpowiedni-
kiem rzadu krajowego. Organ ten kieruje calym zakresem dziatalno$ci rady gminnej,
a sklada si¢ z czotowych przedstawicieli partii politycznych. W sktad zarzadu wchodzi
co najmniej pigciu cztonkdéw, jednak w rzeczywistosci liczba ich oscyluje od 11 do 18.
Bedac najwyzszym organem wykonawczym samorzadu gminnego, zarzad kieruje finan-
sami administracji i projektowaniem budzetu. Wiele spraw, w ktorych decyzje podejmu-
je rada gminy, rozpatrywanych jest w pierwszej kolejnosci przez zarzad. Procedura taka
wynika z faktu, iz zarzad jest koordynatorem dziatalnosci gminy. Jego wtadza nadzorcza
wobec pozostalych organow samorzadu sprowadza si¢ do udzielania rad, wskazowek
i przedstawiania oficjalnych komentarzy. Zarzad zajmuje si¢ rowniez sfera informacyjna
oraz troszczy si¢ o upraszczanie dziatalnosci w celu uniknigcia rozrostu biurokracji oraz
utatwia kontakty pomigdzy obywatelami a radg. Postanowienia ustawy o samorzadzie
terytorialnym dotyczace organizacji sg takie same dla gmin i wojewodztw.

Zgodnie z ustawowymi przepisami prawnymi, w kazdej gminie zorganizowane sg
tzw. wydzialy specjalistyczne, powotywane do realizacji poszczegolnych zadan, takich
jak: o$wiata, ochrona zdrowia, ochrona srodowiska itp. Wspotpracujac z zarzadem gminy,
jako komisjg wykonawcza, odpowiadajg za catoksztatt dziatan podejmowanych na swym
terenie, przygotowuja sprawy dla rady gminy, wprowadzaja w zycie jej decyzje oraz podej-
muja decyzje wlasne, ktore oczywiscie muszg by¢ zgodne z obowiazujacymi przepisami
lokalnymi i ustawowymi. Podobne obowigzki spoczywaja na wojewddzkich samorzadach
terytorialnych, wyposazonych w wydziaty specjalistyczne powotane do realizacji zadan
w sferach okreslonych prawem, jak np. opieka zdrowotna. Oprocz tego typu wydzialow
w wojewodzkich samorzadach terytorialnych funkcjonujg rowniez komorki do spraw per-
sonelu, wyksztatcenia, budownictwa czy ds. uniwersytetow ludowych.

Ogolne kompetencje 1 zadania gmin dzielg si¢ na dwie kategorie, z ktorych pierw-
sza wypltywa z wladzy przyznanej ustawa samorzadowa, druga za§ nadana jest przez
specjalne ustawodawstwo. Zgodnie z regulacjami ustawy samorzadowej, obie jednostki
lokalne majg prawo do kierowania wlasnymi sprawami. W ramach wigc przyznanej wia-
dzy ogdlnej, do zadan wtasnych nalezy: kultura, rekreacja, zarzad ulicami drogami, par-
kami, zaopatrzenie w elektrycznosé¢, wode i gospodarka oczyszczalniami. Zadania usta-
wowe (obowigzkowe) obejmuja szkolnictwo, opieke spoteczng, lekarska i zdrowie

publiczne, pomoc w nagtych wypadkach, budownictwo i planowanie spoleczne.
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Najwigkszym i najwazniejszym zadaniem samorzadéw gminnych jest szkolnictwo.
Gminy i samorzady wojewddzkie odpowiadaja za szkoty podstawowe i szkoly $rednie.
Znajdujg si¢ one pod kontrola samorzadow lokalnych. Gminy szwedzkie sg odpowie-
dzialne réwniez za planowanie lokalne. Zakresem swym zadanie to obejmuje nie tylko
roboty budowlane, lecz takze uzytkowanie gruntow, budowe i konserwacje ulic oraz
parkéw. Mieszkancy gminy majg zapewnione wszelkie ustugi techniczne zwigzane
z konserwacja systeméw wodno-kanalizacyjnych, wywozem $mieci, sprzataniem ulic,
dostarczaniem gazu i centralnego ogrzewania. W celu latwiejszego kierowania komuni-
kacja miejska, gminy i wojewddzkie samorzady terytorialne zaktadaja spotki i fundacje.
W kazdym z przypadkow wiascicielem jest gmina. Spotki tworzone sa takze dla takich
dziatalnosci, jak budownictwo czy zarzadzanie zasobami mieszkaniowymi.

Do najwazniejszych zadan wojewodzkich samorzadow terytorialnych nalezy lecz-
nictwo. Z niewielkimi wyjatkami wickszo$¢ szpitali nalezy do samorzadow.

Gtownym zrédlem dochodu obu jednostek samorzadowych jest podatek dochodo-
wy. Podstawe podatku stanowi przede wszystkim dochod zarobkowy i podatek od nie-
ruchomosci. W Szwecji wladze lokalne maja catkowita swobodg ustalania dodatku do
podatku dochodowego. Innym zZrédtem dochodu sg ogdlne i specjalne subwencje pan-
stwowe. Maja one szczegolne znaczenie dla gmin, gdyz przyznawane sg okreslonym
sektorom, takim jak: szkoty, opieka nad dzie¢mi, opieka nad osobami starszymi. Istnieje
ponadto tzw. zasilek wyréwnawczy, przyznawany w celu wyréwnania roznic kosztow
i srodkow podatkowych miedzy réznymi gminami.

Szwedzki Ombudsman Parlamentarny jest instytucja klasyczna, zaréwno ze
wzgledu na jego historig, jak i chyba najszerzej w $wiecie ujete kompetencje'’. Okre-
$lajg je Akt o Formie Rzadu, tj. Konstytucja z 6 marca 1974 r., Akt o Riksdagu (parla-
ment), datowany tegoz samego dnia, oraz akt zawierajacy instrukcj¢ dla Ombudsmana
z 13 listopada 1986 r.

Zgodnie z konstytucja Riksdag wybiera jednego lub wiecej Ombudsmanéw, aby
nadzorowali zgodnie z instrukcjami uchwalonymi przez Riksdag przestrzeganie przez
wladze panstwowe praw i innych statutow. Ombudsman moze zainicjowa¢ postgpowa-
nia prawne w przypadkach okreslonych w instrukcjach. Na okres dwéch lat mogg by¢
powotani jeden lub kilku zastgpcow Ombudsmana.

" Opis regulacji za: Szwecja, [w:] Ombudsmani krajowi. Zbior ..., s. 446-456. Instytucja ta
doczekata si¢ takze wielu opisow, np. A. Filipowicz, Ombudsman — kariera instytucji, ,,Organizacja
—Metody — Technika” nr 12, 1982, s. 31 i n.; M. Grzybowski, Ombudsman w panstwach nordyckich
— geneza, ewolucja i wspolczesne oblicze instytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Rzecznik Praw Obywa-
telskich, Warszawa 1989, s. 66 i n.; E. Hansen, Ombudsman w panstwach skandynawskich i podsta-
wowe przejawy jego dziatalnosci, ,,Studia Prawnicze” z. 32, 1972, s. 199 i n.; J. Stembrowicz, Od
ombudsmana do mediatora, ,,Miesi¢cznik Literacki” nr 12, 1973, s. 86 1 n.
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Ombudsman moze by¢ obecny na posiedzeniach sadu albo wtadz administracyj-
nych i ma dostep do sprawozdan lub innych dokumentow kazdego takiego sadu czy
wladzy. Kazdy sad lub wtadza administracyjna oraz kazdy urzednik panstwowy lub
urzednik wladz lokalnych dostarczy¢ powinien Ombudsmanowi wszelkich informacji,
jakie beda przez niego wymagane. Podobny obowiazek cigzy na kazdej innej osobie
podlegajacej nadzorowi Ombudsmana. Na zgdanie Ombudsmanowi bedzie towarzy-
szyt prokurator.

Dalsze przepisy dotyczace osoby Ombudsmana sg zawarte w Akcie o Riksdagu.
Zgodnie z tym aktem, Riksdag posiada czterech ombudsmanow (Ombudsmanow Par-
lamentarnych), jednego Gtownego Parlamentarnego Ombudsmana oraz trzech Parla-
mentarnych Ombudsmanow. Gloéwny Ombudsman Parlamentarny bedzie Dyrektorem
Administracyjnym Biura Ombudsmandéw oraz bedzie gtdwnym motorem jego dziata-
nia. Wybor gtownego jest przeprowadzany oddzielnie, trzej pozostali majg by¢ powo-
tywani indywidualnie.

Ombudsman jest wybierany na czteroletnig kadencje, trwajaca od momentu jego
wyboru, lub innej, pozniejszej daty, ktéra moze okresli¢ Riksdag. Na zadanie Komisji
Konstytucyjnej Riksdag moze zwolni¢ Ombudsmana z mandatu przed uptywem powyz-
szego terminu, jesli Ombudsman utraci zaufanie Riksdagu.

W Akcie zawierajacym instrukcje dla Parlamentarnego Ombudsmana sformutowa-
no cato$¢ kompetencji tegoz urzedu. Gtowny Parlamentarny Ombudsman oraz Parla-
mentarni Ombudsmani majg obowigzek czuwania, aby osoby sprawujace funkcje pu-
bliczne przestrzegaty ustaw i innych przepisow oraz spetnialy witasciwe dla nich
obowigzki. Ombudsman sprawuje nadzor nad: wtadzami panstwowymi i gminnymi i ich
urzednikami i innymi pracownikami, a takze innymi osobami, ktorych zatrudnienie lub
zadania sg zwigzane z wystepowaniem w funkcji wtadz panstwowych, w stopniu, w ja-
kim w takiej funkcji wystepuja. Ombudsmani sprawujg takze nadzor nad urzgdnikami
1 osobami zatrudnionymi w przedsigbiorstwach panstwowych, w czasie wykonywania
przez nich rzgdowych zadan z zakresu administracji.

Nadzér Ombudsmana nie obejmuje cztonkéw Riksdagu oraz niektorych jego komisji,
niektorych centralnych organow, np. Komitetu Kontroli Wyboréow, Banku Narodowego,
a takze Rzadu, Kanclerza Sprawiedliwosci i politycznej dzialalnosci wiadz lokalnych.

W ustawie uzyto sformutowania, ze Ombudsmani musza zapewni¢ przede wszystkim
to, aby sady 1 wladze publiczne przestrzegaly w swoim postepowaniu wytycznych Formy
Rzadu dotyczacych obiektywizmu i bezstronno$¢ oraz nienaruszania przez administracje
publiczng fundamentalnych praw i wolnosci obywateli. Nadzorujac wiadze gminy, Ombud-
smani musza bra¢ pod uwagg formy przyjete w ramach samostanowienia gmin.
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Ombudsmani maja takze za zadanie przystuzy¢ si¢ do wypetniania luk legislacyj-
nych, prezentujac swe spostrzezenia na ten temat przed Riksdagiem lub rzadem.

Nadzér sprawowany przez Ombudsmanow dokonuje si¢ przez badanie zasadnos$ci
skarg wnoszonych przez obywateli oraz za pomoca inspekcji oraz wszelkich innych
dochodzen, jakie Ombudsmani uznaja za stosowne. Zamyka badanie danej sprawy wy-
danie decyzji, w ktérej przestawiana jest opinia na temat tego, czy $rodki przedsiegwziete
przez wtadze lub urzednika sg niezgodne z prawem lub innym statutem lub czy sg w inny
sposob btedne lub niewtasciwe. Ombudsmani moga rowniez wydawac o$wiadczenia
zmierzajace do promowania ujednoliconego i wtasciwego stosowania prawa.

W roli nadzwyczajnego prokuratora Ombudsman moze zainicjowaé postgpowanie
sadowe przeciwko urzednikowi, ktory, nie przestrzegajac obowigzkow swojego urzedu
lub swojego zadania, popetnit przestepstwo.

Postgpowanie przeciwko urzednikowi moze zostaé przeprowadzone w formie za-
stosowania $srodkow dyscyplinarnych, gdy ten, nie przestrzegajac obowigzkéw swojego
urzedu lub swojego zadania, popetnit istotny btad. Ombudsmani moga przedstawic¢ spra-
we osobom upowaznionym, aby te zadecydowaty o stosownych srodkach. W przypadku
osoby posiadajacej uprawnienia zawodowe zezwalajace jej na praktykowanie w sferze
np. zawodow medycznych, gdy osoba ta wykazata powazny brak kompetencji w swojej
praktyce lub w inny sposob zademonstrowata, ze w sposob oczywisty nie nadaje si¢ do
dalszego prowadzenia praktyki, Ombudsmani mogg przedstawic raport stosownym wla-
dzom, aby zadecydowaly o odebraniu kwalifikacji lub autoryzacji. Podobne zadanie
ograniczenia zakresu kwalifikacji moze zostaé postawione, gdy osoba posiadajaca
kwalifikacje naduzyta swoich uprawnien w inny sposob. Jesli Ombudsmani uznajg za
konieczne odwotanie urzednika lub tymczasowe usuniecie go z urzgdu ze wzgledu na
dziatania o charakterze przestepczym lub powazne i powtarzajace si¢ naruszanie obo-
wigzkow stluzbowych, Ombudsman moze zglosi¢ takg sprawe osobom upowaznionym,
aby zadecydowaty o takim $rodku. We wskazanych przypadkach Ombudsman ma prawo
bra¢ czynny udzial w postepowaniu karnym czy dyscyplinarnym. Jednoczesnie Ombud-
sman moze wszczac¢ postepowanie sagdowe, gdy karne lub dyscyplinarne postegpowanie
wobec urzednika byto zbyt surowe.

Ombudsman posiada uprawnienia do inicjowania postepowania prawnego prze-
ciwko cztonkom Sadu Najwyzszego lub Najwyzszego Sadu Administracyjnego albo
do wywierania nacisku, aby takich urzednikéw zdymisjonowac lub pozbawic¢ stanowi-
ska. Podobnie jego uprawnienia wygladaja w stosunku do ministréw, urzednikow par-
lamentu i innych 0so6b z najwyzszych szczebli wladzy, gdy konieczno$é takg widzi
Komisja Konstytucyjna.

Ombudsman ma obowigzek przedstawienia raportu z wypelniania swoich zadan.
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Skargi do Ombudsmana nalezy sktada¢ w formie pisemnej. W pisemnych skargach
nalezy wskazac, jakiej wtadzy dotyczy skarga, czyn, o jaki w niej chodzi, date czynu,
a takze imi¢ i nazwisko oraz adres skladajacego skarge. Ombudsmani maja obowigzek
bezzwlocznego informowania sktadajacego skarge o tym, czy skarga zostata odrzucona,
przyjeta do rozpatrzenia, skierowana do innego organu, zgodnie z art. 18, lub tez czy
stata si¢ przedmiotem dochodzenia. Ombudsmani nie powinni wszczyna¢ dochodzenia
dotyczacego okolicznosci, od ktorych uptyneto dwa lub wiegcej lat, jesli nie istnieja wy-
jatkowe powody dla takiego dochodzenia. Ombudsmani sg zobowigzani do przeprowa-
dzenia postgpowania wyjasniajacego wymaganego przy ocenie skarg i innych spraw.
Kiedy Ombudsmani, zgodnie z zapisami konstytucji, zadaja informacji i zeznan w spra-
wach innych niz te, w stosunku do ktorych zdecydowano wszcza¢ wstepne postgpowa-
nie wyjasniajace, moga to uczyni¢ pod karg grzywny nie przekraczajacej 1000 koron
szwedzkich. Ombudsmani moga natozy¢ taka kare, jesli beda do tego powody.

Jesli istnieja powody do podejrzen, ze urzednik jest winien wykroczenia stuzbowe-
go, w ktorego przypadku nalezy zastosowac $rodki dyscyplinarne, oraz istniejag powody
do obawy, Ze pisemne upomnienie nie moze by¢ skierowane do niego w ciggu dwoch lat
od takiego wykroczenia, Ombudsmani mogg wyda¢ stosowne upomnienie.

Oczywiscie Ombudsman moze w kazdej sprawie odwotywa¢ sie¢ od wyroku lub

decyzji do sadu wyzszej instancji.

4. Wegry

Na Wegrzech samorzad terytorialny wprowadzono w 1990 r. Przez dtugi okres
podziat administracji samorzadowej Wegier byt trojstopniowy. Obszar panstwa byt po-
dzielony na komitaty (megye; obecnie 19 wojewodztw), ktére dzielity si¢ na powiaty
(dawniej jaras, pozniej kistérség — 168), a te — na gminy (telepiilései — miejskie varos,
obecnie 214, oraz wiejskie kozség i nagykozség, obecnie 2898). Stoleczny Budapeszt
(févaros) dzieli si¢ na dzielnice (keriilet).

Z dniem 1 stycznia 2013 r. wprowadzono na Wegrzech nowe powiaty. W wyniku
reformy panstwo zostalo podzielone na 175 jednostek powiatowych na terenie kraju
oraz 23 jednostki w samym Budapeszcie. Wegierskie jednostki powiatowe nie pokrywa-
ja si¢ funkcjonalnie z definicja polskich powiatow, gdyz powiaty w polskim systemie
administracyjnym usytuowane s3 na szczeblu administracji samorzadowej pomi¢dzy
wojewddztwem a gming i wpisuja si¢ w zakres samorzadu terytorialnego, a powiaty we-
gierskie naleza nie do administracji samorzadowej, ale do administracji rzagdowej w te-

renie, i stanowig najnizszy szczebel tej administracji. Sg rowniez wyposazone w kompe-
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tencje przeznaczone dla administracji rzagdowej'®. Do dnia wejScia w zycie nowej
regulacji wegierski samorzad sprawowat podwdjng funkcje: administrujacg oraz repre-
zentujgca, ktora w wyniku reformy ulegnie rozdzieleniu. Zwlaszcza funkcja dotyczaca
administrowania w sensie largo przejdzie do kompetencji nowego tworu powiatowego
(jednostki administracji rzadowej w terenie).

Samorzad terytorialny ma struktur¢ dwustopniowg: na szczeblu nizszym jest to
samorzad gminny, na szczeblu wyzszym — wojewodztwa. Na szczegdlnych zasadach
zorganizowano samorzad w stolicy. Wspolnote samorzadowa tworza mieszkancy gminy
posiadajacy prawo wyborcze. Owa wspolnota wyborcoOw realizuje swoje prawo do sa-
morzadu na drodze demokracji bezposredniej — poprzez wybory i referendum lokalne
oraz za posrednictwem przedstawicieli wybranych do rady'’.

Samorzad terytorialny dziala samodzielnie w sprawach publicznych o znaczeniu
lokalnym nalezacych do jego wlasciwosci. Jednostki posiadaja osobowo$¢ prawna,
a jego samodzielnos¢ podlega ochronie Trybunatu Konstytucyjnego i ochronie sagdowe;.
Ustawa okresla zadania samorzadu o charakterze obowigzkowym, a parlament powinien
zapewni¢ srodki materialne do wykonania tych zadan, decydujac o wielkosci i rodzaju
dotacji z budzetu panstwa. W ramach ustaw samorzad terytorialny moze samodzielnie
dysponowac¢ swoim mieniem i gospodarowac¢ dochodami, na swoja odpowiedzialno$¢
moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza. W ramach ustaw samorzad terytorialny moze
samodzielnie ksztaltowa¢ swoja organizacj¢, ustanawia¢ emblematy samorzadowe,
nadawa¢ honorowe odznaczenia i godnosci. Jednostki samorzadowe moga taczy¢ sig
i zrzesza¢ w celu reprezentowania i obrony swych interesow wobec terenowych i central-
nych organow panstwa. Samorzadowi terytorialnemu przystuguje prawo wystgpowania

z inicjatywg 1 wyrazania opinii w sprawach nie nalezacych do jego wlasciwosci, ale do-

'8 http://budapeszt.msz.gov.pl/resource/eeb30fd5-1db0-488b-b220-b7647ca40efd:JICR, 20 stycz-
nia 2013 r. Liczba jednostek podziatu terytorialnego Wegier jest w praktyce trudna do jednoznacznego
ustalenia. Sytuacja ta powstaje ze wzgledu na skomplikowany status jednostek, rozpatrywany
w aspekcie historycznym. Jednostki gminne sg zréznicowane i ich zadania i kompetencje trudno opi-
sa¢ w oparciu o metodologi¢ wlasciwa dla polskiego samorzadu. Kolejng barierg jest bariera jezyko-
wa, ktorej oddziatywanie widoczne jest w dostepnych zrodtach angielsko- czy niemieckoj¢zycznych.
Dodatkowo na Wegrzech mamy obecnie do czynienia z glgboka reformg administracji. Tak wigc
znajdujemy roézne dane i nazewnictwo, a Klasyfikacja Jednostek Terytorialnych do Celow Staty-
stycznych — NUTS (fr. Nomenclature des Unites Territoriales Statistique, ang. Nomenclature of
Units for Territorial Statistics) — standard geokodowania rozwiniety w Unii Europejskiej na po-
trzeby identyfikowania statystycznych jednostek terytorialnych — jeszcze te trudnosci poteguje.
Publikacje dostepne w jezyku polskim sg nieaktualne, a autorzy powotuja si¢ przewaznie na star-
sze publikacje z tego zakresu.

% Opis podstaw organizacji i funkcjonowania samorzadu terytorialnego na Wegrzech
w oparciu o: A. Czyz, Samorzad terytorialny na Wegrzech, ,,Samorzad Terytorialny” nr 1-2,
2007; R. Chrabgszcz, J. Hausner, S. Mazur, Administracja publiczna w wybranych krajach Euro-
py Srodkowo-Wschodniej, Krakow 2003, s. 135-150; E. Olejniczak-Szatowska, Zadania i ustroj
samorzqgdu terytorialnego na Wegrzech, ,,Samorzad Terytorialny” nr 9, 1992, s. 54 i n.
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tyczacych interesow lokalnych. Odpowiedni organ ma obowigzek udzieli¢ merytorycz-
nej odpowiedzi w okreslonym prawem terminie.

Zakres dziatania samorzadu gminnego, samorzadu stolicy i jej dzielnic oraz samo-
rzadu wojewodzkiego jest zroznicowany w zalezno$ci od szczebla, a takze od potrzeb
lokalnych i mozliwosci wykonawczych. Ustawodawca naklada na samorzad w osie-
dlach o wigkszej liczbie mieszkancoéw 1 wigkszej zdolnosci wykonawczej wigcej zadan
o charakterze obowigzkowym. Samorzad terytorialny w mniejszych jednostkach moze
dobrowolnie podja¢ si¢ wykonywania zadan obowigzkowych, o ktérych mowa, i wow-
czas przyshuguje mu prawo zadania pokrycia z budzetu panstwa kosztow, proporcjonal-
nie do podjetych zadan.

Migdzy samorzadem na szczeblu gminnym i wojewo6dzkim nie ma hierarchicznej
podleglos$ci organizacyjnej — istnieje wigz wspotdzialania we wspdlnym interesie. Wy-
jatkowo, na podstawie ustawy lub na podstawie rzadowego aktu wykonawczego (dekre-
tu) wydanego z upowaznienia ustawy mozna zleca¢ zadania z zakresu administracji rza-
dowej burmistrzowi, prezydentowi miasta lub samej radzie. W dziedzinach, w ktérych
burmistrz wykonuje zadania administracji rzgdowej, rada nie moze wydawac¢ mu pole-
cen ani kontrolowac jego decyzji.

Zadania samorzadu gminnego okreslone zostaly przy zastosowaniu formuty otwar-
tej, wigzg si¢ z zaspokajaniem potrzeb lokalnych. W przepisie ustawy znajdujemy ob-
szerng egzemplifikacje spraw, w ktorych mieszcza si¢ owe zadania. Sg to m.in. sprawy:
budownictwa, tadu przestrzennego, gospodarki terenami, gospodarki mieszkaniowej,
zaopatrzenia w wode, energi¢ elektryczng i cieplna, kanalizacji, utrzymania drég i tere-
now publicznych, lokalnej komunikacji, utrzymania czysto$ci na obszarze osiedla cmen-
tarzy komunalnych, porzadku i bezpieczenstwa publicznego, ochrony przeciwpoza-
rowej, szkolnictwa podstawowego, przedszkoli, ochrony zdrowia i opieki spoteczne;j,
kultury, sportu, ochrony $rodowiska naturalnego i tworzenia warunkow zdrowego trybu
zycia, zagwarantowania praw narodowych i etnicznych.

Generalnie rzecz ujmujac, zadania samorzadu osiedlowego nie sg obligatoryjne.
Samorzad ten decyduje samodzielnie — na podstawie rozeznania potrzeb ludnosci
i mozliwosci materialnych — ktére zadania i w jakim zakresie bedzie wykonywac.
Zgodnie z tym, co juz zasygnalizowatem, ustawodawca moze ustanowi¢ kategorig
zadan obowigzkowych i zroznicowaé obowigzki stosownie do wielkosci osiedla, licz-
by mieszkancow i innych warunkow. Do zadan obowigzkowych w mysl ustawy o sa-
morzadzie naleza: sprawy zaopatrzenia w zdrowa wode pitna, szkolnictwa podstawo-
wego, ochrony zdrowia i opieki spolecznej, drog lokalnych i o$wietlenia ulicznego,
cmentarzy komunalnych. Ponadto samorzad zobowigzany jest do zagwarantowania

praw narodowych i etnicznych.
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Organ przedstawicielski samorzadu (rada) moze podejmowac decyzje in pleno, moze
upowazni¢ do podejmowania decyzji wybrany komitet lub osobg, ewentualnie moze za-
rzagdzi¢ referendum. Ustawodawca przyjat zasade wiasciwosci rady, we wszystkich spra-
wach pozostajacych w zakresie dzialania samorzadu osiedlowego Rade reprezentuje bur-
mistrz. W strukturze rady pozostaja nastepujace organy: burmistrz, komitety rady i urzad
rady. Czes¢ spraw rada moze powierzy¢ swym organom, tzn. burmistrzowi i komitetom,
lecz ma prawo to zlecenie odwota¢. Radzie stuzy kompetencja do tworzenia instytucji sa-
morzadow, czyli przedsigbiorstw lub innych jednostek organizacyjnych, w celu wykony-
wania zadan publicznych oraz do mianowania kierownikow tych instytucji.

Od uchwat i zarzadzen rad samorzadowych nie przystuguje odwotanie. Od decyzji
wydanych przez burmistrza lub przez komitet rady stuzy odwolanie do rady. Uchwaty
i zarzadzenia rady podlegaja zaskarzeniu do sadu z powodu niezgodnos$ci z prawem.

Rada obraduje na posiedzeniach zwotywanych w miare¢ potrzeby, nie rzadziej jednak
niz sze$¢ razy w ciagu roku. Przewodniczacy rady, ktorym jest burmistrz, zwotuje i prowa-
dzi posiedzenia rady. Posiedzenia te sa jawne i otwarte, w uzasadnionych przypadkach
rada moze zarzadzi¢ tajnos¢ obrad. Uchwaly rady osiedla zapadajg zwykta wigkszoscig
glosdw w obecnosci co najmniej potowy sktadu rady. W statucie (regulaminie organizacyj-
no-funkcjonalnym) rada moze postanowi¢ o utworzeniu jednostek pomocniczych, czyli
czesci osiedla. Rada tworzy organy samorzagdowe w czesci osiedla, powotuje w ich sktad
radnych i innych mieszkancow. Na czele organu samorzadowego stoi przedstawiciel osie-
dla. Rada moze zleci¢ wykonywanie okreslonych zadan organowi samorzagdowemu czgsci
osiedla i jednoczesnie przekaza¢ srodki materialne. Moze tez powota¢ placowki urzedowe
(delegatury urzedu rady) do zatatwiania spraw ludnosci.

Przedstawiciele do samorzadu oraz burmistrz sg wybierani na pigcioletnig kaden-
cje. Do kompetencji burmistrza nalezy m.in. ustalanie zadan urzgdu w zakresie organi-
zowania pracy organdéw samorzadowych, przygotowywanie projektow decyzji i wyko-
nywaniu decyzji rady, wydawanie decyzji w sprawach indywidualnych z zakresu
administracji publicznej. Wykonujac zadania zlecone z zakresu administracji rzadowe;j,
burmistrz powinien wspotdziata¢ z rada, aczkolwiek rada nic moze ingerowac¢ w jego
poczynania w tej sferze. Rada tworzy jednolity urzad, zwany tez urzedem burmistrzow-
skim, jako aparat pomocniczy organow samorzadu.

Parlament, na wniosek rady moze nada¢ status miasta na prawach wojewodztwa
miastu, ktorego liczba mieszkancoéw przekracza 50 tys. Samorzad osiedlowy miasta na
prawach wojewodztwa wykonuje wowczas odpowiednio takze zadania samorzadu
wojewodzkiego.

Organem przedstawicielskim (rada) miasta na prawach wojewddztwa jest walne

zgromadzenie. Moze ono zdecydowac o utworzeniu dzielnic i powotaniu rad dzielnico-
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wych, Rada dzielnicowa posiada osobowo$¢ prawna, a w jej sktad wchodzg przedstawi-
ciele wybrani na terenie dzielnicy. Urzedem dzielnicowym w miescie na prawach woje-
wodztwa kieruje przewodniczacy. Dziata on w zakresie kompetencji burmistrza i jest
powotywany przez walne zgromadzenie.

Samorzad stoleczny zorganizowany zostat na szczegdlnych zasadach. Przepisy re-
gulujace t¢ problematyke zawarte sg w ustawie o samorzadzie terytorialnym oraz w od-
rgbnej ustawie o samorzadzie stotecznym (ustawa stoteczna). Samorzad stoteczny wy-
konuje zadania o znaczeniu ogdélnomiejskim oraz te, ktorych wykonanie przekracza
mozliwosci poszczegolnych dzielnic. Organem stanowigcym w stolicy jest walne zgro-
madzenie stoteczne, ktore liczy 88 cztonkow. Kazda z dzielnicowych rad wybiera jedne-
go przedstawiciela do walnego zgromadzenia, pozostali cztonkowie wybierani sg bezpo-
srednio przez mieszkancow stolicy. W kompetencji walnego zgromadzenia lezy wybor
prezydenta miasta stotecznego.

Samorzad wojewddzki zobowigzany jest do wykonywania tych zadan przewidzia-
nych w ustawie, ktorych realizacja przekracza mozliwosci samorzadu gminnego.
Ustawodawca moze natozy¢ na samorzad wojewodzki obowigzek zaspokajania zbioro-
wych potrzeb obywateli z terenu calego wojewodztwa lub znacznej jego czesci. Ponadto
samorzad wojewodzki moze dobrowolnie podejmowac si¢ wykonania zadan o charakte-
rze publicznym, ktorych ustawy nie zastrzegaja na rzecz innych podmiotow i1 gdy
wykonywanie tych zadan nie narusza intereséw poszczegdélnych samorzadow osiedlo-
wych z terenu danego wojewodztwa.

Samorzad wojewddzki na podstawie planu i budzetu samodzielnie prowadzi gos-
podarke finansow, a dysponuje swoimi dochodami oraz okreslonym w przepisach
samorzadowym mieniem, a takze moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza. Na pod-
stawie upowaznien ustawowych samorzadowi wojewodzkiemu przystuguje prawo
wydawania rozporzadzen oraz prawo decydowania o przeprowadzeniu w wojewod-
dztwie referendum.

Samorzad wojewddzki posiada osobowos¢ prawng. Organem stanowigcym jest
walne zgromadzenie wojewddzkie. Przewodniczacy walnego zgromadzenia
wojewodzkiego jest organem wykonawczym i reprezentuje samorzad na tym szczeblu.
Organami walnego zgromadzenia wojewddzkiego sa: wspomniany juz przewodniczacy
1 jego zastepca, ktorych walne zgromadzenie wybiera na czas trwania swojej kadencji.
Walne zgromadzenie obowigzane jest powotac¢ komitet rewizyjny ds. finansowych, a po-
nadto w miar¢ potrzeby takze inne komitety. Walne zgromadzenie i jego organy wyko-
nujg zadania przy pomocy samorzadowego urzgdu wojewodzkiego.

Nadzér nad samorzadem terytorialnym sprawuje rzad, poprzez Regionalne urzedy

administracji panstwowej. W ramach kontroli legalnosci organy te maja prawo wezwac
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organ samorzadu terytorialnego do zaniechania naruszania prawa i wyznaczy¢ termin
usuniecia uchybien. Rada obowigzana jest rozpatrzy¢ wezwanie i w okreslonym termi-
nie zawiadomi¢ organ nadzoru o swoim stanowisku w sprawie. Jezeli rada nie zastosuje
si¢ do wezwania, organ nadzoru moze ztozy¢ wniosek do Trybunalu Konstytucyjnego
o przeprowadzenie kontroli legalnosci zarzadzenia wydanego przez organ samorzado-
wy, ztozy¢ wniosek do sagdu powszechnego o przeprowadzenie kontroli zgodnosci z pra-
wem postanowienia, wewnetrznego regulaminu badz innego aktu prawnego wydanego
przez organ samorzadowy.

Tak wiec nalezy uzna¢, ze cechg charakterystyczng ustroju samorzadu terytorialne-
go na Wegrzech jest jego dwuszczeblowa struktura i stosunkowo silna pozycja organow
wykonawczych: burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczacego walnego zgromadze-
nia. Interesujgca jest zwtaszcza pozycja burmistrza w mniejszych gminach, pochodzace-
go z wyboréw bezposrednich. Organy te tacza funkcje wykonawcze z funkcjami
przewodniczacych ciat przedstawicielskich i reprezentantoéw wspolnot osiedlowych
i wojewodzkich. Regulacja wegierska eksponuje takze pozycje sekretarza i gtdéwnego
sekretarza urzedu, ktadac nacisk na ich kwalifikacje fachowe i formalne.

Konstytucyjne podstawy powotania Rzecznika Praw Czlowieka zawarte zostaty
w ustawie zasadniczej z grudnia 1990 r. Ustawa o Parlamentarnym Rzeczniku Praw
Cztowieka pochodzi z 1993 r., a samych rzecznikéw powotano dopiero w 1995 r. Okre-
sy te wypetniata dyskusja, podobna do tej, jaka miata miejsce w Polsce w potowie lat
osiemdziesiatych i na poczatku dziewiecdziesiatych. Tres¢ jej stanowily rozwazania,
ktorych sens da si¢ uchwyci¢ w dwoéch pytaniach: po co nam rzecznik, skoro mamy
prokuratorskg kontrole przestrzegania prawa?, oraz: po co nam taka instytucja, skoro
mamy juz demokratyczne panstwo? W efekcie na Wegrzech mamy trzech rzecznikow
— Parlamentarnego Rzecznika Praw Cztowieka, Rzecznika do Spraw Specjalnych i Par-
lamentarnego Rzecznika Ochrony Praw Mniejszosci Narodowych i Etnicznych, oraz
perspektywy powotania kilku nastepnych (np. ds. ochrony srodowiska, ds. mtodziezy,
ds. konsumentow, ds. wiezien)>’.

Konstytucja Republiki Wegierskiej z 31 grudnia 1990 r. zawiera ogdlne postano-
wienia na temat ombudsmanow. Zadaniem Parlamentarnego Rzecznika Praw Cztowieka
jest kontrola i badanie zwigzanych z prawami konstytucyjnymi nieprawidtowosci, o kto-
rych powziat wiadomos¢, jak réwniez inicjowanie powszechnych lub indywidualnych
srodkdéw ich uzdrowienia. Zadaniem Parlamentarnego Rzecznika Praw Mniejszos$ci

Narodowych i Etnicznych jest kontrola i badanie zwigzanych z prawami mniejszosci na-

20 Opis regulacji za: Wegry, [w:] Ombudsmani krajowi. Zbior ..., s. 476-491. Szeroko na temat
tych zagadnien napisat jeden z obecnych ombudsmanow wegierskich: L. Majtenyi, On the History
of Adopting the Institution of Ombudsman in Hungary, maszynopis BRPO, passim.
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rodowych i etnicznych nieprawidlowosci, o ktoérych powzigl wiadomosé, jak rowniez
inicjowanie powszechnych lub indywidualnych $rodkow ich uzdrowienia. Z inicjatywa
wszczecia postepowania przez Parlamentarnego Rzecznika moze wystapi¢ kazdy.

Parlamentarnego Rzecznika Praw Czlowieka oraz Parlamentarnego Rzecznika
Praw Mniejszosci Narodowych i Etnicznych wybiera Zgromadzenie Narodowe na wnio-
sek Prezydenta Republiki, liczbg 2/3 gloséw deputowanych. W celu ochrony po-
szczegblnych praw konstytucyjnych Zgromadzenie Narodowe moze rowniez powotac
odrebnych rzecznikow.

Zakres uprawnien Parlamentarnego Rzecznika Praw Mniejszosci Narodowych
i Etnicznych, zgodnie z konstytucja, wykonywac¢ miato pierwotnie, wybrane przez Zgro-
madzenie Narodowe na wniosek organizacji mniejszo$ci narodowych i etnicznych, ciato
kolegialne, w ktorego sktad wchodzi po jednym przedstawicielu z kazdej mniejszosci
narodowej i etnicznej. W 1993 r. po uchwaleniu odpowiedniej ustawy pojawit si¢ organ
monokratyczny. Jako ombudsman traktowany jest rowniez Parlamentarny Rzecznik ds.
Ochrony Danych Osobowych i Prawa do Informacji, ktorego konstytucja nie wymienia,
a ktory powotany zostat ustawg z 1992 r.

Ustawa nr LIX z dnia | czerwca 1993 r. o Parlamentarnym Rzeczniku Praw
Czlowieka reguluje zagadnienia, dotyczace podstaw funkcjonowania ombudsmandw.
Jak wspomniano, poszczegdlni rzecznicy maja, mniej lub bardziej rozbudowane, od-
rgbne regulacje.

Wedhug ustawy, obowiazkiem Parlamentarnego Rzecznika Praw Czlowieka jest
badanie lub zlecenie zbadania wszelkich naruszen praw konstytucyjnych, ktérych stanie
si¢ §wiadomy, oraz inicjowanie srodkow ogdlnych lub konkretnych w celu ich naprawie-
nia. W tym celu Parlament wybierze Rzecznika oraz jego gldéwnego zastepce jako
Rzecznikow odpowiedzialnych wylacznie przed Parlamentem. Dla ochrony pewnych
praw konstytucyjnych Parlament moze réwniez wybra¢ Rzecznika ds. Specjalnych.
Rzecznik ds. Specjalnych ma prawo podejmowania niezaleznych dzialan w zakresie
spraw, ktorymi si¢ zajmuje. Jesli Gléwny Zastepca Rzecznika nie ma mozliwosci
sprawowania swoich obowigzkow lub jesli stanowisko to nie jest obsadzone, Rzecznik
bedzie zastgpowany przez Rzecznika ds. Specjalnych, lub, jesli jest ich kilku, przez
Rzecznika do Spraw Specjalnych wybranego przez Rzecznika. Jesli Rzecznik ds. Spe-
cjalnych nie ma mozliwosci sprawowania swoich obowigzkow, w ramach jego kompe-
tencji bedzie dziatal Rzecznik lub Zastepca Rzecznika.

Nastepnie ustawa reguluje bardzo obszernie zagadnienia wyboru i wygasniecia man-
datu, kwalifikacji Rzecznika, zasad jego niezawistosci, statusu prawnego, immunitetu, za-
sad wynagradzania i wymiaru urlopu nawet. Sprawy te sa opisane bardzo szczegdtowo,
wypetniaja przeszto potowe artykutdw ustawy, zreszta bardzo rozbudowanych. Warto za-
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uwazy¢, ze postanowienia ustawy wegierskiej sa bardzo zblizone w swej tresci do rozwig-
zan polskich. Jako ciekawostke mozna przytoczy¢, ze nie moze zosta¢ Rzecznikiem osoba,
ktora podczas czterech lat poprzedzajacych propozycje jej wyboru sprawowata funkcje
cztonka Parlamentu, Prezydenta Republiki, sedziego Sadu Konstytucyjnego, cztonka rzg-
du, sekretarza stanu, zastepcy sekretarza stanu, cztonka rady wiadz lokalnych, Komisarza
Republiki, notariusza, oskarzyciela publicznego, zawodowego cztonka sit zbrojnych, poli-
cji lub organéw policyjnych albo tez byta pracownikiem partii.

Do Rzecznika moze zwrdcic si¢ kazdy, jesli w swojej ocenie zostat poszkodowany
w wyniku dziatan wladzy lub organu petnigcego stuzbe publiczng (dalej tacznie zwanych
»wladza”) albo decyzji (srodkow) podjetych w trakcie postgpowania i/lub zaniechania za-
stosowania $rodka sprawowania wtadzy w zwigzku ze swoimi prawami konstytucyjnymi
lub jesli istnieje bezposrednie tego zagrozenie, pod warunkiem, ze wykorzystat on dostep-
ne $rodki administracyjnego postepowania naprawczego badz nie przystuguje mu zaden
$rodek prawny. Rzecznik moze réwniez dziata¢ z urzedu. Jesli wedlug opinii Rzecznika
naduzycie okreslone w petycji jest matej wagi, Rzecznik nie bedzie mial obowiazku zba-
dania wniosku. Poinformuje on o tym osobe sktadajgca wniosek.

Rzecznik bedzie miat prawo do kontroli kazdej wiadzy w sprawach, w ktoérych
zapadto nieodwotalne rozstrzygnigcie, a w trakcie sprawowania takiej kontroli, jesli nie
istniejg inne postanowienia w formie ustawy, ktore by to uchylaty, moze on mie¢ dostep
do pomieszczen. W celu sprawowania swoich obowigzkow Rzecznik bedzie miat dostep
do obszaréw uzywanych przez sity zbrojne, stuzby ochrony panstwa, policji i jej orga-
néw w sposob okreslony przez ministra o wlasciwej kompetencji. Ustalenia te nie moga
jednak ogranicza¢ Rzecznika. Rzecznik moze zazada¢ danych i informacji od kazdej
wiadzy w zwiazku z postgpowaniem, ktore jest przez nig prowadzone. Ponadto, moze on
dokonywac przegladu dokumentdw, zadac przystania mu ich lub, jesli to nie jest mozli-
we, przygotowania ich kopii. Rzecznik moze przestucha¢ urzednika odpowiedzialnego
za badang przez niego sprawe czy kazdego pracownika organu przeprowadzajacego po-
stepowanie, oraz moze zazada¢ przeprowadzenia dochodzenia przez szefa badanego or-
ganu lub szefa jego organu nadzorczego albo szefa organu w inny sposo6b upowaznione-
go do przeprowadzenia takiego dochodzenia z mocy prawa. W badanej przez siebie
sprawie Rzecznik moze zazada¢ pisemnego wyjasnienia, deklaracji lub opinii dowolne-
go organu lub pracownika takiego organu. Tajemnice panstwowe oraz tajemnice stuzbo-
we nie mogg ogranicza¢ Rzecznika w wykonywaniu jego praw, jednak obowigzuja go
przepisy dotyczace zachowania tajemnicy.

Jesli Rzecznik, po zakonczonym dochodzeniu, dojdzie do wniosku, Ze istnieje nad-
uzycie dotyczace praw konstytucyjnych, moze on zlozy¢ propozycje naprawienia sytu-

acji organom nadrzednym organu, ktéry dopuscit si¢ naduzycia, z jednoczesnym poin-
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formowaniem o tym zainteresowanego organu. Organ nadrzedny powiadomi Rzecznika
o swoim stanowisku w danej sprawie, jakie zajal on w zwiazku z propozycja i/lub
o przedsiewzietych srodkach.

Rzecznik moze ztozy¢ wniosek do Sadu Konstytucyjnego o badanie niezgodnosci
z konstytucja przepisu prawa lub dowolnego innego instrumentu prawa dotyczacego
rzadzenia panstwem, o zbadanie, czy przepis prawny lub dowolny inny instrument pra-
wa dotyczacy rzadzenia panstwem jest zgodny z umowg migdzynarodows, o oceng skar-
gi konstytucyjnej ztozonej w zwiazku z naruszeniem praw zapewnionych przez konsty-
tucje, o likwidacje niekonstytucyjno$ci wyrazonej zaniechaniem lub o interpretacje
postanowien konstytucji.

Rzecznik Praw Cztowieka moze zainicjowac zlozenie skargi prokuratorskiej u wta-
Sciwie umocowanego oskarzyciela publicznego. Jesli w trakcie swoich dziatan Rzecznik
podejmie usprawiedliwione podejrzenie o popetnieniu wykroczenia lub wykroczenia
dyscyplinarnego, moze on zainicjowa¢ postgpowanie o wezwanie do ztozenia wyjasnien
przed kompetentnym organem. To samo dotyczy podejrzen w sprawie przestepstwa.

Jesli zgodnie z opinig Rzecznika naruszenie praw konstytucyjnych jest rezultatem
zbednych, niejednoznacznych przepisow prawnych lub innych prawnych instrumentow
dotyczacych rzadzenia panstwem, lub tez braku przepisu prawnego na dany temat,
w celu uniknigcia naduzy¢ w przysztosci moze on zaproponowac organowi uprawnione-
mu do stanowienia prawa lub wydania innego instrumentu prawnego dotyczacego pan-
stwa, aby zmienit, uchylit lub wydat przepis prawny. Organ taki powiadomi Rzecznika
0 swoim stanowisku, oraz/lub o swoich ewentualnych krokach.

Jesli organ, do ktérego Rzecznik zwroécit si¢ z prosba, nie wywiagze si¢ z wydania
opinii na temat zgloszonego zagadnienia ani nie podejmie krokéw z tym zwiazanych,
lub jesli Rzecznik nie zgodzi si¢ z opinig, z podjetymi krokami, Rzecznik przedstawi
sprawe w formie swojego raportu rocznego przed Parlamentem oraz moze zazadac, aby
sprawa zostala zbadana przez Parlament. Jesli zgodnie z jego oceng naruszenie prawa
jest wyjatkowo powazne lub jesli ma ono negatywne efekty w odniesieniu do duzej gru-
py obywateli, moze on wnie$¢, aby Parlament umiescit debatg na dany temat w swoim
porzadku dziennym przed ztoZzeniem raportu rocznego. Parlament zadecyduje, czy umie-
$ci¢ dane zagadnienie w swoim porzadku dziennym.

Rzecznik, podobnie jak Rzecznicy ds. Specjalnych przedstawiajg Parlamentowi ra-
port roczny z wypetniania swoich obowiazkow — i w jego ramach, o sytuacji ochrony
praw konstytucyjnych w zwiazku z dzialalno$cig urzgdnikow, jak roéwniez o przyjeciu
jego inicjatyw, rekomendacji i wynikajacych z tego skutkach. Raport zostanie przedsta-
wiony Parlamentowi do konca pierwszego kwartatu roku kalendarzowego nastepujace-
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go po roku, ktoérego dotyczy raport. Zadania zwigzane z administracjg i opracowaniami
beda wykonywane przez biuro Rzecznika.

Dopiero postanowienia koncowe ustawy szczegotowo okreslajg zakres podmioto-
wy kontroli Rzecznika. Za wspomniane ,,wladze” uwaza si¢: organy sprawujace wiadzg
panstwowa i administracje panstwowa, kazdy inny organ dzialajacy w kompetencji ad-
ministracji panstwowej, sity zbrojne, policj¢ i inne organy utrzymujgce porzadek, stuzby
ochrony panstwa, organ sprawiedliwosci — z wyjatkiem sadow, wtadze lokalne oraz or-
gany wydajace wiazace decyzje w sporach prawnych poza sadem.

W zataczniku do ustawy wymienia si¢ dokumenty, ktorych Rzecznik badaé nie
moze. Sg to glownie dokumenty dotyczace obronnosci i bezpieczenstwa republiki o naj-
wyzszych klauzulach tajnosci i o raczej politycznej niz militarnej czy wywiadowczej
tresci, np. dokumenty traktujgce o mozliwosciach militarnych armii czy szyfry shuzb

bezpieczenstwa.

5. Wielka Brytania

Wielka Brytania nalezy do panstw o dlugich i bogatych tradycjach samorzado-
wych?!. Tamtejszy samorzad wyrdznia si¢ wieloma oryginalnymi rozwigzaniami praw-
nymi, a znaczenie tradycji i prawa zwyczajowego jest tu wigksze niz w jakimkolwiek
innym panstwie europejskim. Osobliwo$cig brytyjskiego podejécia do instytucji praw-
nych jest m.in. to, Zze obywa si¢ ono bez pojecia ,,panstwo” i nie rozrdznia organow
wladzy i1 administracji. Pojecie organu administracji lokalnej dalece odbiega od definicji
formutowanych na kontynencie. Pod pojeciem tym rozumie si¢ podmiot posiadajacy
status korporacji, a wigc majacy odrebna osobowos¢ prawna i majacy na celu realizacje
okreslonych zadan. Wtadza lokalna musi nastgpnie posiada¢ prawnie okreslone
uprawnienia wobec danego obszaru, przynajmniej czgSciowo musi by¢ finansowana
z podatkow lokalnych, jest wybierana i kontrolowana przez miejscowa ludnos¢ oraz
musi mie¢ mozliwo$¢ wykonywania funkcji rzadowych na danym terenie, ktére musza
wynika¢ z ustawy.

Jednostkami podzialu terytorialnego tradycyjnie byty hrabstwa i dystrykty admini-
stracyjne, dzielace si¢ z kolei na parafie. Obecnie jednostki te zastgpowane sa strukturg
jednoszczeblowa. Organem administracji lokalnej jest Rada. Na jej czele stoi przewodni-
czacy albo burmistrz, wybierany sposrod radnych, i jego zastepcy. Rada zatrudnia ptat-
nych, pelnoetatowych, zawodowych urzednikow, ktorzy dziataja na zasadzie politycznego

21 7a B. Guziejewska, Perspektywy funkcjonowania samorzqdu terytorialnego a doswiad-
czenia Wielkiej Brytanii, ,,Samorzad Terytorialny” nr 9, 2000, s. 68 i n.; szerzej: J. Supernat,
W Anglii, [w:] J. Jezewski (red.), Gmina w wybranych panstwach Europy Zachodniej, Wroctaw
1995,s.151n.
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niezaangazowania. Na ogot sg oni specjalistami w takich dziedzinach, jak: budownictwo,
architektura, szkolnictwo, prawo, finanse, planowanie czy zagadnienia socjalne. Urzedni-
cy specjalisci pracujg w poszczegolnych departamentach — komitetach. Obowigzki 0séb
sprawujacych poszczegdlne funkcje uregulowane sa w odpowiednich ustawach panstwo-
wych lub uchwatach gminy. System komitetow jest bardzo charakterystyczny dla organi-
zacji samorzadu lokalnego w Wielkiej Brytanii. Wiadze, generalnie rzecz ujmujac, moga
bez ograniczen tworzy¢ w swojej strukturze komitety do wykonywania poszczegdlnych
ustug. Funkcjonuje jednak grupa komitetow ,,ustawowych” w odréznieniu od tych, ktore
wladze lokalne mogg tworzy¢ wedtug wlasnego uznania.

Rada nie moglaby obejs¢ si¢ bez zawodowych urzednikow, gdyz radni pobieraja je-
dynie symboliczne wynagrodzenie za wykonywanie swoich obowigzkow i tylko nieliczni
moga poswieci¢ caty swoj czas pracy w radzie. Ponadto wykonywanie przez rade wszyst-
kich natozonych na nig funkcji wymaga fachowej wiedzy w wielu dziedzinach, podczas
gdy radnych pochodzacych z wyboru interesuje raczej ta strona ushug, ktéra wyraza sie
w koncowych, spotecznych efektach. Wszystkie zadania wykonywane przez urzednikow
w terenie s3 wykonywane w imieniu rady i w granicach udzielonego przez nig upowaznie-
nia. Urzednicy nie muszg zmienia¢ si¢ wraz z nowo wybranymi radnymi, co ogromnie
ulatwia ciaglos¢ pracy. W praktyce wiele spraw zatatwia si¢ bez udzialu cztonkow rady,
ktorych na ogdt informuje si¢ tylko o wazniejszych problemach lub gdy tre$¢ polecen rady
nie jest jasna. Warto podkresli¢ surowos¢ zakazu wybierania i sprawowania funkcji przez
osoby zatrudnione przez rade. Dotyczy to rowniez nauczycieli w szkotach finansowanych
przez samorzad i ma na celu wybor tylko tych osob, ktore bezstronnie beda realizowaly
organizatorskie i kontrolne funkcje rady. Mimo iz rady pochodza z wybordow, to jednak ta
forma aktywno$ci politycznej nie cieszy si¢ zbyt duzym zainteresowaniem. Tylko co trze-
ci lub czwarty mieszkaniec, w zaleznosci od obwodu, bierze udziat w wyborach. Uwaza
si¢, ze o wyniku wyboréw do rad hrabstw i dystryktow w wigkszym stopniu decyduje
popularnos¢ rzadu centralnego niz problemy lokalne. Moze to by¢ przyczyng doswiadczen
z mechanizmem administracyjnym — ograniczonymi mozliwosciami wiadz gminnych, re-
strykcjami wtadz centralnych, opoznieniami w podejmowaniu i wprowadzaniu decyzji,
trudnos$ciami finansowymi samorzadu.

Podstawe funkcjonowania brytyjskiego samorzadu lokalnego stanowi Local Go-
vernment Act z 1972 r. Gminy otrzymaty mozliwos$¢ wykonywania wszystkiego, co jest
zwigzane lub obliczone na utatwienie wykonywania ich funkcji. Otrzymaty jednak tylko
mozliwo$¢ wydatkowania 2% podatku lokalnego na cele, ktére w ich mniemaniu przy-
niosg korzy$¢ gminie lub bezposrednio jej mieszkancom.

Funkcje wladz lokalnych dzieli si¢ tradycyjnie na: ochronne, osobowe, srodowi-

skowe, rekreacyjne, komercyjne. Wiele gmin, zwlaszcza miejskich, wykonuje ushugi
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nietypowe, np. zarzadza wilasnym portem, prowadzi serwis sieci telefonicznej itp.
Poszczegolne funkcje stosunkowo czesto przesuwane sa miedzy rzad centralny, wtadze
lokalne i rozne quasi-autonomiczne organizacje, tworzone z inicjatywy wtadz central-
nych. W praktyce nie ma wi¢c uniwersalnej zasady dotyczacej podziatu funkcji. R6znig
si¢ one nieraz w ro6znych czesciach Wielkiej Brytanii. Skala operacji i wielko$¢ gminy
nie s3 jedynymi kryteriami. Duze znaczenie maja indywidualne potrzeby i tradycje hi-
storyczne. Ponadto, obraz komplikuje fakt, ze wiele funkcji jest dzielonych miedzy roz-
ne jednostki. Odpowiedzialnos¢ za dostarczanie danych ustug moze przybiera¢ rozne
formy, np. dostarczanie réwnolegle, wspolne itp.

Kompetencje terenowych organéow administracji maja swoje zrodta w wielu ak-
tach prawnych. Sa to np. ustawy. Istnieje jednak wiele ustaw o samorzadzie teryto-
rialnym. Prawny charakter poszczegélnych funkcji nie jest jednolity. Jedne z nich
maja charakter obowigzkowy i muszg by¢ bezwzglednie wykonywane, natomiast inne
— fakultatywny. Niektore ustawy przewidujg dla rad okreslone kompetencje, lecz aby
je naby¢, rady musza wyda¢ odpowiednia uchwate i spetni¢ wymogi proceduralne
okreslone w danej ustawie. Centralne organy administracji mogg z kolei w drodze ak-
tow normatywnych regulowac¢ uprawnienia wladz terenowych, realizujac delegacje
ustawowa. Rada moze wystapi¢ do parlamentu o zmiang, najczgsciej rozszerzenie,
kompetencji w jej indywidualnym przypadku. Dodatkowo Rady moga wydawac regu-
laminy, powszechnie obowigzujace na danym terenie. Akty te wymagaja zatwierdze-
nia przez wlasciwego ministra. Sa one dopuszczalne tylko wtedy, gdy ustawa wyraz-
nie przewiduje mozliwo$¢ ich wydania.

Trudno$¢ w opisywaniu samorzadu terytorialnego w Wielkiej Brytanii polega na
tym, ze rdzne jego systemy obowiazuja w Anglii, Walii i Szkocji. Postgpujaca od lat
osiemdziesiatych tendencja do centralizacji administracji ma swoje zrédta w polityce.
Mate zaangazowanie spotecznos$ci lokalnych takze ma tu swoje znaczenie. Od poczatku
lat dziewiecdziesiatych pojawiaty si¢ dokumenty konsultacyjne opracowywane przez
komisje rzagdowe, zalecajace wprowadzenie struktury jednoszczeblowej. Argumentowa-
no, ze reforma terytorialna zmniejszy biurokracje i koszty operacyjne, polepszy koordy-
nacj¢ w dostarczaniu ustug komunalnych, zwigkszy odpowiedzialnos¢ urzednikow. Su-
gerowano rowniez, ze niektore podzialy z 1974 r. nie zostaly ostatecznie wprowadzone
lub nie spotkaty si¢ z akceptacja opinii publicznej. Ostatecznie wigc parlament zdecy-
dowat si¢ na wprowadzenie zarzadéw unitarnych. Jest to forma samorzadu terytorialne-
g0, laczaca w sobie kompetencje gminy, dystryktu i hrabstwa. W pewnym uproszczeniu
mozna jg przyréwna¢ do polskiego powiatu grodzkiego. Status taki otrzymujg zazwy-
czaj miasta 1 dystrykty na tyle duze, by moc wypetia¢ we wlasnym zakresie zadania

przypisane zwykle hrabstwom, a takze hrabstwa na tyle mate, ze niecelowe jest tworze-
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nie w nich nizszych szczebli samorzadu. Kazda z authorities przypisana jest do jednego
z hrabstw ceremonialnych (hrabstwa w ksztalcie historycznym), o ile nie stanowi samo-
dzielnego hrabstwa ceremonialnego?.

Jednoczesnie zwrocono uwage, ze policja i straz pozarna powinny by¢ zorganizowa-
ne w wigkszej skali niz pozostate ustugi, natomiast ushugi wodno-kanalizacyjne powinny
by¢ w gestii niezaleznej od gminy korporacji lub catkowicie sprywatyzowane. W 1995 r.
odbyly si¢ wybory do rad gmin, jednoszczeblowego juz samorzadu lokalnego w Szkocji.
Podobna reforma zostata przeprowadzona w 1996 r. w Anglii i Walii. Nowe jednostki sa-
morzadu sg odpowiedzialne za wszystkie ushugi komunalne bedace w ich gestii®*.

Specyficzne tradycje i zwigzany z nimi odmienny rozw¢j administracji spowodowa-
ly, ze uksztattowany tu system samorzadu lokalnego jest bardzo niejednolity. Najwyzsza
jednostka samorzadu terytorialnego Anglii sa regiony. Anglia podzielona jest na dziewig¢
regiondw, z ktorych kazdy wewngtrznie sktada si¢ z przynajmniej jednego hrabstwa. Re-
giony zostaly utworzone w 1994 r. i od 1996 r. stanowig okregi wyborcze w wyborach do
Parlamentu Europejskiego. Wszystkie regiony maja ten sam status prawny, lecz regionowi
londynskiemu przekazano wiadzg¢ wigksza niz innym. Regiony znacznie si¢ mi¢dzy sobg
r6znig, zarowno pod wzgledem wielkosci, jak i liczby zamieszkujacej je ludnos$ci. Rozne
regiony podzielone sg wiec w rozny sposob. Wielki Londyn podzielony jest na gminy
miejskie (dzielnice, ang. borough), inne regiony dzielg si¢ na hrabstwa metropolitalne
i niemetropolitalne oraz jednolite jednostki administracyjne (unitary authority). Hrabstwa
podzielone sa dalej na dystrykty, a czasem takze na gminy. Regiony podzielone sg takze na
podregiony, ktére zwykle gromadzg lokalne jednostki administracyjne potaczone ze sobg
socjalnie lub ekonomicznie. Nie s3 one jednak elementem oficjalnego podziatu i wykorzy-
stywane sa gtéwnie do celéw planowania strategicznego.

W terenie funkcjonuje wiele regionalnych i lokalnych organizacji uzytecznosci pu-
blicznej. Kierowane sg one przez rady, ktorych czlonkowie sa raczej mianowani niz
wybierani. Dziataja r6zne lokalne i regionalne agendy, a w gospodarce komunalnej fir-
my prywatne wykonuja dziatania zastrzezone wcze$niej dla samorzadu.

Wszystko to powoduje, ze tradycyjny termin ,,samorzad lokalny” powinien by¢

zastapiony okresleniem ,,panstwo lokalne”. Obserwuje si¢ spadek dochodow wiasnych

22 patrz: L. Rajca, Samorzqd terytorialny w Zjednoczonym Krolestwie Wielkiej Brytanii
i Potnocnej Irlandii, [w:] eadem (red.), Samorzqd..., s. 282-317.

23 Struktura samorzadu terytorialnego w Zjednoczonym Krolestwie przedstawia si¢ obecnie
nastgpujgco: Anglia — 9 regionéw, 83 jednostki administracyjne poziomu hrabstwa (hrabstwa
metropolitalne, hrabstwa niemetropolitalne i unitary authorities), Szkocja — 32 jednostki admini-
stracyjne (council areas) o statusie unitary authority, Walia — 22 jednostki administracyjne (hrab-
stwa, miasta i county boroughs) o statusie unitary authority, Irlandia Péinocna — 26 dystryktow
o statusie unitary authority.
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gmin, zastegpowanie dotacji ogolnych dotacjami celowymi oraz praktyke wptywania or-
ganoéw i agencji centralnych na decyzje wtadz lokalnych. Udziat wydatkéw samorzadu
stanowi ok. 25 % wydatkow panstwa. Pienigdze te sg jednak wydawane przede wszyst-
kim skutkiem decyzji parlamentu. Wtadze lokalne posiadaja jednak pewne uprawnienia,
aby wydawac pienigdze zgodnie z lokalnymi potrzebami, i to one okreslajg priorytety
w swoich wydatkach. Pewne ustugi sg tez nieobligatoryjne, wigc wladze gminy decydu-
ja, czy 1 w jakim zakresie je dostarcza¢. Wielkg Brytanie charakteryzuje mate znaczenie
dochodow wiasnych w budzetach gmin.

Do polityki tej przystaje system kontroli, sprawowany przez Parlamentarnego Ko-
misarza ds. Administracji i Komisarzy ds. Administracji Lokalnej. Akty prawne, regulu-
jace dziatalno$¢ obu typoéw komisarzy, maja podobnie rozbudowany ksztatt, jak oma-
wiana wyzej ustawa o ombudsmanie wegierskim.

Komisarz Parlamentarny dziata na podstawie ustawy z 22 marca 1967 r. Ustawa
zapewnia podstawy prawne mianowania i pelnienia funkcji przez Komisarza Parlamen-
tarnego, powotanego w celu badania dziatalnosci administracyjnej podejmowane;j
w imieniu Korony Brytyjskiej oraz dla celow z nim zwigzanych, i rozszerzona jest przez
ustawe o administracji lokalnej z 1985 r.*

Jej Krolewska Wysoko$¢ moze specjalnym dokumentem (specjalny patent) powo-
lywa¢ na urzad Komisarza dowolng osobe, ktora bedzie te funkcje sprawowaé pod
warunkiem niekaralnosci. Osoba mianowana na urzad Komisarza moze zosta¢ odwota-
na z urzedu na swoja wlasna prosbe albo na skutek zadan obu Izb Parlamentu. Krélowa
moze oglosi¢, iz urzad Komisarza zostal zwolniony, jezeli osoba go sprawujgca z przy-
czyn zdrowotnych jest niezdolna do wypetniania obowigzkow.

Komisarzowi przystuguje prawo powotywania urzednikow w liczbie i o kom-
petencjach uzgodnionych z Ministerstwem Skarbu. Kazda funkcja Komisarza okre-
$lona w ustawie moze by¢ sprawowana przez kazdego urzednika komisarza, upo-
waznionego przez Komisarza. Podobnie upowazni¢ urzednika moze Komisarz ds.
Stuzby Zdrowia w Anglii, Komisarz ds. Stuzby Zdrowia w Szkocji lub Komisarz ds.
Stuzby Zdrowia w Walii. Osoba wyznaczona zgodnie z tymi postanowieniami jest
traktowana jako Komisarz.

Kontroli dochodzeniowej, prowadzonej przez Komisarzy, podlegaja departamenty
rzadowe, osoby prawne i jednostek nie posiadajagcych osobowos$ci prawnej, wy-

24 Opis regulacji za: Wielka Brytania, [w:] Ombudsmani krajowi. Zbior..., s. 492-507; tak-
ze L. Bar, Nowe instytucje w angielskim prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” nr 3,
1968; J. Lang, Jurysdykcja Parlamentarnego Komisarza do Spraw Administracji w Wielkiej
Brytanii, ,,Panstwo i Prawo” nr 1, 1972; R. Wieruszewski, Komisarze do spraw administracji
w Wielkiej Brytanii, [w:] L. Garlicki (red.), Rzecznik...,s. 131 in.
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szczegblnione w specjalnym zataczniku. Ilekro¢ w ustawie jest mowa o organie wiadzy,
nalezy przez to rozumiec¢ takze kazda taka osobe prawng lub jednostke. Tres¢ wspomnia-
nego zatgcznika moze by¢ zmieniana rozporzadzeniem krélewskim. O wprowadzeniu lub
nie do zalacznika decyduje sposob utworzenia podmiotu i wigkszy niz 50 % udziat w do-
chodach dotacji budzetowych. Nie mozna wprowadzi¢ do zatacznika instytucji — osob
prawnych lub jednostek nie posiadajacych osobowosci prawnej, ktorych jedyng dziatalno-
scig lub podstawowa dziatalnoscig jest prowadzenie dziatalnosci edukacyjnej i szkolenio-
wej, wdrazanie programow naukowych, przeprowadzanie egzaminow lub legalizowanie
kursow edukacyjnych, sprawowanie kontroli nad przystepowaniem do wykonywania za-
wodu oraz przepisoOw regulujacych zachowania 0séb wykonujacych dany zawod (a wigc
zapewne organdw samorzadu zawodowego), dochodzenie dotyczace wysuwanych przez
obywateli skarg, dotyczacych dziatalnosci jakiejkolwiek osoby badz jednostki, oraz spra-
wowanie nadzoru lub weryfikowanie takich dochodzen lub wynikajacych z nich czynno-
$ci. Nie moga podlega¢ kontroli Komisarza osoby prawne lub jednostki nie posiadajace
osobowosci prawnej, ktore prowadzg wytacznie lub gtéwnie dziatalno$¢ komercyjna, badz
osoby prawne prowadzace przedsigbiorstwo przemystowe lub przedsigbiorstwo, ktore sta-
nowi wlasnos¢ panstwowa lub czes¢ takich przedsiebiorstw.

W ustawie, ilekro¢ jest mowa o departamencie rzadowym, nalezy przez to rozu-
mie¢ takze ministrow lub urzgdnikow takiego departamentu, o organie wladzy — nalezy
przez to rozumie¢ takze kazdego urzednika tego organu wladzy. Komisarz ma prawo
prowadzenia dochodzenia w sprawie kazdego rodzaju czynnosci podjetej przez lub
w imieniu departamentu rzadowego lub organu wiladzy, podlegajagcemu kontroli (wg
zatgcznika). Czynnosci te stajg si¢ przedmiotem kontroli, jezeli w zwigzku z nimi w sto-
sownym trybie wptynela pisemna skarga na r¢ce cztonka Izby Gmin ze strony obywate-
la, ktéry zostat pokrzywdzony na skutek wadliwej decyzji podjetej w zwigzku z wyko-
nywaniem powyzszej czynnosci, oraz skarga ta zostata skierowana przez cztonka
Parlamentu do Komisarza z zaleceniem prowadzenia dochodzenia dotyczacego skargi.
Komisarz nie moze prowadzi¢ dochodzenia w odniesieniu do zadnej czynnosci, w sto-
sunku do ktorej osoba poszkodowana ma Iub miata prawo apelacji, przekazania sprawy
lub ponownego rozpatrzenia sprawy przed trybunatem ustanowionym przez jakikolwiek
akt prawny badz mocg prerogatywy krolewskiej albo czynnosci, w stosunku do ktorej
osoba poszkodowana moze otrzymac¢ lub otrzymata zado§¢éuczynienie przez czynnosci
przed jakimkolwiek sagdem. Komisarz moze przeprowadzi¢ jednak dochodzenie, pomi-
mo ze osoba poszkodowana ma lub miata takie prawo lub moze otrzymac lub otrzymata
zados$¢uczynienie, jezeli uzna, ze osoba ta ze Srodkéw odwotawczych nie skorzysta.

Dodatkowo zakres przedmiotowy kontroli Komisarza ogranicza kolejny zalgcznik do
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ustawy, ktorego tres¢ jest rownie mato przejrzyscie budowana, jak tres¢ zatgcznika na
temat zakresu podmiotowego.

Skarga moze zosta¢ wniesiona przez dowolng osobe badz grupe¢ osob, fizycznych lub
prawnych, z wyjatkiem podmiotéw dziatajacych w oparciu o budzet panstwa. Nie moze
si¢ wiec skarzy¢ jednostka samorzadu terytorialnego czy tez organ powotany dla celow
uzytecznosci publicznej, na potrzeby samorzadu terytorialnego badz dla celow zarzadza-
nia dowolng upanstwowiong gatezig gospodarki. W wypadku klasycznego ombudsmana
jest rzecza oczywista, ze stuzy on jedynie jednostkom pokrzywdzonym przez panstwo.
W specyficznej regulacji brytyjskiej trzeba byto to wyrazié expressis verbis.

Postanowienia ustawy dotyczace procedury zwigzanej z prowadzeniem dochodze-
nia sa3 mocno rozbudowane, nie zawierajg one jednak norm odbiegajacych w swej tresci
od podobnych procedur charakterystycznych dla ombudsmana. Na uwage zastuguje to,
ze zadna osoba nie moze zosta¢ zmuszona dla celow dochodzenia do dostarczenia jakie-
gokolwiek dowodu badz przedstawienia dokumentu, do ktérego dostarczenia badz
przedstawienia nie bylaby zmuszona w postgpowaniu cywilnym przed sadem.

O wynikach swych dochodzen Komisarz informuje cztonkow Izby Gmin, przez
ktérych ztozone zostaly prosby o dochodzenie i urzednikéw zainteresowanych departa-
mentow lub organéw wiladzy. Jezeli po przeprowadzeniu dochodzenia Komisarz stwier-
dzi, ze w wyniku wadliwej decyzji administracyjnej osoba poszkodowana zostata
skrzywdzona i ze krzywda ta nie zostala ani nie zostanie naprawiona, moze, jesli uzna za
stosowne, przedtozy¢ przed obiema Izbami Parlamentu specjalny raport dotyczacy tej
sprawy. Komisarz powinien co roku zda¢ przed obiema Izbami Parlamentu ogdlny ra-
port na temat sprawowania swojej funkcji zgodnie z niniejszg ustawg i moze od czasu do
czasu przedtozy¢ obu Izbom Parlamentu inne raporty, jakie uzna za stosowne, w zwiaz-
ku z petnieniem przez niego swych funkcji.

Komisarz jest zobowigzany z urzedu do przestrzegania swej wlasciwoscei, 1 jezeli
stwierdzi, ze wniesiona skarga dotyczy w czesci np. kompetencji Komisarzy ds. Stuzby
Zdrowia Anglii, Szkocji lub Walii, jest on zobowigzany do konsultowania sprawy z da-
nym komisarzem, chyba Ze sam pelni ten urzad, co, jak wspomniano wyzej, jest mozli-
we. Przepisy ustawy stosuja si¢ rowniez do Irlandii Péinocne;j.

W zwiazku z tematem niniejszego opracowania bardziej interesujace sag kompeten-
cje Komisarzy ds. Lokalnej Administracji. Stanowi o nich ustawa z 1974 r. o samorza-
dzie terytorialnym. Czg$¢ trzecia ustawy, zatytutlowana: Komisje ds. Administracji Lo-
kalnej, zawiera bardzo szeroka regulacje tej formy kontroli administracji.

W celu prowadzenia czynnosci dochodzeniowych, mocg ustawy powotane zostaé
moga: organ, w ktorego sktad wchodzi kilku Komisarzy, zwany Komisja ds. Administra-

cji Lokalnej w Anglii, oraz organ sktadajacy si¢ z dwu lub wiekszej liczby Komisarzy,
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zwany Komisjg ds. Administracji Lokalnej w Walii, przy czym w sktad kazdej z Komisji
moga wchodzi¢ osoby wyznaczone do petnienia funkcji doradcow, w liczbie nie prze-
kraczajacej liczby 0sob powotanych do prowadzenia czynnosci dochodzeniowych. Ko-
misarz Parlamentarny jest cztonkiem kazdej z tych Komisji. Oczywiscie Komisarz ds.
Lokalnej Administracji i Komisarz Parlamentarny to nie ten sam podmiot.

Powotan na urzad Komisarza dokonuje Krélowa na podstawie rekomendacji
sekretarza stanu konsultujgcego si¢ w tej sprawie z osobami, reprezentujgcymi orga-
ny administracji panstwowej Anglii badz stosownie — Walii. Osoby powotane tg dro-
g3 sprawuja swoj urzad tak dtugo, jak dlugo wywiazuja si¢ z niego w sposédb su-
mienny, profesjonalny i bezstronny i cieszg powszechnie opinig 0séb uczciwych
i niezaleznych. Odwotanie nastepuje, gdy utracg te przymioty. Sekretarz stanu wy-
znacza dwu spos$rod Komisarzy ds. Lokalnej Administracji dla Anglii na stanowi-
sko, stosownie, przewodniczacego i zastgpcy przewodniczgcego Komisji ds. Admi-
nistracji Lokalnej w Anglii oraz, jesli urzad Komisarza ds. Lokalnej Administracji
dla Walii nie jest jednoosobowy, jednego na przewodniczacego Komisji ds. Admini-
stracji Lokalnej w Walii. Komisja ds. Administracji Lokalnej w Anglii dokonuje
podzialu Anglii na okregi i dla kazdego okregu ustanawia od jednego do dwu komi-
sarzy odpowiedzialnych za dany okreg. W przypadku, gdy w sktad Komisji ds. Ad-
ministracji Lokalnej w Walii wchodzi kilku komisarzy, mogg oni, jesli uznajg to za
stosowne, dziata¢ w podobny sposéb w Walii. Ustanowiony Komisarz moze by¢ od-
powiedzialny za wigcej niz jeden okreg. Komisarze sktadaja odpowiednim Komi-
sjom roczne raporty. Na podstawie raportow kazda z Komisji opracowuje zalecenia
i wnioski, ktore moze przedstawi¢ organom administracji panstwowej, do ktérych
maja zastosowanie.

Jako organy administracji panstwowej podlegajace czynnosciom dochodzeniowym
ustawa wymienia organy dowolnego organu samorzadu terytorialnego, Zarzadu Grun-
tow dla Walii, dowolnego zarzadu migdzyokregowego, utworzonego droga potaczenia
organdow samorzadu terytorialnego, dowolnej spétki zalozonej dla celoéw zagospodaro-
wania przestrzennego i uzbrojenia terenow pod budowe nowego miasta, Urzedu Zago-
spodarowania Przestrzennego dla Rolniczej Walii, dowolnego trustu budowlano-miesz-
kaniowego zalozonego na mocy Ustawy o budownictwie mieszkaniowym, Agencji
Odzyskiwania Terené6w pod Zabudowe Miejska, dowolnego organu wladzy policyjne;j,
Krajowego Zarzadu Rzek i dowolnego komitetu regionalnego ds. ochrony przeciwpo-
wodziowej. Powyzsze wyliczenie stanowi kolejny dowdd na to, ze ustroj prawny Wiel-

kiej Brytanii stusznie nazywa sie ,,gabinetem osobliwosci’?.

25 Zob. L. Bar, op. cit.
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Oczywiscie Jej Krolewska Mo$¢ moze, podobnie jak wyzej, drogg rozporzadzenia
wprowadzi¢ zmiany w zakresie podmiotowym stosowania ustawy.

Czynnosciom dochodzeniowym podlegaja, na podstawie skargi wniesionej przez
cztonka danej wspolnoty terytorialnej lub w jego imieniu, sprawy dotyczace niesprawie-
dliwosci doznanej w wyniku nieprawidtowego dziatania podjetego przez organ admini-
stracji panstwowej, ktore to dziatanie podjete zostalo w ramach wykonywania funkcji
administracyjnych zgodnych z wlasciwoscig tego organu. Skarga powinna by¢ wniesio-
na na pismie do Komisarza ds. Lokalnej Administracji, wraz z doktadnym okresleniem
dziatania stanowigcego domniemang nieprawidlowos¢ w wykonywaniu przez dany or-
gan jego funkcji administracyjnych. Moze takze by¢ wniesiona na pismie do cztonka
danego organu administracji panstwowej lub dowolnego innego organu administracyj-
nego, ktorego dana sprawa dotyczy. Skarga powinna by¢ wniesiona do wilasciwego
miejscowo Komisarza i nie pézniej niz rok od momentu, gdy poszkodowany dowiedziat
si¢ o nieprawidtowosci. Ustawa zezwala jednak na odstgpienie od tego wymogu.

Sprawy nie podejmuje si¢, gdy istnieja instancyjne srodki odwotawcze do sadow,
trybunatéw, ministrow lub gdy strona moze dochodzi¢ odszkodowania na drodze sg-
dowej. Podobnie jak w wypadku Komisarza Parlamentarnego, Komisarz ds. Lokalnej
Administracji moze wszcza¢ dochodzenie niezaleznie od faktu istnienia prawa do od-
wotania lub sadu, jesli jest on przekonany, ze bezzasadne bytoby oczekiwaé od osoby
pokrzywdzonej skorzystania z takich §rodkow. Interesujace jest to, ze Komisarz ds.
Lokalnej Administracji nie wszczyna dochodzenia, jezeli skarga dotyczy jakiegokol-
wiek dziatania, ktore, jego zdaniem, dotyczy wszystkich badz wigkszosci mieszkan-
cOw obszarow podlegajacych regulacjom o tworzeniu nowych miast, dzierzawie, bu-
downictwie mieszkaniowym i zagospodarowaniu przestrzennym — czyli w sprawach
dotyczacych duzej liczby oséb. Nalezy przypuszczaé, ze w ustawach tych sg jednak
zagwarantowane odpowiednie $rodki prawne dla ochrony interesow mieszkancow ta-
kich obszarow. Ostatecznie o rodzajach spraw, w jakich dziala¢ powinien Komisarz,
rozstrzyga zatacznik, o ktorego tresci decyduje Krolowa (oczywiscie podobnie jak we
wszystkich opisanych przypadkach tylko teoretycznie — praktycznie robi to rzad). De-
cyzja 0 wszczeciu, prowadzeniu i zaprzestaniu prowadzenia dochodzenia, podobnie
jak kwestie prawidlowos$ci wniesienia skargi, podejmowana jest zgodnie z uznaniem
wlasnym Komisarza ds. Lokalnej Administracji.

Podobnie jak w wypadku Komisarza Parlamentarnego, skarga do Komisarza lokal-
nego moze zosta¢ wniesiona przez dowolng osobe badz grupe osob, fizycznych lub
prawnych, innych niz jednostki samorzadu terytorialnego czy administracji panstwowej
oraz innych podmiotow, ktorych dochod stanowia, w czesci lub w calosci, srodki finan-

sowe przyznawane przez Parlament.
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W trakcie trwania procedury dochodzeniowej Komisarz ds. Lokalnej Administracji
obowigzany jest umozliwi¢ organowi administracji panstwowej, ktorego skarga ta doty-
czy, wypowiedzenia si¢ na temat zawartych w skardze zarzutow. Przebieg kazdego do-
chodzenia tego typu ma charakter niejawny. Generalnie jednak o procedurze dochodze-
niowej decyduje Komisarz ds. Lokalnej Administracji zgodnie z tym, co uzna za
stosowne w okoliczno$ciach danej sprawy. Moze on pozyskiwa¢ informacje od takich
0sob i takimi metodami, a takze prowadzi¢ sledztwo w taki sposob, jaki uzna za stosow-
ny, moze tez decydowac, czy dana osoba moze by¢ w trakcie dochodzenia reprezento-
wana (przez adwokata lub w inny sposob). Ciekawym rozwigzaniem jest upowaznienie
Komisarza, o ile uzna to za stosowne, do wyptacenia osobie, ktora sporzadzita skarge,
a takze kazdej innej osobie, ktora jest obecna w trakcie dochodzenia badz dostarcza in-
formac;ji dla celéw dochodzenia, kwoty, stanowigcej rownowartos¢ wydatkdw poniesio-
nych przez nie w zwiazku z dochodzeniem albo tez diety, tytulem rekompensaty za po-
niesiong strat¢ czasu, wedlug takiej taryfy i zgodnie z takimi warunkami, jakie moga
zosta¢ okreslone przez ministra ds. panstwowej stuzby cywilne;.

W trakcie prowadzonego dochodzenia Komisarz ds. Lokalnej Administracji moze
wystapi¢ z wnioskiem do kazdego cztonka badz urzednika organu administracji panstwo-
wej, ktorego dana sprawa dotyczy, lub tez do dowolnej osoby, ktora, w jego ocenie, jest
w stanie udzieli¢ informacji badZ uzyska¢ dokumenty posiadajace znaczenie dla prowa-
dzonego dochodzenia, o udzielenie takiej informacji i okazanie takich dokumentow. Ko-
misarz umocowany jest w takim samym jak Sad Najwyzszy zakresie, do powotywania
i przestuchiwania swiadkow, a takze wystgpowania o okazanie dokumentow. Praktycznie
nic nie wigze swobody Komisarza w dostgpie do dokumentéw i informacji. W celu uzy-
skania pomocy w czynnosciach dochodzeniowych moze zasiega¢ rady dowolnej osoby
odpowiednio, w jego ocenie, kwalifikowanej do udzielenia takiej rady i moze wyptaci¢
kazdej takiej osobie honorarium lub diete w takiej wysokosci, jaka moze by¢ przez niego
okreslona i zatwierdzona przez ministra ds. panstwowej stuzby cywilnej. Podobnie jednak
jak w wypadku Komisarza Parlamentarnego, nikt nie moze by¢ zmuszany przez Komisa-
rza lokalnego do ztozenia zeznan czy okazania dokumentow, ktorych ztozenia badz okaza-
nia nie zadano by od niego w trakcie postgpowania toczacego si¢ przed Sadem Najwyz-
szym. Jezeli jakakolwiek osoba w sposdb z prawnego punktu widzenia bezzasadny
utrudnia Komisarzowi ds. Lokalnej Administracji wykonywanie jego funkcji, badz utrud-
nia pomoc w wykonywaniu tych funkcji dowolnemu urz¢dnikowi Komisji, winna jest czy-
nu obrazy sadu, podobnie jak gdyby postepowanie toczyto si¢ przed Sadem Najwyzszym.
W sytuacji, gdy dojdzie do takiego wykroczenia, Sad Najwyzszy moze zbadac sprawe i po
przestuchaniu $wiadkow, jakich moze wystawi¢ oskarzenie oraz obrona oskarzonego

o dopuszczenie si¢ takiego wykroczenia, a takze po wystuchaniu wystapienia obrony, za-
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stosowac wobec oskarzonego takie $rodki, jakich Sad uzylby wobec niego, gdyby dopuscit
si¢ podobnego wykroczenia wobec tegoz Sadu Najwyzszego.

Z kazdej sprawy, w ktorej Komisarz ds. Lokalnej Administracji prowadzi dochodze-
nie albo odnos$nie do ktorej podejmuje decyzj¢ o nieprowadzeniu dochodzenia, obowiagza-
ny jest przestac raport wraz z podaniem wynikow dochodzenia lub, stosownie, przyczyn,
dla ktorych podjat decyzje o nieprowadzeniu dochodzenia, zainteresowanym osobom
i urzedom. Ustawa bardzo szczegotowo precyzuje obowigzki informacyjne Komisarza.

Wynikiem kontroli sg raporty i zalecenia, do ktoérych odpowiednie organy powinny
si¢ w okreslonych ustawowo terminach zastosowaé, w celu unikniecia ,,ztej administracji”
na przyszto$¢ oraz zadosCuczynienia osobie poszkodowanej. W przypadku, gdy organ
z r6znych przyczyn nie podziela pogladéw Komisarza, cato$¢ sprawy przekazywana jest
do publicznej wiadomosci. Organ administracji panstwowej, ktorego dotyczy skarga,
zwraca Komisji, na jej wniosek, calo$¢ wydatkow poniesionych przez Komisarza ds. Lo-
kalnej Administracji w wysokosci ustalonej. Oczywiscie dzieje si¢ tak w takich sprawach,
w ktorych organ uznat zasadnos¢ zalecen Komisarza. Jezeli zapadnie decyzja o niepodej-
mowaniu przez dany organ administracji panstwowej dziatan zalecanych w raporcie czy
o podjeciu dziatan innych niz zalecane w raporcie, rozstrzygniecie takie powinno by¢
przedstawione Komisarzowi. Rozpatrzenie drugiego z kolei raportu, sporzadzonego przez
Komisarza ds. Lokalnej Administracji, moze zosta¢ dokonane przez dowolng komisje
samorzadu terytorialnego badz przez dowolng komisj¢ odwolawcza, powotane na podsta-
wie przepisow szczegdlnych. Jezeli jednak organ, ktory dopuscit si¢ nieprawidtowego
dziatania, nie wykona zalecen dobrowolnie, to Komisarz nie posiada srodkow, aby go do
tego zmusi¢. Mimo to dziatalno$¢ komisarzy uwaza si¢ za skuteczna, chociaz postgpowa-
nie jest zawite i dlugotrwate. Rozstrzygajacym czynnikiem jest autorytet urzednikow pia-
stujacych godno$é¢ zardbwno Komisarzy Parlamentarnych, jak i lokalnych®. Ustawe uzu-
petniaja wspomniane wyzej zataczniki.

Na podstawie powyzszego opisu mozna uznaé, ze sthuszne sg poglady tych, ktorzy
twierdzg, ze uprawnienia polskiego Rzecznika Praw Obywatelskich sg duze i w swym
ksztalcie zblizone do szwedzkiego pierwowzoru. Tres¢ ustaw regulujacych ustroj i kom-
petencje administracji lokalnej w Polsce wskazywa¢ by mogta takze na znaczng decen-
tralizacje w zakresie rozstrzygania o sprawach lokalnych. Jak jest w rzeczywistosci —

wiadomo m.in. z praktyki dziatania polskiego ombudsmana.

26 Por. R. Wieruszewski, op. cit.
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IV. Nieprawidlowosci w dzialalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego w praktyce
Rzecznika Praw Obywatelskich

1. Uwagi wstepne

Funkcjonowanie administracji samorzadu terytorialnego byto w okresie od 1989 r.
przedmiotem licznych opracowan w literaturze. Nieczesto jednak zauwaza sie, ze nie-
prawidlowe dziatania administracji samorzadowej skutkuja negatywnie na realizacje
praw cztonkow lokalnych wspolnot. Mieszkancy miast i wsi przewaznie nie orientuja
sie¢ w skomplikowanych relacjach finansowych i prawnych migdzy ustawodawstwem,
organami rzadowej administracji centralnej i terenowej a samorzadami. A wszelkie nie-
prawidlowosci w tych relacjach, kazdy btad ustawodawcy lub rzadu, skutkujg konkret-
nymi naruszeniami praw obywateli tworzacych te lokalne wspolnoty. W mniemaniu
tych ostatnich, zrodta wystgpowania nieprawidtowosci znajduja si¢ w samych struktu-
rach lokalnych, bo to z ich dzialaniem sig¢ stykaja. Stad tez w badaniach opinii publicznej
dzialalno$¢ samorzadow zyskuje niezmiennie niskg oceng. Analizg przyczyn powstawa-
nia naruszen praw czlowieka i obywatela na szczeblu administracji samorzadowej, defi-
niujac jednoczesnie przyczyny ich powstawania, zajmowal si¢ niejednokrotnie Rzecz-
nik Praw Obywatelskich. Opis praktyki jego dziatan przez niego podejmowanych, tak
jak wnioski formutowane na ich podstawie, daja nie tylko obraz funkcjonowania, ale
takze obraz polityki panstwa wobec samorzadu terytorialnego.

Do konca 1994 r. nie istniat w strukturze Biura Rzecznika Praw Obywatelskich
zespol zajmujacy si¢ naruszeniami praw obywateli w ich stosunkach z administracja lo-
kalna, chociaz nieprawidlowosci w dziataniach samorzadu terytorialnego wyodrebniane
byly w rocznych sprawozdaniach od momentu jego powstania. W listopadzie 1994 r.
powstat Zespot ds. Lokalnych, Samorzadu Terytorialnego, Ochrony Srodowiska i Przy-
je¢ Interesantow'. W $lad za tym w sprawozdaniach Rzecznika pojawiac si¢ zaczat roz-
dzial traktujacy o zagadnieniach naruszen wolnosci i praw obywateli w tym zakresie.
Zarzadzeniem Rzecznika Praw Obywatelskich z 2011 r. utworzono Zesp6t Prawa Admi-
nistracyjnego i Gospodarczego. Do zakresu dzialania Zespolu Administracyjnego i Go-

spodarczego nalezg m.in. zagadnienia ogdlne prawa administracyjnego, w tym dziatal-

! Zarzadzeniem Rzecznika Praw Obywatelskich Nr 33/2011 z dnia 12 pazdziernika 2011 r.
w sprawie nadania nowego statutu Biuru Rzecznika Praw Obywatelskich.

- 189 -



Rzecznik Praw Obywatelskich wobec administracji samorzgdu terytorialnego

nos$¢ terenowej administracji publicznej (poza zakresem wlasciwosci innych Zespotow),
ochrony §rodowiska przyrody, prawa drogowego oraz ewidencji ludnosci, orzecznictwo
administracyjne i sgdowo-administracyjne. W $lad za tym w Informacji Rzecznika za
2010 r. wyodrebniony rozdzial, traktujacy o przestrzeganiu praw obywateli przez admi-
nistracje lokalna, znajdujemy po raz ostatni.

Nieprawidtowo$ci w dzialalno$ci samorzadu terytorialnego nie naleza do spraw
czegsto podejmowanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich. W wykazach staty-
stycznych wystgpuja one najczesciej wraz z problematyka ochrony srodowiska ze
wzgledu na fakt rozpatrywania ich przez jeden (niezaleznie od zmian organizacyj-
nych) zespot w Biurze Rzecznika. Przeglad czestotliwosci wystgpowania spraw z tych
dwoch kategorii pozwala przypuszczac, ze spraw samorzadowych jest 1,5-2% rocznie
z og6tu podjetych. Wystepuja one jednak, i to w sytuacji, gdy samorzad terytorialny
objety jest §cistym i fachowym nadzorem, a takze kontrolg sadowa. Co wigcej, nalezy
domniemywac, ze tzw. ciemna liczba naruszen praw obywateli jest duza. Potwierdze-
niem tego moze by¢ fakt wystepowania nieprawidlowosci we wszystkich niemal
aspektach i formach dzialania samorzadow.

Pierwsze sygnaly o wystgpujacych nieprawidlowo$ciach znajdujemy juz w spra-
wozdaniu Rzecznika Praw Obywatelskich, przedstawionym w grudniu 1990 r.2
W sprawozdaniu za okres od 13 lutego 1994 r. do 12 lutego 1995 r. Rzecznik Praw
Obywatelskich II kadencji prof. Tadeusz Zielinski podaje klasyfikacje przyczyn, z kto-
rych powodu samorzady majg trudnosci w realizacji naktadanych na nie zadan®. Dzie-
li je on na przyczyny natury obiektywnej — nieprecyzyjnos¢ zapisOw nowo stanowio-
nego prawa, zbyt krotkie okresy vacatio legis, chaos kompetencyjny, niedostatek
srodkéw finansowych; jak rowniez przyczyny natury subiektywnej — opieszatos¢
w dziataniu, partykularyzm, niewystarczajaca znajomos$¢ prawa, nieumiejetnos¢ po-
dejmowania dziatan nierutynowych. Modyfikujac ten wzdr, mozna wyodrebni¢ przy-
czyny wystgpowania naruszen praw obywateli zwigzanych z dziatalno$cig samorzadu
terytorialnego. Sg to przyczyny natury obiektywnej — niedostatek srodkow finanso-
wych, btedy w regulacjach prawnych samorzadu terytorialnego lub regulacjach nada-
jacych zadania temuz samorzadowi, oraz natury subiektywnej — niewystarczajaca
umiejetnos$¢ stanowienia i stosowania prawa, partykularyzm, nieumiejetnos¢ sprawne-

go i efektywnego, kreatywnego dzialania lub bezczynnos¢.

2 Sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich za okres 1 XII 1989-30 XI 1990 r., RPO-Mat.
nr9, 1991.

3 Sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich za okres od 13 lutego 1994 r. do 12 lutego
1995 r., RPO-Mat. nr 25, 1995, s. 39.
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Dokonany za pomoca tych kryteriow-przyczyn podzial nieprawidtowosci w dziata-
niach jednostek samorzadu terytorialnego, majacych swdj skutek w postaci naruszen
praw obywateli, ma charakter czysto umowny. Konkretne naruszenie praw obywatela
ma bowiem najczgsciej kilka, tacznie wystepujacych przyczyn. Podejmowane w nieko-
rzystnych, zewnetrznych i wewnetrznych warunkach dziatanie moze mie¢ skutek w po-
staci naruszenia interesu prawnego lub faktycznego obywatela.

W procesie badania praktyki Rzecznika trudnosci rodzi klasyfikacja problematyki
naruszen wolnosci i praw obywateli w dzialaniach powiatow i wojewodztw samorzado-
wych. Liczba naruszen tych nie jest mata, jezeli chodzi np. o stuzby, inspekcje i straze
powiatowe czy Powiatowe Urzedy Pracy. Zespolenie tych instytucji nie jest realizowane
w pelnej postaci. Jednostki organizacyjne, takie jak komendy strazy pozarnej, inspektorzy
weterynarii czy wczesniej Inspekcja Sanitarna, pozostajg faktycznie poza strukturg staro-
stwa. To, ze ich budzet jest wlaczony do budzetu powiatu, praktycznie nie ma zadnego
znaczenia. Najistotniejsze jest zespolenie osobowe i kompetencyjne. Aspekt osobowy
oznacza uzyskanie przez staroste (czy rad¢ powiatu) decydujacego wptywu na obsade tych
stanowisk®. Tymczasem nawet kompetencje rady w tym zakresie sa ograniczone, gdyz nie
ma ona wiedzy fachowej na tyle, aby merytorycznie takie sprawy moc rozstrzygac.
W praktyce teoretyczny jest tez wplyw na realizacje polityki powiatu w tych dziedzinach.
Rada powiatu wystuchuje rocznych sprawozdan z dziatalno$ci tychze podmiotow, najcze-
$ciej nie wnoszac uwag lub zgtaszajac postulaty o niewielkim znaczeniu praktycznym.

Opisywane dalej naruszenia praw obywateli w ujeciu przedmiotowym (czy tez rze-
czowym), majg za zadanie jedynie przyblizy¢ problematyke zrodet ich powstawania,
znajdujacych odzwierciedlenie w dziataniach Rzecznika. W opisie stanow faktycznych
wystepujg czesto nieaktualne juz regulacje prawne. Brak réwniez, w wigkszosci wypad-
koéw, opisu koncowych efektow dziatan Rzecznika. W opracowaniu umieszczono jedy-
nie przeglad najbardziej typowych przyczyn i skutkow nieprawidtowych dziatan jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

2. Obiektywne przyczyny wyst¢powania nieprawidlowosci
w dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego

A. Podstawowa przyczyna nieprawidtowego dziatania samorzadu terytorialnego,
naruszajacego prawa i wolnosci obywateli, jest niedostatek srodkow finansowych na
realizacje postawionych zadan. Stan ten ma charakter trwaty. Co wigcej, przekazywa-

nie nowych zadan, zwlaszcza gminom, jest w coraz mniejszym stopniu rekompenso-

4 Por. M. Miemiec, Powiat, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 200.
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wane zwigkszeniem ich dochodow. W poszukiwaniu zrodet finansowania zadan orga-
ny samorzadu terytorialnego podejmowaty przerdzne dziatania, nie zawsze w zgodzie
Z prawem pozostajace.

Najwcze$niej ujawniong nieprawidtowoscig byto zjawisko tzw. zamykania si¢ sa-
morzadow. Zjawisko to wystgpowalo w dwoch postaciach. Po pierwsze, odmawiano
zalatwiania spraw 0sob nie bedacych czlonkami danej wspolnoty samorzadowej. Odma-
wiano wiec np. przyznania $wiadczen z pomocy spotecznej, przyznania lokalu zastep-
czego czy tez dostepu do gminnych zaktadow opieki zdrowotnej lub szko6t. Druga posta-
cig byto naktadanie na osoby spoza gminy nieuzasadnionych ci¢zaréw finansowych. Na
przyktad wtadze dzielnicy naktadaty dodatkowy czy podwyzszony czynsz za najem ga-
razu dla osob, ktore nie zamieszkuja w tej dzielnicy”.

Bez podstawy prawnej wprowadzono rowniez roznego rodzaju podatki i optaty lo-
kalne. ,,Decyzja Urzgdu Miasta i Gminy” ustalono obywatelowi wysoko$¢ podatku lo-
kalnego na utrzymanie stuzby zdrowia na terenie gminy. W upomnieniu podano takze
wysokosci naliczonych odsetek za zwlokg®. Z kolei Rada Miasta (Gdynia) wprowadzita
»oplaty rejestracyjne” za wykonanie czynnosci administracyjnych w stuzbie zdrowia.
Uiszczac¢ ja mieli wszyscy pacjenci, ktorzy ukonczyli pierwszy rok zycia. Bardzo czgste
byly przypadki pobierania ,,dobrowolnych” wptat na rzecz gminy w zwiazku z podje-
ciem dziatalnosci gospodarcze;.

Nadmierny fiskalizm organdéw gmin przejawial si¢ rowniez w dziataniach pode;j-
mowanych przez nie na mocy obowigzujacego prawa. Spethiajac kryterium legalno-
$ci, dziatania te naruszaty zasady sprawiedliwos$ci spotecznej, wspolzycia spoteczne-
go czy tez podwazaly zaufanie do organdow panstwa. Przyktadem na to mogto by¢
coroczne aktualizowanie oplat za uzytkowanie wieczyste gruntow przez zarzady po-
szczegblnych gmin. Aktualizacja dokonywana byta poczatkowo na podstawie ustawy
z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieruchomosci’, ktorej
art. 43 stanowil, Ze ceny gruntdw niezabudowanych i zabudowanych, bedace podsta-
wa do ustalenia optat, mogg by¢ aktualizowane na skutek zmiany ich wartos$ci. Staty
wzrost cen gruntow w obrocie wolnorynkowym, mozliwo$¢ uzyskiwania przez gminy
wyzszych cen w drodze przetargu prowadzity do statego wzrostu optat, przekraczaja-
cych czesto mozliwosci ptatnikow®.

S Sprawozdanie rzecznika Praw Obywatelskich za okres 1 XII 1990-19 XI 1991 r., RPO-Mat.
nr 12, 1991, s. 73.

6 Biul. RPO nr 2 1994, s. 47.
"T.j.Dz. U.z1991 1., Nr 30, poz. 127 z pozn. zm.

8 Szerzej na ten temat: Sprawozdanie RPO za okres 8 maja 1996 r. do 7 maja 1997 r., RPO-
Mat. nr 33, s. 236.
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Z innego rodzaju sytuacjg mamy do czynienia przy realizacji uprawnien gmin, wy-
nikajacych z postanowien ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokal-
nych’. Ustawodawca dat wprawdzie radom gmin uprawnienie do okreslania wysokoS$ci
podatkéw od: nieruchomosci nierolniczych, srodkow transportowych, posiadania psow
oraz wysokosci optat: targowej, miejscowej i administracyjnej, okreslajac tylko ich gor-
ne granice, jednak biorgc pod uwage inne akty prawne, jest to uprawnienie czysto iluzo-
ryczne. Postanowienia ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin'® stanowi-
ly, ze skutki uchwat rad gmin w stosowaniu stawek podatkowych nizszych od stawek
maksymalnych okre§lonych odrgbnymi przepisami, a takze skutki udzielania — w trybie
indywidualnym — ulg, odroczen lub stosowania zaniechania poboru w zakresie podat-
kéw stanowigcych dochody gmin — nie stanowig podstawy do zwigkszenia subwencji
ogolnej dla gmin. W praktyce, oprocz oczywistego zmniejszenia dochodow wiasnych,
gminy byly ,karane” zmniejszeniem subwencji ogdlnej. Rady gmin ustalaly wigc naj-
czesciej stawki w wysokosci tylko nieznacznie nizszej od maksymalnej. Nalezy dodac,
ze stawki maksymalne, ustalane corocznie przez ministra finanséw i podwyzszane w za-
tozeniu o wskaznik wzrostu cen detalicznych towarow i ustug konsumpcyjnych, w prak-
tyce podwyzszane byty o kilkadziesiat procent wigcej niz rost wspomniany wskaznik'".
Dziatajac w takich warunkach, gminy, co zrozumialte, niezwykle rzadko udzielaty ulg
i zwolnien, co ograniczato prawo obywateli do korzystania z tych ulg. Nie brano row-
niez pod uwage przy ustalaniu stawek podatku mozliwosci ptatniczych spotecznosci
lokalnych — stopy bezrobocia, infrastruktury lokalnej, charakteru regionu.

Podziat podatkow na panstwowe i samorzadowe nie ma, zdaniem Rzecznika, wigk-
szego znaczenia dla konstrukcji prawnych tych podatkéw. Podatki nazwane umownie
przez ustawodawce ,,lokalnymi” nie wynikaja ze specyfiki lokalnej, a takze nie mozna
ich zakwalifikowa¢ wedtug charakteru ekonomicznego tak, jak to zrobiono w odniesie-
niu do podstawowych trzech grup modeli podatkow, tzn. obrotowych, majatkowych
i dochodowych. Przyznanie praw do osiggania przez jednostki lokalne dochodéw z okre-
slonych podatkdw jest zwigzane wylacznie z wolg ustawodawcy, ktory okreslone podat-
ki przyznat na rzecz jednostek lokalnych. Podatki i optaty lokalne objete ustawg nie
stanowig wszystkich podatkow i oplat ,,przekazanych” jako dochody budzetéw gmin.
Poza zakresem tej ustawy pozostajg, stanowigce takze o dochodach gmin: podatek rolny,
lesny, od spadkow i darowizn, podatek dochodowy optacany w formie karty podatko-

wej, optata skarbowa oraz optata eksploatacyjna regulowana prawem geologicznym

9Dz U.Nr9, poz. 31 z pozn. zm.
9Dz, U. Nr 129, poz. 600 z p6zn. zm.

" Szerzej D. Jasinska, R. Zalewianski, Niektore problemy wynikajgce z uregulowar zawar-
tych w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych, RPO-Mat. nr 27, 1995,s. 17 in.
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i gorniczym. Jesli podatki lokalne nie wynikajg ze specyfiki danej gminy lub regionu,
w ktorym gmina si¢ znajduje (tak jak znana polskiemu prawu podatkowemu specjalna
»oplata turystyczna” czy ,klimatyczna”), lecz sa podatkami przyznanymi ustawg na
rzecz jednostek lokalnych — przyja¢ nalezy, ze podatki te powinny by¢, co do gornej
wysokosci stawek podatku, a takze, co do okreslenia przedmiotu opodatkowania, bardzo
precyzyjnie okreslone przez ustawodawce.

W roku sprawozdawczym 1996-1997'* na przyktad ok. kilkuset skarg skierowa-
nych do Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczyto nietratnych, zdaniem skarzacych sie,
rozwigzan dotyczacych ustalania wysokos$ci podatku od nieruchomosci i podatku od
srodkow transportowych. Dokonane ustawa z dnia 4 lipca 1996 r. kolejne zmiany w usta-
wie o podatkach i optatach lokalnych nie zmienily sytuacji podatkowej tych mieszkan-
cow wsi, ktorzy przestali by¢ kwalifikowani jako prowadzacy gospodarstwo rolne
i w zwigzku z tym zostali obciazeni podatkiem od nieruchomosci, w tym szczegdlnie
wysokim podatkiem od nieruchomosci ,,innych niz budynek mieszkalny”, tj. od posia-
danych przez nich wiejskich zabudowan gospodarczych (obora, stodota, kuchnia letnia,
komorka itp.) znajdujacych si¢ w siedlisku rolnika, ktory po zdaniu ziemi za rente lub
emerytur¢ albo swoim nastgpcom zachowat siedlisko wraz z niewielkim skrawkiem zie-
mi jako miejsce swojego bytowania na staros¢.

Nie ulegly zmianie tez podstawy ustalania wysokosci podatku od srodkow trans-
portowych, nadal opartego przede wszystkim na kryterium pojemnosci skokowej w cm?
lub mocy silnika. Autorzy kwestionowanych rozwigzan bronili ich twierdzac, ze ustawa
daje organom gmin wystarczajace uprawnienia do skorygowania naliczonych podatkoéw
lokalnych tak, aby byly one wymierzane sprawiedliwie. Organa administracji terenowej
twierdzily z kolei, Ze system finansowania gmin oraz okreslone ustawa podstawy nali-
czania podatkéw lokalnych nie pozwalaja na to.

Rzecznik Praw Obywatelskich od lat kwestionowat (i kwestionuje) stawki podatku
od nieruchomosci, ktory, zaleznie od jego konstrukcji prawnej, moze przybiera¢ charak-
ter podatku przychodowego lub majatkowego. Organ gminy moze, ale nie musi, zmniej-
szy¢ podatek od nieruchomosci emerytowi lub renciscie rolnemu.

Takze sposéb ustalania stawek podatku od srodkow transportowych byl przedmio-
tem wielokrotnych wystapien Rzecznika. Podatek od $rodkoéw transportowych, okreslo-
ny w art. 8-12 ustawy o podatkach lokalnych, nalezy do grupy podatkow majatkowych,
awiec do grupy obcigzen, ktora nawigzuje w sposob bezposredni do posiadanego majat-
ku. Jest to takze podatek ,,przyznany” organom lokalnym na finansowanie potrzeb gmin.
Podatek ten jest niezalezny od eksploatacji srodka transportu; obowigzek podatkowy

12 Sprawozdanie za okres 8 maja 1996 r. -7 maja 1997 r. ..., s. 179 i n.
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powstaje po zarejestrowaniu pojazdu. Brak eksploatacji pozostaje bez wptywu na ten
obowigzek. Podatki majatkowe powinny by¢ ustalane w odniesieniu do podstawy opo-
datkowania, ktorg stanowi caly majatek podatnika, jego okreslona cze$¢ badz wzrost
majatku lub zasobow srodkow finansowych. Konstrukcja tego podatku nie spetnia jed-
nak tego podstawowego zatozenia.

Rzecznik wielokrotnie przedstawiat rzadowi i Sejmowi potrzebe dokonania
zmian przyjetych zasad ustalania wysokos$ci tego podatku. Wobec nieuwzglednienia
jego racji, w 1997 r. ztozyt wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie, ze
postanowienia art. 10 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, uzalezniajace
wysokos$¢ stawki w podatku od §rodkow transportowych od kryterium pojemnosci sil-
nika w cm® lub mocy silnika, przy jednoczesnym pozostawieniu do swobodnej decyzji
rady gminy uwzglednienie kryteriow wieku albo wartosci pojazdu, co powoduje, ze
stawki podatku nie wynikaja z warto$ci przedmiotu opodatkowania — narusza zasade
demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci
spotecznej oraz zasade rdwnosci obywateli wobec prawa. Obecnie wysokos¢ podatku
tego uzalezniona jest od liczby osi pojazdu.

Z jeszcze gorsza sytuacja mamy do czynienia w wypadku subwencji i dotacji na
zadania wlasne i zlecone. Stopniowo przekazywano samorzadom zadania, zwlaszcza
gminnemu, ktére miaty by¢ realizowane za pomoca zdekapitalizowanej infrastruktury
i w warunkach nawarstwiajgcego si¢ przez lata zadtuzenia. Ostatnim takim przyktadem
jest powierzenie powiatom prowadzenia szpitali.

Problemem o niezwyktej skali bylo przejecie przez gminy zadan z zakresu o$wiaty.
W latach 1996-1997" np. liczne listy przedstawicieli samorzadu terytorialnego zawieraty
prosby o pomoc wobec zanizania subwencji przekazywanych gminom w zwiazku z obli-
gatoryjnym przejeciem z dniem 1 stycznia 1996 r. prowadzenia szkol podstawowych.
Wskazywano na negatywne skutki niedoboru srodkéw dla wynagrodzen pracownikow
o$wiaty, poziomu nauczania, a takze dla wypetniania obowigzkow wynikajacych z realiza-
cji zadan oswiatowych przejetych przez gminy na podstawie ustawy z dnia 24 listopada
1995 r. 0 zmianie zakresu dziatania niektorych miast oraz miejskich strefach ustug publicz-
nych'. Rzecznik zwracal si¢ do Ministra Edukacji Narodowej, a nastepnie — nie mogac
wyegzekwowac stanowiska MEN — skierowal do Prezesa Rady Ministrow prosbe o wyja-
$nienie watpliwosci i zarzutow podnoszonych przez przedstawicieli samorzadu. Rzecznik
podkreslit, iz przeprowadzonymi w 1995 r. nowelizacjami ustaw o samorzadzie terytorial-

nym i o systemie o§wiaty zagwarantowano samorzadom, ze przekazywanie nowych zadan

3 Sprawozdanie za okres 8 maja 1996 r. do 7 maja 1997 r. ..., s. 261 in.
4 Dz. U. Nr 141, poz. 692.
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wlasnych odbywaé si¢ bedzie przy zapewnieniu srodkow na ich realizacje w postaci
zwigkszenia dochodow wiasnych gmin lub subwencji. W odniesieniu do wykonywania
zadan o$wiatowych, zgodnie z art. 5a ustawy o systemie o$wiaty, dodanym nowelizacja
z dnia 21 lipca 1995 r., zapewnienie $srodkoéw na utrzymanie prowadzonych przez gminy
szkot, w tym na wynagrodzenia nauczycieli, nalezy do obowigzkdéw panstwa, a srodki te
przekazywane sg gminom w formie subwencji i dotacji. Jak jednak wynikato z sygnalow
otrzymywanych przez Rzecznika, §rodki przekazane gminom nie wystarczaly nawet na
utrzymanie szkot na dotychczasowym i tak bardzo niskim poziomie. Wystarczaty one za-
ledwie na ptace i wydatki rzeczowe, podczas gdy wiele z przekazanych gminom szkét
wymagato przeprowadzenia kapitalnych remontow.

Przedstawiciele gmin, ktore przejety prowadzenie szkot podstawowych przed
1996 r., a takze miast, ktore w ramach programow pilotazowych od kilku lat wykony-
waly zadania z zakresu o$wiaty, w wypowiedziach kierowanych do Rzecznika podno-
sili, iz coroczne subwencje oswiatowe wystarczajg na zaspokojenie biezacych potrzeb
w coraz mniejszym zakresie. Zarzad Miasta Wroctawia poinformowat np. Rzecznika,
ze subwencja o$wiatowa uzyskana w 1994 r. pokryta w petnej wysokosci ptace pra-
cownikoéw oraz pokryta koszty eksploatacyjne. Kwota przekazana w 1995 r. wystar-
czyta juz tylko na place. Natomiast srodki przekazane w 1996 r. nie zaspokoja potrzeb
nawet w zakresie samych wynagrodzen pracownikow szkot. Subwencje w czesci
srodkow na wynagrodzenia nauczycieli naliczane sg wedtug usrednionych wynagro-
dzen, podczas gdy nauczyciele w duzych miastach sag wysoko kwalifikowani, a ich
staz pracy jest tez wysoki. Powoduje to, iz na wynagrodzenia potrzeba wiecej $rod-
kow niz w gminach, w ktorych zatrudniana kadra nauczycielska jest mtodsza 1 gorzej
wyksztatcona.

Rownie niepokojace sygnaly otrzymat Rzecznik z Gdanska, gdzie dyrektorzy
tamtejszych szkot zwrdcili si¢ 0 pomoc w zwigzku z drastycznymi cigciami budzeto-
wymi dokonanymi przez wtadze miejskie w planach finansowych przejetych szkot.
Spowodowaty one brak srodkéw na realizacj¢ podstawowych zobowigzan placowek,
jak place dla nauczycieli i pracownikow obstugi, optaty za energie elektryczna, cen-
tralne ogrzewanie itp. Jednakze, jak wynikalo ze stanowiska przedstawionego Rzecz-
nikowi przez Prezydenta Miasta Gdanska, budzety placéwek zostaty ustalone w takiej
wysokosci, jakg umozliwiaty przekazane przez panstwo $rodki finansowe, a ponadto
uzupetnione o $rodki wtasne gminy.

Wielokrotnie przedstawiciele samorzadu terytorialnego podkreslali, iz chcac wyko-
na¢ przejete zadania, na skutek niedostatecznego finansowania ich przez panstwo przez
subwencje i dotacje, gminy musza si¢ zadtuzy¢, bez zadnych gwarancji, iz zadtuzenia te

zostang przez panstwo zrekompensowane. W kontekscie powyzszych zarzutow i uwag
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Rzecznik wystapit do Ministra Edukacji Narodowej pytajac, czy subwencje przekazywane
gminom na wykonanie zadan o$wiatowych naliczane sg prawidtowo, a zwlaszcza, czy
podstawg ich obliczania sa rzeczywiste koszty realizacji tych zadan. Zdaniem Rzecznika
nalezatoby zmieni¢ sposob obliczania subwencji w taki sposob, aby podstawa naliczania
byly realne potrzeby placowek o§wiatowych w danym regionie, a nie usrednione, ogolno-
krajowe i czesto — jak stwierdzajg przedstawiciele samorzaddéw — przestarzate dane staty-
styczne. W odpowiedzi Minister potwierdzil, ze naliczana dla poszczegdlnych gmin sub-
wencja umozliwia jedynie sfinansowanie wydatkéw wynikajacych z realizacji ramowych
programéw nauczania, podziatu klas na oddzialy oraz dostosowania do tych wymogow
poziomu zatrudniania nauczycieli, a §rodki na inwestycje, podobnie jak subwencja, nie sg
wystarczajace do pokrycia wszystkich potrzeb zgtaszanych przez gminy. Majac $wiado-
mos$¢ ogromnych potrzeb finansowych skumulowanych przez ostatnie lata w o$wiacie,
Minister stwierdzil, iz poprawa tej sytuacji nastgpi¢ moze dopiero w warunkach jedno-
znacznego zwickszania naktadow na o$wiate w budzecie panstwa.

Przedstawiciele samorzadu terytorialnego stwierdzajac, ze niedofinansowanie no-
wych zadan przejmowanych od administracji rzadowej odbywa si¢ kosztem dotychczas
wykonywanych zadan wlasnych, w tym najczgsciej inwestycji na rzecz mieszkancow,
formutowali ostre wnioski o przekazywaniu gminom jako obligatoryjne tych zadan,
z ktorych prowadzeniem administracja rzagdowa nie dawata sobie rady. W tej sytuacji
albo prawo do nauki jest wykonywane nieprawidtowo, albo inne prawa spotecznosci
samorzadowej i pojedynczych jej cztonkow, bo srodki finansowe kierowane sg na reali-
zacj¢ zadan o§wiatowych.

W 2011 r. do Rzecznika wptywaty skargi dotyczace decyzji podejmowanych przez
wladze samorzadowe w sprawie zamiaru likwidacji szkot roznego szczebla. Byly to
skargi zar6wno od rodzicow ucznidw, jak i przedstawicieli szkot. Skarzacy podnosili
przede wszystkim argumenty dotyczace matej iloSci szkot w danej miejscowosci, a co za
tym idzie, znacznego wzrostu liczby ucznidéw w nowych, powstatych na skutek potacze-
nia, szkotach. Zwracano takze uwage na problem bezpiecznego dojazdu uczniow do
szkoty znacznie oddalonej od miejsca zamieszkania. W niektdrych przypadkach wska-
Zywano na naruszenie przez samorzad gminny przepisOw ustawy o systemie o$wiaty'’
i ustawy o zwigzkach zawodowych'® w zakresie braku konsultacji z wtasciwymi zwigz-
kami zawodowymi. Z naptywajacych do Rzecznika pism wynika, ze gminy nie przepro-
wadzity konsultacji z mieszkancami, mimo iz taka mozliwo$¢ przy podejmowaniu waz-

nych dla spotecznosci lokalnej decyzji przewiduje art. 5a ust. 1 ustawy o samorzadzie

15 Ustawa z 7 wrze$nia 1991 r., Dz. U. z 2004 1., Nr 256, poz. 2572 z pozn. zm.
16 Ustawa z 23 maja 1991 r., Dz. U. z 2001 r., Nr 79, poz. 854 z p6zn. zm.
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gminnym'’. Co wigcej, zdarzaly si¢ przypadki nieuwzglednienia negatywnej opinii Ku-
ratora O$wiaty przy podejmowaniu decyzji o likwidacji szkoty. Podejmowanie decyzji
dotyczacych likwidacji szkot nie nalezy bezposrednio do whasciwosci Ministra Edukacji
Narodowej, jednakze zaangazowanie Ministra w przypadkach, w ktorych dochodzi¢
moze do naruszen prawa w procesie likwidacji niektorych ze szkot, zapewne przyniosto-
by oczekiwane przez spotecznosci lokalne rezultaty. W zwigzku z powyzszym, Rzecz-
nik zwroécita si¢ do Ministra Edukacji Narodowej z prosba o informacje, czy i w jaki
sposob resort edukacji narodowej zamierza przeciwdziata¢ nieprawidlowos$ciom zwia-
zanym z procesem likwidacji szkot.

W odpowiedzi poinformowano Rzecznika, ze zgodnie z danymi GUS systematycznie
zmniejsza si¢ liczba uczniow wszystkich rodzajow szkot. Ma to, w skali kraju, bezposred-
ni wplyw na liczbe tych szkot. Od wejscia w zycie nowelizacji ustawy o zmianie ustawy
o systemie o§wiaty oraz o zmianie niektorych innych ustaw rozstrzyganie o zaktadaniu,
przeksztatcaniu i likwidowaniu szkot publicznych nalezy do wytacznych kompetencji jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Organ prowadzacy szkote, ktéry chee ja zlikwidowac,
jest ustawowo zobligowany na sze$¢ miesigey przed zamierzong likwidacja do powiado-
mienia o swych zamiarach rodzicow uczniéw (w przypadku szkoty dla dorostych —
uczniéw), kuratora o§wiaty oraz organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego
wilasciwej do prowadzenia szkot danego typu. Role kuratora o§wiaty w tym zakresie ogra-
niczono do opiniowania rozstrzygni¢¢ projektowanych przez organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego w terminie 14 dni od przekazania informacji o zamiarze likwi-
dacji. Mimo to organ podejmujacy uchwale o likwidacji szkoty wbrew negatywnej opinii
kuratora o$wiaty powinien liczy¢ si¢ z mozliwo$cig stwierdzenia niewaznosci uchwaty
przez wojewode. Czesto likwidacja szkot wynika z przemyslanej strategii i planu inwesty-
cyjnego samorzadow, ktore likwidujg szkoty w starych budynkach o niskich standardach
w zakresie warunkow ksztalcenia, a w ich miejsce buduja nowa szkote o standardach do-
stosowanych do wymogdw nowoczesnej edukacji'®.

Na poczatku roku sprawozdawczego 1995-1996' Rzecznik Praw Obywatelskich sy-
gnalizowatl Ministrowi — Szefowi Urzgdu Rady Ministrow, problem narzucenia gminom,
w koncu roku budzetowego, nowego obcigzenia o charakterze finansowym, jakim stato si¢
wyplacanie dodatkow mieszkaniowych. Liczba kierowanych do Rzecznika wystgpien,

glownie od organdow wykonawczych gmin, budzita obawy, ze natozenie bez uprzedniego,

7 Ustawa z 8 marca 1990 r., Dz. U.z2001 r., Nr 142, poz. 1591 z pdzn. zm.

8 Informacja o dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2011 oraz o stanie prze-
strzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela, Biuletyn RPO. Zrodta nr 1, 2012, s. 144-145.

19 Sprawozdanie za okres 13 lutego 1995 r. do 12 lutego 1996 r. (z uzupelnieniem do 22 marca
1996 ), RPO-Mat. nr 29, 1996, s. 200 i n.
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rzetelnego zbadania skutkow, w krotkim czasie, na administracj¢ samorzadowa zadan
przerastajacych mozliwo$¢ realizacji naruszy spoteczne zaufanie do administracji publicz-
nej 1 stworzy zagrozenie bezpieczenstwa socjalnego obywateli. Po kilkakrotnych moni-
tach, Podsekretarz Stanu w URM przekazat Rzecznikowi wyjasnienia, z ktorych wynika-
lo, Ze reforma systemu utrzymania zasobéw mieszkaniowych poprzedzona byta wieloma
analizami. W ocenie URM, w budzecie panstwa zostaty zagwarantowane srodki na dotacje
dla gmin zwigzane z realizacja tego zadania. Juz po pierwszych miesigcach obowigzywa-
nia znowelizowane zostalo rozporzadzenie Rady Ministrow z 7 listopada 1994 r. w spra-
wie dotacji dla gmin na dofinansowanie wyptat dodatkow mieszkaniowych, wedhug ktore-
go wyliczano dotacje. Obowigzujace w nim zasady wymuszaly przeznaczenie przez gming
na wyptate dodatkoéw mieszkaniowych srodkéw pochodzacych z naleznych jej dochodow
podatkowych, czesto (zwlaszcza w pierwszych miesigcach roku) przed ich uzyskaniem,
a zasada czgsciowej refundacji z budzetu panstwa juz poniesionych wydatkdw, pozbawita
gming innego zrodia finansowania. Uznano tez za pilng konieczno$¢ przejscia z formuty
dotacji celowej na formulte subwencji.

Whiosek Zwigzku Miast Polskich dotyczacy zrodet finansowania wyptaty dodat-
kéw mieszkaniowych rozpatrywany byl przez Trybunat Konstytucyjny i jakkolwiek
Trybunat uznal, iz zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych powinno by¢ zadaniem wia-
snym gminy, stwierdzit tez, ze regulacje finansowe w omawianej sprawie nie odpowia-
daja standardom panstwa prawa.

Podobnie wygladata i wyglada sprawa $rodkéw na pomoc spoleczng. W styczniu
1995 r. Rzecznik Praw Obywatelskich z wlasnej inicjatywy podjat do zbadania sprawe
opieki gmin nad osobami bezdomnymi®*. W wyniku tych dziatan powstat raport, ktory
stanowi prob¢ dokonania oceny stanu wykonywania przez gminy ustawowych obowigz-
kow wobec bezdomnych?'. Rzecznik argumentowat, ze ustawa o samorzadzie terytorial-
nym (obecnie gminnym) w art. 7 ust. 1 stanowi, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspoOlnoty nalezy do zadan wlasnych gminy, a zadania te m.in., jak okresla to pkt 7,
obejmuja sprawy pomocy spotecznej, w tym osrodkow i zaktadow opiekunczych. Obo-
wigzek udzielania przez gminy pomocy osobom bezdomnym konkretyzuje ustawa
z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej?. Krag osob, ktorym na zasadach okre-
slonych w ustawie udziela si¢ pomocy spotecznej, okresla art. 3 ustawy. W artykule tym
pkt 3 zapewnia objecie pomocg 0sob bezdomnych. Zgodnie z dyspozycja art. 13 ustawy

20 1bidem.

21 Raport Rzecznika Praw Obywatelskich w/s stanu wykonywania przez gminy ustawowych
obowigzkow wobec 0sob bezdomnych, RPO-Mat. nr 27, 1995, s. 73 in.

227.§.Dz. U.z 1993 1, Nr 13, poz. 60; obecnie ustawa z 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecz-
nej, Dz. U. 22009 r., Nr 175, poz. 1362 z p6zn. zm.
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0 pomocy spotecznej, gmina powinna udzieli¢ schronienia, positku i niezbgdnego ubra-
nia osobie tego pozbawionej. Ponadto, zgodnie z art. 17 ustawy, osobie samotnej, ktora
z powodu wieku, choroby lub z innych przyczyn wymaga pomocy innych oséb, a jest jej
pozbawiona, przystuguje pomoc w formie ustug opiekunczych. Osobom bezdomnym
moze by¢ takze przyznana pomoc finansowa na pokrycie wydatkow na $wiadczenia
lecznicze na zasadach okreslonych w art. 22 ustawy. Gmina jest rowniez zobowigzana
do udzielania osobom i rodzinom pomocy w formie pracy socjalnej, poradnictwa praw-
nego 1 psychologicznego, a takze pomocy w zatatwianiu spraw urzgdowych i innych
spraw bytowych. Gmina moze tez przyznaé osobie bezdomnej, przebywajacej na terenie
wlasciwosci gminy, staty lub okresowy zasitek celowy.

Poczynione obserwacje wskazywaty generalnie na brak inicjatywy gmin w za-
kresie udzielanej pomocy. Jezeli osoba potrzebujaca zwroci si¢ o pomoc, a spelnia
kryteria ustawowe wymagane dla udzielenia pomocy, to jg otrzyma, jezeli natomiast
nie ma sygnatow o koniecznosci udzielenia pomocy — gminy zachowuja si¢ biernie.
Poniewaz ustawa o pomocy spotecznej wskazuje, ze obowiazek zapewnienia bez-
domnym schronienia spoczywa na gminach, wizytacjami objete byty tylko placéwki
prowadzone lub dofinansowywane przez gminy. Zadna z wizytowanych placéwek nie
zostata powotana na podstawie przepisOw rozporzadzenia w sprawie domow pomocy
spotecznej ani nie znajdowata si¢ pod nadzorem wojewody. Oznacza to brak jakich-
kolwiek punktow odniesienia do standardow, jakim powinny odpowiadac placowki
dla bezdomnych, a co za tym idzie — ogromna dowolno$¢ w zakresie §wiadczonych
ustug, czego konsekwencjg jest zréznicowanie poziomu i warunkow bytowych, jakie
oferujag bezdomnym placowki powotane do zapewnienia im schronienia. Dyspozycja
art. 40 ustawy o samorzadzie terytorialnym (gminnym) umozliwiata gminom tworze-
nie prawa miejscowego, ktore moze m.in. okresla¢ zasady funkcjonowania placoéwek
dla bezdomnych dziatajgcych na terenie tej gminy, np. w formie regulaminu czy sta-
tutu. Przeprowadzone wizytacje wskazywaty, ze zjawisko bezdomnosci jest proble-
mem ponadlokalnym. W tej sytuacji obciazanie gmin, ktérych zadaniem zgodnie
z ustawa jest zaspokajanie potrzeb wspolnoty lokalnej, obowiazkiem udzielenia
schronienia, positku i odziezy osobom bezdomnym, wywotuje kontrowersje, szcze-
gblnie na tle toczacych si¢ dyskusji na temat obcigzania gmin zadaniami bez zapew-
nienia srodkoéw na ich realizacje. By¢ moze udzielanie bezdomnym pomocy w zakre-
sie, w jakim ustawa naklada ten obowigzek na gminy, takze powinno naleze¢ do
zadan wojewody, ewentualnie zadan zlecanych gminom do realizacji wraz z zapew-
nieniem $rodkdéw na ten cel.

W 2010 r. Rzecznik po raz kolejny dokonat analizy wywigzywania si¢ przez Pan-

stwo z konstytucyjnego obowiazku wspierania obywateli w zaspokajaniu ich potrzeb
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mieszkaniowych. Niestety, pomimo iz od ostatniego wystgpienia Rzecznika w tej
kwestii** uptyneto prawie sze$¢ lat, sytuacja znaczaco si¢ nie poprawita. Ustawa
o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cy-
wilnego?* zobowiazuje gminy do tworzenia warunkow do zaspokajania potrzeb miesz-
kaniowych wspdlnoty samorzadowej oraz naktada na gminy obowiazek zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych os6b o niskich dochodach. Zadania w tym zakresie gminy
wykonuja jako zadania wlasne, przy czym na ich realizacj¢ moga otrzymywac dotacje
celowe z budzetu panstwa. Konstytucja w art. 75 naktada na wtadze publiczne obowia-
zek prowadzenia polityki sprzyjajacej zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych obywa-
teli, w szczegdlno$ci przeciwdziatania bezdomnos$ci, wspierania rozwoju budownic-
twa socjalnego oraz popierania dzialan obywateli zmierzajacych do uzyskania
wilasnego mieszkania. Naptywajace skargi, wyniki kontroli NIK oraz badan przepro-
wadzonych przez Biuro Rzecznika wskazuja, ze ze wzglgdu na brak odpowiedniej
liczby mieszkan oraz brak srodkow finansowych na budowe czy tez pozyskanie no-
wych lokali, gminy nie sg w stanie doprowadzi¢ do poprawy sytuacji w tym zakresie.
Sredni czas oczekiwania na najem lokalu komunalnego wynosi ponad dwa lata, choé
zdarzaja si¢ przypadki oczekiwania na przydziat lokalu 7-11 lat. Bardzo zta sytuacja
mieszkaniowa budownictwa komunalnego moze poprawic si¢ jedynie poprzez aktyw-
ne finansowe wsparcie gmin ze strony budzetu panstwa, dokonanie stosownych zmian
w ustawie o ochronie praw lokatorow oraz wykazanie dobrej woli i zaangazowania
organdw gmin w prowadzenie odpowiedniej polityki mieszkaniowej. Niezbedne jest
takze opracowanie i wdrozenie rzadowego dtugookresowego programu rozwoju bu-
downictwa mieszkaniowego, okreslajacego w szczegolnosci zasady wsparcia finanso-
wego dla gmin. Rzecznik zwroécit sie¢ do Prezesa Rady Ministréw z prosba o podjecie
odpowiednich dzialan umozliwiajacych gminom wlasciwe wywigzywanie si¢ z ciaza-
cych na nich obowigzkow.

Odpowiedzi na wystgpienie Rzecznika udzielit Minister Infrastruktury, ktoéry po-
dzielit poglad, ze aktualny stan mieszkalnictwa w Polsce, rozumianego jako zaspo-
kojenie potrzeb mieszkaniowych i zwigkszenie dostepnosci do mieszkan dla wszystkich
grup spoteczenstwa, nie moze by¢ oceniony jako zadowalajacy. Jednak aktualne wskaz-
niki obrazujace t¢ sytuacje sa rezultatem wieloletnich procesow rozwojowych, a takze
zaniedban w prowadzeniu polityki mieszkaniowej, majacych swoje zrodlo w po-

przednim ustroju politycznym i gospodarczym. W Ministerstwie Infrastruktury trwaja

23 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2004 rok, RPO-Mat. nr 50, 2005, s. 184.
24 Ustawa z 10 lipca 2001 1., Dz. U. z 2005 ., Nr 31, poz. 266 z p6zn. zm.
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prace nad przygotowaniem dokumentu okreslajacego zasady wspierania budownictwa
mieszkaniowego w najblizszych latach®.

Przyktadow na podobnie niepetne finansowanie samorzadow poda¢ by mozna jesz-
cze wiele. Dziatajac na takich podstawach, samorzad terytorialny nie byt w stanie za-
pewni¢ cztonkom wspolnoty realizacji praw im przystugujacych. Mowa tu o prawie do
korzystania z pomocy panstwa w staraniach o zaspokojenie potrzeb obywateli do posia-
dania mieszkania, prawie do korzystania ze zdobyczy kultury czy prawie do nauki. Wy-
mienione prawa zawarte sg w pakietach praw ratyfikowanych przez Polsk¢ oraz w uchy-
lonych i obowigzujacych ustawach konstytucyjnych. Zakres zadan przekazanych do
realizacji nie moze by¢ wyznacznikiem stopnia samorzadnosci®®. Brak srodkow na roz-
wigzywanie probleméw, np. bezrobocia czy mieszkalnictwa, sprawia, ze istniejace do-
chody nie zawsze przeznaczane sg na cele wlasciwie wybrane. Nie zwrdcono uwagi na
zakres samodzielno$ci gmin mierzony iloéciag srodkow, jakimi dysponuja w kontekscie
prac nad tworzeniem systemu finansowania powiatow i regionéw. Nie zrealizowano tak-
ze dyspozycji konstytucyjnych w tym zakresie?”.

Do Rzecznika zwrocit si¢ Prezydent Miasta K., przedstawiajgc problem realizacji
przez gminy zadan zleconych, o ktorych mowa w art. 2 ust. 2 ustawy o Krajowym Reje-
strze Sagdowym?®. Analiza problemu moze wskazywac, ze nie dotyczy on tylko jednej
gminy. Wspomniany przepis stanowi, ze gminy, jako zadania zlecone, wykonuja czyn-
nos$ci zwigzane z prowadzeniem Rejestru, polegajace na zapewnieniu zainteresowanym
wgladu do Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci, urzgdowych formularzy wnioskéw umoz-
liwiajacych rejestracje spotek jawnych, dostepu do informacji o wysokosci optat, sposo-
bie ich uiszczenia oraz o wlasciwosci miejscowej sadow rejestrowych. Zarowno w cyto-
wanym przepisie, jak i w dalszej czesci ustawy nie ma mowy o przekazaniu srodkow
finansowych koniecznych do realizacji tego zadania zleconego. Zadania zlecone pan-
stwo powierza jednostkom samorzadu terytorialnego w drodze ustawy lub indy-
widualnych porozumien. Wykonywanie tych zadan jest obowigzkowe. Praktycznie nie

ma mozliwo$ci odmowy wykonania przez gming zadan zleconych z powodu braku $rod-

2 Informacja o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2010 oraz o stanie prze-
strzegania wolnosci i praw czlowieka i obywatela, Biuletyn RPO. Zrodta nr 1, 2011, s. 196-198.

26 7Zob. na ten temat: A. Piekara, Sumorzqd terytorialny a kreatywnosé spoleczna i rozwdj
lokalny, [w:] P. Buczkowski, R. Sowinski (red.), Samorzqd terytorialny drogq do demokracji,
Krajowy Instytut Badan Samorzadowych, Poznan 1994, s. 37 i n.

27 Patrz: I. Serwacki, Konstytucyjne zalozenia ustroju finanséw samorzqdu terytorialnego
i ich realizacja w ustawodawstwie, [w:] P. Sarnecki (red.), Samorzqd terytorialny. Zasady ustro-
jowe i praktyka, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, passim.

28 Obecnie: t. j. Dz. U. z 2007 1., Nr 168, poz. 1186, Informacja Rzecznika Praw Obywatel-
skich za 2006 rok, RPO-Mat. nr 56, 2007, s. 123-124.
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kéw finansowych Iub ustalenia ich na niewystarczajgcym poziomie, albo z powodu nie-
terminowego przekazania tych srodkow. Z tresci art. 8 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie
gminnym wynika, iz gmina otrzymuje $rodki finansowe w wysokosci koniecznej do wy-
konania zadan z zakresu administracji rzadowej. Samorzad nie ma obowiazku finanso-
wania zadan zleconych ze srodkow wlasnych, a nawet — jak wykazuje praktyka — wydat-
ki te nie moga by¢ dofinansowane ze §rodkow wiasnych gminy.

Rzecznik miat watpliwosci, czy przekazanie gminom zadan zleconych bez finansowa-
nia kosztow ich realizacji nie narusza uksztattowanych w przepisach zasad w zakresie re-
alizacji przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan zleconych. W tej sprawie zwrocit
si¢ do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, ktory poinformowat, ze jednostkom
samorzadu terytorialnego przystuguje prawo dochodzenia naleznego $wiadczenia wraz
z odsetkami w wysokosci ustalonej jak dla zaleglosci podatkowych, w postepowaniu sado-
wym (art. 49 ust. 6 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego). Przedsta-
wiony przez Rzecznika problem interpretacji przepiséw, zdaniem Ministra, nie wydaje si¢
mie¢ charakteru jednostkowego, stad kwestia udziatu jednostek samorzadu terytorialnego
w dysponowaniu $§rodkami publicznymi (poprzez zapewnienie odpowiednich srodkow fi-
nansowych na zadania realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego) bedzie
szczegdtowo przeanalizowana i uregulowana w sposob niebudzacy watpliwosci podmio-

tow stosujacych dane rozwigzania prawne.

B. Btedy w regulacjach prawnych samorzadu terytorialnego, jako przyczyny po-
wstawania naruszen praw obywateli, majg rownie istotne znaczenie jak niedobor $rod-
koéw finansowych. Wystepuja one czgsto tacznie, w roznej kolejnosci sprawczej. Niepre-
cyzyjne regulacje prawne, a czesto ich brak, pozwalaja organom samorzadu dowolnie
manipulowac¢ prawem, uchyla¢ si¢ od jego wykonywania czy tez tworzy¢ wilasne, czesto
btedne rozwigzania. Rzecznik Praw Obywatelskich wielokrotnie w swych wystapie-
niach zwracal uwage na fatalny stan legislacji w Polsce. Czgstym np. przypadkiem we
wczesniejszym okresie dziatania samorzadu gminnego byto przekazanie poprzez normy
prawa materialnego do wlasnosci organéw gminy kompetencji do rozstrzygnigcia, za-
opiniowania albo wyrazenia pogladu w sprawie. Powstawaly natychmiast watpliwosci
— ktérego z organdw gminy. W skrajnych przypadkach mogto to prowadzi¢ do sytuacji,
w ktorych o sprawie indywidualnej decydowata rada gminy w glosowaniu®’. Poprowa-
dzona dos$¢ przypadkowo linia rozgraniczenia, dzielgca zadania na wtasne i zlecone,
poglebia jeszcze chaos kompetencyjny.

Szeroki margines, dajacy mozliwo$¢ podejmowania dziatan naruszajacych prawa

obywatela, stwarza utrzymywanie w obrocie prawnym aktow, ktore w zmienionych

2 Sprawozdanie za okres 1 XIT 1990-19 XI 1991 r. ...,’s. 109.
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warunkach spoleczno-gospodarczych zdezaktualizowaty si¢. Jaskrawym przyktadem
takiej regulacji jest ustawa z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach
osobistych’. Rzecznik Praw Obywatelskich monitowat o zmiang tej ustawy od poczat-
ku swej dziatalnos$ci. Gminy wykorzystuja jej postanowienia, odmawiajac osobom nie
posiadajacym stalego zameldowania prawa do otrzymania mieszkania z zasobow ko-
munalnych, prawa do pomocy spotecznej, prawa do opieki zdrowotnej w zaktadach
gminnej shuzby zdrowia, a bywa, ze takze prawa do nauki w szkotach gminnych®'.
Ustawa, wigzac prawo do zameldowania z posiadaniem tytutu prawnego do zajmowa-
nia lokalu, pozbawia mozliwo$ci prawnej wykonania obowigzku meldunkowego.
Utozsamienie miejsca stalego pobytu z miejscem zameldowania na pobyt staly spra-
wia, ze mieszkancy, np. mieszkan wynajetych, nie sg uwazani za cztonkéw wspolnoty
samorzadowej. W praktyce osoby te sg pozbawione praw wyborczych do rad samorzg-
dow. Obowiazujacy w omawianym zakresie stan prawny nie lezy rowniez w interesie
samej administracji. Aktualnie ewidencja ludnosci nie spelnia bowiem swojej podsta-
wowej funkcji rejestracji danych o miejscu pobytu 0sob.

W informacji za rok 2000** Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit, ze wciaz nie
rozwigzany pozostaje problem wadliwych przepisow ustawy o ewidencji ludnosci i dowo-
dach osobistych, regulujacych kwestie zameldowania. Mimo Ze zgodnie z art. 1 ust. 2 po-
wolanej ustawy, ewidencja ludno$ci polega na rejestracji danych o miejscu pobytu o0sob,
do zameldowania si¢ na pobyt staty lub czasowy trwajacy ponad dwa miesiace, oprocz
przedstawienia potwierdzenia pobytu w lokalu, w ktorym nastapi¢ ma zameldowanie, wy-
magane jest jeszcze wykazanie si¢ uprawnieniem do przebywania w tym lokalu. Warunek
taki wynika z zapisu art. 9 ust. 2 wspomnianej ustawy. Przepisy meldunkowe w obecnym
ksztatcie powoduja, ze wiele oséb nie moze zameldowac si¢ w miejscu pobytu statego,
gdyz nie przystuguje im uprawnienie, o ktorym wyzej mowa. Prowadzi to do sytuacji,
w ktorej cze$¢ obywateli pozostaje poza ewidencja ludnosci, w wyniku czego caty system
ewidencji nie spelnia tego kryterium powszechnosci. Osoby nigdzie nie zameldowane
majg problemy z wieloma sprawami, np. z zarejestrowaniem samochodu, uzyskaniem
paszportu, otwarciem rachunku bankowego, jak rowniez tych, od ktorych zalezy ich dalsza
egzystencja: np. przyjeciem do pracy czy uzyskaniem mieszkania z zasobow komunal-
nych. Problem wadliwych przepisow meldunkowych byt wielokrotnie sygnalizowany,
zwlaszcza Ministrowi Spraw Wewngtrznych i Administracji, ktory jest ministrem wiasci-

wym w sprawach ewidencji ludnosci. W 1996 r. Rzecznik uzyskat informacje, ze w resor-

30 Obecnie: Dz. U. z 2006 ., Nr 139, poz. 993 z p6zn. zm.
¥ Biul. RPO nr 1, 1997, 5. 56 i 65.
32 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2000 r., RPO-Mat. nr 43, 2001, s. 186.
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cie spraw wewngtrznych i administracji opracowany zostal projekt nowelizacji ustawy
o ewidencji ludnosci, ktory przewiduje przywrocenie zameldowaniu charakteru czysto re-
jestracyjnego. Od tej chwili, odpowiadajac na kolejne wystapienia Rzecznika, Minister
Spraw Wewnetrznych i Administracji za kazdym razem obiecywal, Zze wspomniany pro-
jekt w niedlugim czasie zostanie przestany do Parlamentu. Wprawdzie w grudniu 2000 .
do Sejmu trafit projekt zmiany ustawy o ewidencji ludnosci, jednakze dotyczyt on tylko
prowadzenia ewidencji w formie elektronicznego zapisu danych.

Rzecznik ztozyt w 2010 r. do Naczelnego Sadu Administracyjnego wniosek
o rozstrzygniecie nastepujacego zagadnienia prawnego: ,,Czy strona postepowania
o wymeldowanie (zameldowanie) w rozumieniu art. 28 Kodeksu postgpowania admi-
nistracyjnego jest wytacznie osoba, co do wymeldowania (zameldowania) ktorej toczy
si¢ postgpowanie administracyjne, czy tez przymiot strony przystuguje takze podmio-
towi posiadajacemu tytut prawny do lokalu, w ktorym w/w osoba jest zameldowana
(ma zosta¢ zameldowana)?”. Do 2008 r. sady administracyjne zgodnie przyjmowaty,
ze przymiot strony postepowania w przedmiocie wymeldowania (zameldowania) po-
siada osoba, w stosunku do ktdérej prowadzone jest to postepowanie, oraz kazdy pod-
miot, ktoremu przystuguje uprawnienie do lokalu bgdgcego miejscem zameldowania
ww. osoby. W po6zniejszych latach sady administracyjne zaczely jednak zmieniac sta-
nowisko w sprawie posiadania przez wiascicieli lokali interesu prawnego w sprawach
meldunkowych, a co za tym idzie, w sprawie uznawania ich za strony postepowania
w przedmiocie wymeldowania (zameldowania) innych oséb zamieszkujacych w nale-
zacych do nich lokalach. W ocenie Rzecznika wtasciciel lub najemca lokalu nie jest
w obecnym stanie prawnym strong postepowania meldunkowego. Nie mozna bowiem
wskaza¢ przepisow Kodeksu cywilnego, ani tez przepisow ustawy o ewidencji ludno-
$ci i dowodach osobistych, na podstawie ktoérych wspomniane podmioty mogtyby sku-
tecznie domagac si¢ wszczgcia przez organ ewidencji ludnosci postgpowania w spra-
wie zameldowania lub wymeldowania innej osoby i udzialu w takim postepowaniu.
Wtasciciel lub najemca mieszkania legitymuja si¢ prawem do lokalu, jednak z samego
faktu posiadania takiego prawa nie mozna wywies$¢ interesu prawnego, ktorego doty-
czytoby postepowanie meldunkowe. Zameldowanie i wymeldowanie, jako czynnos$ci
materialno-techniczne rejestrujace okre§lony stan faktyczny (pobyt danej osoby
w konkretnym lokalu lub opuszczenie lokalu przez okre$long osobg), nie ingeruja
w zaden sposob w prawo wiasnosci lub prawo najmu lokalu. W szczego6lnosci meldu-
nek nie tworzy ani tez nie potwierdza uprawnienia do zamieszkiwania w lokalu osoby,

ktora jest w nim zameldowana.
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Naczelny Sad Administracyjny rozpatrzyt wniosek Rzecznika i podjat’ naste-
pujaca uchwale: ,,Osoba dysponujaca tytutem prawnym do lokalu jest strona, w rozu-
mieniu art. 28 Kodeksu postgpowania administracyjnego, w postepowaniu administra-
cyjnym o zameldowanie (wymeldowanie) w tym lokalu innej osoby, prowadzonym na
podstawie art. 47 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych™.

Innym przyktadem btednych regulacji prawnych jest naktadanie na gminy obo-
wigzkow, o ktorych wiadomo, Ze nie zostang przez te gminy prawidtowo wykonane. Tak
byto w przypadku ustawy z 24 czerwca 1994 r. o wlasnosci lokali**. Wtasciciele wska-
zywali, iz ustawa przerzuca na nich obowigzek usuni¢cia wieloletnich zaniedban po-
wstatych na skutek niewywiazywania si¢ przez wtadze¢ publiczng z obowiazku utrzyma-
nia budynkéw w nalezytym stanie. Wiasciciele skarzyli si¢ takze na niemoznos$¢
weryfikacji kosztow zarzadu nieruchomoscig wsp6lng, na brak wplywu na ustalanie
optat na pokrycie kosztow zarzadu oraz udzielanie lub nie absolutorium za wykonanie
tego zarzadu. W wypadku, gdy gmina posiada wigkszo$¢ udziatéw, zebrania wlascicieli
maja jedynie charakter formalny (niezbedne jest podjecie wymaganej przez prawo
uchwaty), majg wigc do czynienia z dyktatem dotychczasowego zarzadcy. Oczywiscie
gminy nie miaty pieni¢dzy na remonty budynkow oraz ich infrastruktury towarzyszace;.
Mnozyty si¢ wigc przypadki naktadania na mieszkancow nieuzasadnionych optlat, doptat
itp. Niemozno$¢ wykonania przez samorzady swoich obowigzkoéw wplywata wiec na
swobod¢ wykonywania prawa wlasno$ci przez inne podmioty*¢.

Opisana sytuacja jest, niestety, typowa. Oto politycy, deklarujac cheé rozwigza-
nia problemu, naktadaja obowigzek jego wykonania na samorzady, nie stwarzajac jed-
noczes$nie warunkoéw do jego wykonania. Odpowiedzialno$¢ spada na wtadze samo-
rzadowe, poglebiajac zjawisko ich wyobcowania i podwazajac zaufanie obywateli do
organdw panstwa.

Wady w regulacjach prawnych powoduja roznorodne skutki. Brak regulacji moze
skutkowac jeszcze dotkliwiej. Powoddz z lipca 1997 r. wywotata koniecznos¢ stworzenia
uregulowan prawnych dostosowanych do wyjatkowej sytuacji, w jakiej znalezli sig¢
mieszkancy dotknigci skutkami tej klgski zywiotowej. Istniejacych aktow prawnych,
ktore mogly by¢ wykorzystane w przypadku powodzi, byto bardzo duzo, lecz nie two-
rzyty one spdjnego systemu, dajagcego umocowanie dla wszelkich niezbgdnych dziatan
w czasie walki z klgska powodzi. Wprowadzony pospiesznie w lipcu 1997 r., wobec

33 Uchwata z 5 grudnia 2011 r., sygn. akt IT OPS 1/11.
34 Informacja o dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2011 ..., s. 144-145.
35 Obecnie: t. j. Dz. U. z 2000 r., Nr 80, poz. 903.

36 Na temat innych probleméw mieszkaniowych w tamtym okresie: Raport o stanie prawa miesz-
kaniowego w Swietle praktyki Rzecznika Praw Obywatelskich, RPO-Mat. nr 20, 1994,s. 5in.
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narastajgcej kleski, pakiet ustaw regulowat glownie zakres i tryb wyptaty §wiadczen
osobom dotknietym skutkami powodzi. Pospiesznych zmian wymagaly rowniez ustawy
normujace udzial Zotierzy i policji w akcjach przeciwdziatajgcych skutkom klesk. Nie
powstaty wowczas regulacje, ktore objetyby prawa osob doswiadczonych powodzia
w nastepnych latach. Nie bylo tez regulacji prawnej, normujacej postepowanie wobec
0s6b poszkodowanych w wyniku huragandw, rozlegtych pozaréw, duzych mrozéw czy
tez kleski suszy, osob dotknietych skutkami klgsk zywiotowych i 0s6b bioracych udziat
w zwalczaniu skutkow klesk. Nie wykonano tym samym zapowiedzi wydania ustaw,
o ktorych mowa w rozdziale XI Konstytucji. Rzecznikowi sygnalizowane byto opiesza-
te prowadzenie remontow watow powodziowych i innych urzadzen przeciwdziatajacych
powodzi. W koncu 2000 r. podjeta zostala do zbadania sprawa wstrzymania budowy
zbiornika wodnego na Skawie. Do Rzecznika, z prosba o pomoc i zbadanie problemu,
zwrocili si¢ mieszkancy gminy M. podnoszac, iz prowadzona od wielu lat budowa zapo-
ry wywoluje skutki drastycznie pogarszajace ich sytuacje bytowa. Tereny obejmujace
miejscowosci objete budowa zapory zostaty ,,zamrozone” inwestycyjnie na ponad 40
lat. Do roku 2000 wykupiono ok. 70% gospodarstw wraz z gruntami, jednak nadal po-
nad 100 gospodarstw oczekuje na wykup. Termin zakonczenia inwestycji wielokrotnie
byl przesuwany. Planowano jej zakonczenie na rok 2010, co przy 6wczesnym poziomie
jej finansowania wydawato sie nierealne®’.

Z calg surowos$cig natomiast samorzady egzekwuja obowiazki naktadane na inne
podmioty, wynikajace z aktow prawnych, ktorych postanowien same nie respektujg. Od
1 stycznia 1997 r. obowiazuje ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach®, ktora kompleksowo reguluje obowiazki wiascicieli nieruchomo-
$ci dotyczace utrzymania czystosci 1 porzadku. W swietle jej przepisow wlascicieli nieru-
chomosci obcigza m.in. obowigzek oczyszczania ze $niegu i lodu oraz usuwania btota i in-
nych zanieczyszczen z chodnikow potozonych wzdhuz nieruchomosci. Z tresci postanowien
art. 5 ust. | pkt 4 tej ustawy wynika, ze ustawodawca natozyt na wiascicieli nieruchomosci
obowigzek wykonywania darmowej pracy, ktorej niewykonanie jest wykroczeniem, okre-
slonym w art. 101 Kodeksu wykroczen. Wiasciciele nienalezycie wypetiajacy obowiazki
okreslone w powotanym przepisie albo kwestionujacy jego zasadnos¢ zagrozeni sa kara
grzywny lub nagany. Skarzacy, ktorymi w wiekszosci sg emeryci i rencisci, nie kwestionu-
ja obowiazku utrzymania czystosci na terenach bedacych ich wtasnoscia, natomiast sprze-
ciwiajg si¢ sprzataniu chodnikéw i poboczy drog potozonych wzdtuz ich nieruchomosci.
Uwazaja oni, iz naktadanie na nich dodatkowych obowiazkéw nie znajduje uzasadnienia

37 Informacja za 2000 . ..., s. 195. Termin zakoficzenia inwestycji przesunieto na 2014 r.
38 Dz. U. Nr 132, poz. 622. Obecnie: Dz. U. z 2011 r., Nr 152, poz. 897.
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ijest sprzeczne z obowigzujacym prawem oraz zasadg rownosci spotecznej. Rzecznik za-
skarzyt wskazang regulacje do Trybunatu Konstytucyjnego, zarzucajac jej, iz naktada na
wiascicieli dodatkowe obowiazki bez Zadnego ekwiwalentu®.

Trybunat Konstytucyjny rozpatrzyt wniosek Rzecznika o zbadanie zgodnosci tego
przepisu z Konstytucja, w czesci naktadajacej na wilascicieli nieruchomosci obowiazek
oczyszczania ze $niegu i lodu oraz usuwania blota i innych zanieczyszczen z chodnikow
potozonych wzdhuz nieruchomosci bez jakiejkolwiek rekompensaty. Trybunat orzekl, iz
zaskarzone przepisy sa zgodne z przepisami poprzednio i obecnie obowigzujacej Kon-
stytucji. Trybunat stwierdzit, iz obowigzek natozony na wiascicieli nieruchomos$ci wyni-
ka z tradycji prawnej istniejacej w polskim ustawodawstwie, a jego natozenie jest
niezbe¢dne dla zapewnienia wlasciwej ochrony interesu publicznego®.

C. Nie zawsze nieprawidlowosci w dziataniach samorzadow maja swe zrodlo
w opisanych wyzej dwoch obiektywnych przyczynach. Czgsto zroédlem takim sa niepra-
widtowe dzialania innych podmiotéw administracji lokalne;.

I tak np. Rzecznik Praw Obywatelskich wielokrotnie zwracat uwage na nieprawi-
dlowosci w ramach wspotpracy administracji rzadowej i samorzadowej, a takze na sta-
bo$¢ nadzoru wojewodow nad dziataniami samorzaddéw. W roku sprawozdawczym
1995-1996*! Rzecznik zauwaza niewtasciwe praktyki w tej dziedzinie, ktorych zrodtem
byt brak wlasciwej koordynacji dziatan, kontroli czy dowolno$¢ w stosowaniu przepi-
sow. Brak przepiséw koordynujacych dziatania organéw administracji rzagdowej (w tym
szczebla centralnego) oraz organdéw samorzadowych uwidocznit si¢ w trakcie prowa-
dzenia przez Rzecznika czynno$ci zwigzanych z kontrolg stanu przestrzegania praw
obywatelskich os6b przebywajacych w izbach wytrzezwien. Rzecznik skierowal w tej
sprawie wystapienie do Ministra Szefa Urzedu Rady Ministrow oraz Ministra Zdrowia
i Opieki Spotecznej, zwracajac si¢ o wykorzystanie przystugujacych im uprawnien wo-
bec organdéw samorzadowych, pod ktérych nadzorem znajduja si¢ izby wytrzezwien,
i spowodowanie podjecia dziatan zmierzajacych do poprawy funkcjonowania izb. W od-
powiedzi Minister Szef URM zwrdcit si¢ do wojewodoéw o ,,szczegolny nadzor nad le-
galnoscig dziatan organdw gmin w sprawach dotyczacych organizowania i prowadzenia
izb wytrzezwien”, natomiast Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej, uznajac generalnie
stusznos¢ wnioskéw Rzecznika, wskazat na trudnosci finansowe jako czynnik powodu-

jacy niedostateczne wyposazenie izb i zadeklarowal przekazanie 30 tys. zl. z przezna-

39 Sprawozdanie za okres 8 maja 1996 r. do 7 maja 1997 r..., s. 265.

40 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za okres 8 maja 1997r. do 7 maja 1998 r.,
RPO-Mat. nr 35, 1998, s. 172.

41 Sprawozdanie za okres 13 lutego 1995 r. do 12 lutego 1996 r....,s. 204 i n.
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czeniem na zakup potrzebnej aparatury. Rzecznik nie jest przekonany o skutecznosci
tego rodzaju dziatan, odnoszac wrazenie, iz w istocie wskazany problem nie zaintereso-
watl zadnego z organow centralnych. W zwiazku z powyzszym, Rzecznik planowat pod-
jecie w 1996 r. dziatan zmierzajacych do zaangazowania w rozwigzanie tego problemu
bezposrednio organéw samorzadowych.

W ramach nadzoru nad dziatalnos$cig komunalng, na skutek wystapienia Rzeczni-
ka, Minister — Szef Urzedu Rady Ministrow polecit wojewodom podjecie czynnosci
zmierzajacych do szczegdtowej kontroli dzialan organéw gmin polegajacych na nie-
zgodnym z przepisami prawa ustalaniu oraz pobieraniu dobrowolnych optat od oséb
przekraczajacych granice, z przeznaczeniem na usprawnienie infrastruktury gmin leza-
cych w strefach nadgranicznych.

W informacji za rok 1999 Rzecznik Praw Obywatelskich w zwigzku z naruszenia-
mi prawa przez jednostki samorzadu terytorialnego stwierdzil, ze omawiane sprawy
wskazujg na koniecznos¢ skuteczniejszego wykonywania czynnosci nadzorczych przez
wojewoddéw pelnigcych funkcje organdow nadzoru nad jednostkami samorzadu teryto-
rialnego. Reforma administracji publicznej polegajaca na ograniczeniu zakresu zadan
administracji centralnej oraz rzagdowej administracji terenowej oznacza¢ powinna, zda-
niem Rzecznika, nie tylko ograniczenie kompetencji tej administracji, ale takze zmiang
form wykonywania nadzoru. Konieczne jest nie tyle wzmocnienie nadzorczych funkcji
wojewody polegajace na przyznaniu mu nowych kompetencji, ile sprecyzowanie kom-
petencji juz posiadanych oraz stworzenie petnej mozliwo$ci zaskarzania rozstrzygniec
nadzorczych. Liczba podmiotéw uprawnionych do zaskarzenia rozstrzygnie¢ nadzor-
czych wojewody jest za mata. W okreslonych przypadkach, np. ze wzglgdu na potrzebe
ochrony prawa, w tym takze praw mniejszosciowych klubow w radzie lub poszczegol-
nych radnych, nalezy rozwazy¢ mozliwos¢ ztozenia wniosku o zbadanie danego roz-
strzygniecia organu gminy przez grupe radnych.

Potrzebe nowelizacji przepisoOw wskazuja badane przez Rzecznika sprawy, w kto-
rych wojewoda nie mogl — na skutek braku odpowiedniej regulacji — stwierdzi¢ narusze-
nia prawa w przypadku uniemozliwienia radnym pracy w komisjach rady, pomimo do-
puszczenia udziatu 0s6b spoza rady, podobnie — niewaznosci uchwat podejmowanych
przez zarzad odwotany w referendum gminnym, albo nie mogt skutecznie przeciwdzia-
fa¢ naruszeniom prawa przez radnych tamigcych ustawe o samorzadzie terytorialnym.
Niezbedne jest, zdaniem Rzecznika, wzmocnienie funkcji nadzorczych wojewody
zwlaszcza w zakresie stosowania (a nie tylko stanowienia) prawa przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego oraz sprecyzowanie srodkow nadzoru. Rozwigzanie organu kole-
gialnego z powodu naruszenia przepisow prawa wydaje si¢ zbyt drastyczne, natomiast

sama sygnalizacja nie pozwala na przywrdcenie stanu zgodnego z prawem. Brakuje
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przepisow ustawowych poddajacych pod nadzor wojewody w okre§lonym terminie roz-
strzygniecia organdw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego. Istnieje row-
niez potrzeba wzmocnienia stuzb prawnych terenowej administracji publicznej w celu
wyeliminowania przypadkow stanowienia prawa miejscowego niezgodnie z powszech-
nie obowigzujacym porzadkiem prawnym*.

W 1999 r. wystapity trudnosci w funkcjonowaniu jeszcze jednego podmiotu, kto-
ry kontroluje dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego w trybie postepowania
administracyjnego. W zwiazku z reforma ustrojowa panstwa oraz wprowadzeniem
nowego podziatu terytorialnego kraju zmieniono przepisy regulujace funkcjonowanie
samorzadowych kolegiéw odwotawczych. Zmiany zostaly wprowadzone ustawag
o zmianie ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych®, ktora weszta w zycie
z dniem 1 stycznia 1999 r. W praktyce jednak samorzadowe kolegia odwotawcze nie
mogty rozpocza¢ od tego dnia wykonywania powierzonych im funkcji na skutek braku
przepisOw wykonawczych, okreslajacych ich wtasciwo$¢ miejscowa. Rzecznik skie-
rowal w tej sprawie wystgpienie do Prezesa Rady Ministrow, w ktorym zwrdcil uwa-
ge, iz stosownie do ustawy o zmianie ustawy o samorzadowych kolegiach odwotaw-
czych, obszary wlasciwosci samorzadowych kolegiow odwotawczych powinny byty
zosta¢ okreslone do 31 listopada 1998 r. przez Prezesa Rady Ministrow w drodze
rozporzadzenia. Rozporzadzenie takie nie zostalo ogloszone. Ten stan rzeczy — w oce-
nie Rzecznika — uniemozliwiat sprawne funkcjonowanie administracji publicznej i go-
dzit w prawa obywateli, w tym prawo do szybkiego rozpoznania sprawy (miesi¢czny
termin zatatwienia sprawy w postepowaniu odwotawczym). W odpowiedzi udzielonej
z upowaznienia Prezesa Rady Ministrow poinformowano Rzecznika o podpisaniu juz
przez Prezesa Rady Ministrow rozporzadzenia w sprawie okres§lenia obszaru wiasci-
wosci samorzadowych kolegiow odwotawczych*.

W zwigzku z reformg administracyjng panstwa, szczegolnie zywa reakcje wzbudzi-
ta sprawa dysponowania przez wojewodg jednego z likwidowanych wojewddztw admi-
nistrowanym mieniem. Do Rzecznika zwrocili si¢ z prosbg o pomoc przedstawiciele
lokalnej spotecznosci P. W ostatnich dniach funkcjonowania Urzedu Wojewodzkiego
w S., odchodzacy wojewoda przekazat na potrzeby Strazy Granicznej cze¢$¢ potozonego
w P. osrodka zdrowia. Dziatka budowlana pod obiekt osrodka zdrowia zakupiona zosta-
ta ze sktadek mieszkancéw gminy. Réwniez ze sktadek doprowadzono do obiektu wodg

z wodociggu. Budowa Osrodka Zdrowia zostata w cato$ci sfinansowana ze sktadek Na-

42 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 1999 r., RPO-Mat. nr 39, 2000, s. 231.
43 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r., obecnie: t. j. Dz. U. z 2001 r., Nr 79, poz. 856.
44 Informacja za 1999 r. ..., s. 28.
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rodowego Funduszu Ochrony Zdrowia. Kierownik Urzgdu Rejonowego w S. po rozpa-
trzeniu wnioskow oddziatu Strazy Granicznej w Biatymstoku i Zaktadu Opieki Zdro-
wotnej w S. postanowit w tym samym dniu, gdy wptynely wnioski, wygasi¢ trwaty
zarzad ZOZ w S. w udziale cze¢$ci nieruchomosci Skarbu Panstwa i przekazac tg czgsé
nieruchomosci w trwaty zarzad oddziatowi strazy na czas nieokreslony z przeznacze-
niem na jej potrzeby. Lokalng spotecznos$¢ P. w ponad 90% tworzy litewska mniejszos¢
narodowa. Przedstawiciele tej mniejszosci, reprezentujgcy mieszkancow P., zwrdcili sie
do Rzecznika o ochron¢ naruszonych — ich zdaniem — praw. Podnosili dodatkowo, ze
umieszczenie straznicy w czesci osrodka zdrowia uniemozliwi funkcjonowanie apteki
obstugujacej cata gming. Rzecznik Praw Obywatelskich wniost do Naczelnego Sadu
Administracyjnego skarge o stwierdzenie niewaznosci decyzji ostatecznej podjetej przez
Kierownika Urzedu Rejonowego, podnoszac zarzut razacego naruszenia prawa mate-
rialnego przez rozstrzygniecie sprawy w sposob sprzeczny z miejscowym planem zago-
spodarowania przestrzennego. NSA oddalit skarge Rzecznika, stwierdzajac w uzasad-
nieniu, ze Rzecznik nie wykazal, iz przy wydaniu orzeczenia doszto do naruszenia praw
i wolnosci obywatelskich. Sad uznat rowniez, ze wprawdzie zaskarzona decyzja nie na-
wigzuje do ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jednakze
ocenit skutki naruszenia art. 45 ust. | pkt. | ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym®
jedynie jako brak jednego z elementow decyzji, co nie powoduje jej niewaznosci. Sad
podat takze w watpliwos¢ legitymacje Rzecznika Praw Obywatelskich do wystgpowania
w tej sprawie, podnoszac, iz Rzecznik nie wykazat, by doszlo do naruszenia praw oby-
watelskich, w szczegolnosci naruszenia praw litewskiej mniejszosci narodowej. Rzecz-
nik, nie podzielajgc argumentacji przedstawionej w uzasadnieniu tego wyroku, zrezy-
gnowal jednak z wniesienia rewizji nadzwyczajnej, gdyz jest ona nadzwyczajnym
srodkiem stuzacym wyeliminowaniu z obrotu prawnego wylacznie orzeczen naruszaja-
cych prawo w sposob razacy. W sprawie za$ zachodzita watpliwos¢, czy w tym wilasnie
przypadku miato ono charakter razacy*. Na przyktadzie tej sprawy mozna zauwazy¢,
jakie skutki nie§¢ moze ze soba nieprawidtowe, bo li tylko legalistyczne nastawienie
w niektorych dziataniach Rzecznika.

Podmiotami, ktére czgsto dopuszczaty si¢ nieprawidtowych dziatan, skutkujacych
nastgpnie niewlasciwym wykonaniem zadan przez samorzady, byli kuratorzy oswiaty.
Kilkakrotnie w roku sprawozdawczym 1995-1996 trafialy do Rzecznika Praw Obywa-
telskich sprawy, wskazujace na ,,uznaniowos$¢” w traktowaniu potrzeb finansowych sa-
morzadow w dziedzinie oswiaty. Jako przyktad poda¢ warto sprawe dotowania przez

®T.j. Dz.U.21999 ., Nr 15, poz. 139.
46 Informacja za 1999 1. ...,'s. 201.
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panstwo samorzagdowego liceum. Rzecznik, majac na wzgledzie nierownoprawne trak-
towanie gmin, ktore w celu zaspokojenia potrzeb oswiatowych spolecznosci lokalnej
postanowily zatozy¢ i prowadzié, za zgodg kuratora, szkoty ponadpodstawowe, a nie
otrzymujg na ten cel zadnych $rodkéw z budzetu panstwa, podczas gdy z innych zrodet
Rzecznikowi bylo wiadome, Ze niektore kuratoria o$wiaty ,,uznaniowo” przekazuja
gminom $rodki finansowe w postaci dotacji na pokrycie kosztow utrzymania uczniéw
w szkolach ponadpodstawowych zaktadanych i prowadzonych przez gminy, postanowit
podjac¢ sprawe do wyjasnienia, gdyz zaistniate fakty moga §wiadczy¢ o naruszeniu praw
gminy jako wspolnoty mieszkancow danego terytorium. Rzecznik zwrocit si¢ do Mini-
stra Edukacji Narodowej o wyjasnienie problemu i poinformowanie o swoim stanowi-
sku w sprawie. W odpowiedzi Minister podzielit poglad Rzecznika, iz obowigzujace
przepisy, regulujace zasady dotowania gmin w zakresie prowadzenia i utrzymywania
tylko szkot przejetych od administracji rzadowej, a niedotowania placéwek samodziel-
nie utworzonych przez gminy, mogg by¢ czynnikiem hamujacym podejmowanie przez
samorzady inicjatywy zaktadania i prowadzenia szkét ponadpodstawowych. Dlatego tez
w przygotowywanym projekcie nowelizacji ustawy o finansowaniu gmin MEN propo-
nowac bedzie zmiang przepisu, okreslajacego zasady udzielania gminom dotacji na pro-
wadzenie szkot ponadpodstawowych. Rozwigzanie takie umozliwi¢ miato gminom do-
towanie prowadzonych szkét ponadpodstawowych i1 innych placowek, nie tylko
w przypadku przekazania ich gminom jako zadanie wtasne, ale takze w przypadku za-
ktadania szkot przez gminy w uzgodnieniu z wiasciwym organem administracji rzado-
wej. W pismie do Rzecznika Minister stwierdzil, ze problem udzielania dotacji gminom
na prowadzenie zalozonych przez nie szkot ponadpodstawowych i innych placowek
o$wiatowych jest zagadnieniem szerszym. Z podobnymi wnioskami zwracaly si¢ takze
samorzady wielu miast, a kuratorzy oswiaty potwierdzili zasadno$¢ utworzenia tych pla-
cowek. Majac powyzsze wzgledy na uwadze, Minister Edukacji Narodowej podjat de-
cyzje o zwigkszeniu z rezerwy MEN budzetéw zainteresowanych kuratoriow, co umoz-
liwi udzielenie zainteresowanym miastom dotacji celowej na prowadzenie przez nie
licedw*’. W tym okresie i pozniej wigkszos¢ nieprawidlowosci, zwigzanych z realizacja
prawa do nauki, w gminach brata si¢ z nieprawidlowego, nieterminowego i nie odpowia-
dajacego potrzebom finansowania o§wiaty, w czym brali udziat kuratorzy.

W czasie wizyty Rzecznika Praw Obywatelskich w 1995 r. w Urzedzie Miejskim
w Opolu, Prezydent Miasta zwrocit uwage na niewlasciwe rozwigzania ustawowe
w dziedzinie robot publicznych i prac interwencyjnych, a zwtaszcza bariery administra-

cyjne wynikajace ze zbyt skomplikowanej i przewleklej procedury ustalania zakresu

47 Sprawozdanie za okres 13 lutego 1995 r. do 12 lutego 1996 1. ...,'s. 205 in.
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tych dziatan z nieelastycznos$ci mozliwosci przekazywania $rodkow finansowych po-
migdzy administracja rzadowa i samorzadowa. Rzecznik zwroécit sie w tej sprawie do
Ministra — Szefa Urzedu Rady Ministrow, przekazujac jednoczesnie sugestie samorzadu
o przejeciu tych zadan, jako zadania zlecone®®.

Na prosbe Prezesa Zarzadu Gtéwnego Zwiazku Kombatantoéw Rzeczypospolitej Pol-
skiej i Bytych Wiezniow Politycznych, Rzecznik badat kwestie likwidowania pomnikow
i tablic upamigtniajacych miejsca martyrologii 1 megczenstwa. Opini¢ srodowisk komba-
tanckich bulwersowalo usuwanie symboli pamigci, bezimiennych w wigkszosci, ofiar ter-
roru hitlerowskiego. Dziatania tego typu miaty miejsce m.in. w Krakowie i Siedlcach,
gdzie rady miejskie podjety uchwaty w sprawie usunigcia tablic pamigtkowych. Rzecznik
ocenil, ze sygnaly te wskazywa¢ moga na brak wiasciwej kontroli i wspotpracy organow
rzagdowej administracji specjalnej ds. ochrony zabytkow z organami administracji samo-
rzadowej w wykonywaniu przepisoOw ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie dobr kul-
tury i o muzeach®. W odpowiedzi na wystapienie w tej sprawie Minister Kultury i Sztuki
potwierdzil, iz na poczatku lat dziewigc¢dziesigtych dochodzito do ingerencji w tres¢ i for-
me¢ monumentoéw upamietniajagcych zwlaszeza walke Armii Radzieckiej 1 dziatania Milicji
Obywatelskiej oraz Stuzby Bezpieczenstwa. Niektore tablice zostaty zdjete i zabezpieczo-
ne w lokalnych muzeach lub magazynach, natomiast cz¢s¢, zwlaszcza tablic wykonanych
z metali, zostata skradziona. Minister podkreslit bardzo dobra wspotprace miedzy Woje-
wodzkimi Konserwatorami Zabytkow a organami gmin. Z uznaniem odnidst si¢ do gmin,
ktére mimo klopotéw finansowych podejmujg si¢ wykonania konserwacji zniszczonych
tablic i monumentdw, a takze fundujg nowe*.

Réznego rodzaju przyktadow na nieprawidtowe dziatania administracji rzadowe;j
mozna by przytoczy¢ jeszcze wiele. Generalnie wydaje si¢, ze nieprawidtowosci w dzia-
faniach tej administracji powstaja na skutek braku srodkoéw finansowych na realizacjg
ich zadan. Ten stan rzeczy rzutuje niestety na funkcjonowanie administracji samorzado-
wej, ktorej odpowiednie podmioty powinny przekazywac §rodki na realizacje ich zadan,
a tego nie czynig. Nic nie wskazuje na to, ze system finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego ma si¢ zmienic, co zle wrozy na przyszios¢, zwlaszcza samorzadom po-
wiatowym. Obywatele nie maja swiadomosci tego, skad i w jaki sposob jednostki te
otrzymujg $rodki. Jezeli dane zadanie wykonuje gmina albo powiat, to one, w mniema-
niu obywateli, winne sg nieprawidtowego wykonania tego zadania. Tymczasem winna

temu jest sytuacja finansowa panstwa, a jak wskazujg na to niektére powyzsze przykta-

48 Ibidem.
49T.j. Dz U. 21999 r., Nr 98, poz. 1150.
0 Sprawozdanie za okres 13 lutego 1995 r. do 12 lutego 1996 r....
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dy, czasami winne temu sg podmioty dokonujace redystrybucji srodkdow na szczeblu
wojewoddztwa. Niektorzy dzialacze samorzadowi twierdza, ze w ostatniej reformie ad-

ministracji publicznej wlasnie o takie zdecentralizowanie odpowiedzialnosci chodzito.

3. Subiektywne przyczyny wystepowania nieprawidlowosci
w dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego

Wsrod przyczyn subiektywnych naruszania praw przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego niezwykle czestym zjawiskiem sg przypadki naruszen praw obywateli
w wyniku btedow w tworzeniu i stosowaniu prawa przez organy samorzadu teryto-
rialnego. Zty stan legislacji, brak srodkéw finansowych oraz brak przygotowania me-
rytorycznego urzednikow gminnych sprawiajg, ze zadania s3 wykonywane w sposob
nieudolny lub wcale nie s3 wykonywane. Powaznym problemem jest nieczytelnos¢
—nawet dla prawnikow — wielu aktéw prawnych w wyniku ich wielokrotnych nowe-
lizacji. To wszystko prowadzi do przypadkéw tworzenia prawa lokalnego z narusze-
niem przepisdéw prawa powszechnie obowigzujacego (tak materialnego, jak i norm
kompetencyjnych), razaco blednej interpretacji obowigzujacego prawa w kierunku
rozszerzenia uprawnien organo6w gmin do stanowienia i stosowania prawa w sposob
w danej chwili dla nich najwygodniejszy.

We wezesnym okresie funkcjonowania samorzadu Rzecznik Praw Obywatelskich
stwierdzil np. istnienie praktyki wydawania przez organy administracji samorzadowej
aktow o charakterze ogdlnym, nie odpowiadajacych wymogom przepisow prawa miej-
scowego, ktore naktadaty na obywateli okreslone obowiazki. Wprowadzajac strefy ptat-
nego parkowania, uchwata Rady Miasta Krakowa wyznaczyta tylko ogoélny kierunek
polityki w tym zakresie, natomiast zasadnicze i majace wplyw na prawa i obowigzki
obywateli postanowienia zawierato zarzadzenie Prezydenta Miasta. Podobnie byto
w Olsztynie i Elblagu, z tym ze zarzadzenie prezydenta wprowadzato tam optaty w ob-
szarze nie wymienionym wczesniej w uchwale Rady Miasta. Przede wszystkim organi-
zacja ruchu na drogach w miescie jest zadaniem zleconym, a wykonanie zadan nalezy do
obowigzkéw zarzadu miasta, nie za$ prezydenta. Oprdcz tego istotne jest, ze takie niele-
galne akty w Swietle obowigzujacych przepisow nie podlegaty nadzorowi wojewody ani
kontroli sagdu administracyjnego.

Innym przyktadem dziatalnosci prawotwodrczej gmin z tego okresu, swiadczacym
dodatkowo o poziomie sprawowanego przez wojewodow nadzoru, jest przypadek uchwa-
ty Rady Miejskiej z 1992 r., ktoéra wprowadza na terenie swego dziatania gminne prawo
lokalowe. Zalgcznik do uchwaly byt w istocie wiernym powtdrzeniem jednego z rozdzia-
Iow ustawy — Prawo lokalowe. W efekcie uchwata Rady okreslata np. zasady wyrokowa-
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nia przez sady powszechne, uchylajac szczeg6lny tryb najmu lokali, wprowadzita jedno-
cze$nie obowigzek rozstrzygania niektorych spraw w formie decyzji administracyjne;.
Uchwata ta nie zostata uchylona w ramach dziatalno$ci nadzorczej wojewody.

W Informacji o dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2010 Rzecznik
zauwaza, ze niestety nadal konieczna jest aktywno$¢ Rzecznika w zakresie kontrolowa-
nia zgodnosci z prawem regulacji uchwalanych przez poszczegolne gminy w sprawie
zasad gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy. Z uwagi na brak wystarczajacej
w stosunku do potrzeb liczby mieszkan komunalnych, gminy nadal w sposob niezgodny
Z prawem ograniczajg uprawnienie czlonkow wspolnoty samorzadowej do uzyskania
pomocy mieszkaniowej, np. z uwagi na brak zameldowania, zadluzenie czynszowe lub
inne, nieprzewidziane ustawg przestanki. Po rozpoznaniu skarg wniesionych przez
Rzecznika sady administracyjne uznawaly stosowanie tego typu ograniczen z wylaczen
w uchwatach za niezgodne z prawem?®'.

W dziatalno$ci Rzecznika Praw Obywatelskich zdarzaly si¢ takze przypadki, gdzie
zmuszony on byt kwestionowac¢ poglady wyrazone przez Naczelny Sad Administracyj-
ny, btednie wyrokujacy w sprawach samorzadowych. Mialo to miejsce w wypadku
uchwaty Rady Miejskiej w Bydgoszczy, pozbawiajacej uczniow i studentow, pobieraja-
cych nauk¢ w systemie zaocznym i wieczorowym, prawa do ulg w przejazdach srodka-
mi komunikacji miejskiej. Rzecznik nie zgodzit si¢ ze stanowiskiem sadu, ze w sprawie
tej nie ma potrzeby rozwazania problemu roéznic miedzy studentami w sytuacji, gdy na
podstawie ustawy o cenach>? do wytacznej kompetencji rad gmin nalezy prawo ustana-
wiania cen urzedowych za ustugi przewozowe lokalnego transportu zbiorowego. Upo-
waznienie takie zdaniem Rzecznika nie dotyczy sytuacji, gdy konkretna kategoria oso6b
korzysta juz z uprawnien do ulgowych przejazdéw przyznanych ustawa, w tym wypad-
ku ustawg o szkolnictwie wyzszym?>,

Swoista ciekawostke w konteks$cie badania dziatalnosci gmin polegajacej na stano-
wieniu i stosowaniu prawa stanowi fakt, ze kilka rad miejskich powotato w swoim czasie
rzecznikdw praw obywatelskich czy tez spraw obywatelskich. Pomystodawcy tych lokal-
nych inicjatyw kierowali si¢ potrzeba zapewnienia lepszych gwarancji poszanowania praw
1 interesow obywatelskich przez organy administracji, a takze checig stworzenia kanatu
informacji o potrzebach mieszkancow i ich ocenach pracy organow samorzadu. Rzecznik

St Informacja o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2010 oraz o stanie prze-
strzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela, Biuletyn RPO. Zrédta nr 1, 2011, s. 198.

52 Ustawa z dnia 26 lutego 1982 ., t. j. Dz. U. z 1988 1., Nr 27, poz.195 z p6zn. zm., w brzmie-
niu wprowadzonym ustawa z 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w usta-
wach szczegdlnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie nie-
ktérych ustaw, Dz. U. Nr 34, poz. 198 z p6zn. zm.

53 Ustawa z 12 wrze$nia 1990 r., Dz. U. Nr 65, poz. 385 z p6zn. zm.
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Praw Obywatelskich zwroécit jednak uwage na to, ze obywatel moze si¢ poczu¢ wprowa-
dzony w blad — instytucja taka, usytuowana przy radzie miejskiej, wydac si¢ moze ,,ko-
morka” lub filig urzedu ustanowionego centralnie. Domniemania Rzecznika miaty swoje
potwierdzenia w praktyce. Po odpowiednich interwencjach, m.in. NSA, wladze poszcze-
golnych miast zmienily nazwy i zakresy dziatania swoich rzecznikow.

Powyzsze przyklady stanowig dowdd na to, ze ambicje lokalnych dziataczy nie
zawsze niestety idg w parze z kompetencja. Wiasciwy dobor kadr i ich szkolenie nabie-
raja w tym wypadku pierwszorzednego znaczenia. Nieprawidtowos$ci w tworzeniu pra-
wa miejscowego sg wskazywane w kazdym rocznym sprawozdaniu Rzecznika.

Partykularyzmem nacechowana jest wlasciwie cato$¢ dziatan samorzadu terytorial-
nego. Z najbardziej spektakularnymi jego przejawami spotykamy si¢ we wcezesnym okre-
sie istnienia samorzadno$ci gminnej. Pierwotnie ich cecha charakterystyczng byta prefe-
rencyjna ochrona interesow obywateli wiasnej gminy kosztem mieszkancéw innych gmin
lub tylko takaz ochrona interesow pewnych grup osob. Przyktadem takich dziatan moze
by¢ wspomniany przypadek nakladania podwyzszonego czynszu za najem garazu dla
0s0b, ktore nie zamieszkiwaly w danej dzielnicy. Z kolei w sprawie ekscesywnych dziatan
na terenie pewnej miejscowosci, wymierzonych przeciwko istniejgcemu od niedawna
o$rodkowi readaptacyjnemu dla osob bedacych nosicielami wirusa HIV, na uwagg zashu-
guje odpowiedz whadz na pismo Rzecznika, ze wigzace dla radnych nie sg zapisy konsty-
tucji, lecz tres¢ §lubowania z ustawy o samorzadzie terytorialnym (gminnym). Zupehie
kuriozalnym przyktadem stosowania praktyk dyskryminacyjnych i partykularyzmu zara-
zem byta umowa dzierzawy, zawarta przez wtadze miasta z NSZZ ,,Solidarnos¢” Trans-
portu Prywatnego, umozliwiajaca korzystanie z postojow taksdéwkarzom nie nalezagcym do
tego zwigzku. Do tej kategorii partykularyzméw zaliczy¢ trzeba takze wspomniane prak-
tyki dyskryminacyjne, dotyczace obywateli bez stalego zameldowania.

Inng postacig partykularyzmu jest swoisty populizm i mamy z nim do czynienia
jako ze zjawiskiem wystepujacym trwale. Wladze samorzadowe robig po prostu wszyst-
ko, aby wykaza¢ si¢ przed wyborcami wtasng sprawnoscig w dziataniu, wiernoscia ide-
atom reprezentowanej przez siebie opcji politycznej czy tez zatroskaniem przysztoscia
gminy. Konkretnych przyktadéw na to jest tak wiele, ze trudno byloby wybra¢ najwta-
$ciwsze. Mozna tylko ogo6lnie scharakteryzowac grupe tych dziatan. Sa to wigc na przy-
ktad dziatania ,,hastowe”, podejmowane bez ogladania si¢ na koszty koncowe — powo-
tywanie w imi¢ pomocy najubozszym Towarzystw Budownictwa Spotecznego przy
petnej swiadomosci tego, ze nie jest to oferta dla najubozszych. Sa to dotacje przekazy-
wane np. szpitalom, na ochrong zabytkéw (wlasciwie dotowanie kosciotow), czy tez
wydatkowanie duzych kwot na rozwoj wspotpracy partnerskiej z zagranicznymi miasta-

mi pod hastem poszukiwania inwestoréw. Sg to tez budowy-pomniki niezwykle ,,uzy-
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tecznych” dla mieszkancoéw obiektow, np. krytych plywalni w sytuacji, gdy w ramach
oszczednosci wylacza si¢ oswietlenie gtownych ulic. Nieprawidtowos¢ takich dziatan
przejawia si¢ w tym, ze sg podejmowane w sytuacji, gdy odmawia si¢ udzielania ulg
i zwolnien z podatkow, zamyka domy kultury i pobiera nielegalne optaty, np. od oséb
rozpoczynajacych dziatalno$¢ gospodarcza.

O bezczynnos$ci organdw administracji i nieprawidtowym stosowaniu prawa
swiadczy¢ moze sprawa ucigzliwosci powodowanych funkcjonowaniem umiejsco-
wionego bez odpowiednich zezwolen warsztatu blacharskiego. Burmistrz, do ktorego
zwrdcil si¢ Rzecznik, poinformowal, iz bezpodstawne jest twierdzenie wnioskodawcy,
ze warsztat dziata niezgodnie z prawem, poniewaz zostal on zarejestrowany w urze-
dzie miasta i gminy. W zwigzku z udzielonymi wyjasnieniami Rzecznik wystapit do
Zarzadu Miasta i Gminy w P. wskazujac, ze sam wpis do ewidencji dziatalnosci go-
spodarczej nie oznacza, ze wykonywanie bez wymaganych zezwolen ucigzliwych dla
mieszkancow ustug jest zgodne z prawem. Brak zezwolen, takich jak opinia sanitarna
o lokalizacji zaktadu, wydana przez terenowego inspektora sanitarnego, oraz zgoda
oddziatu nadzoru budowlanego urz¢du rejonowego na zmiang sposobu uzytkowania
budynku gospodarczego na cele ustugowe $wiadczy o tym, iz prowadzona dziatalnos$¢
gospodarcza byta niezgodna z przepisami prawa’.

Aby przyblizy¢ pojecie nieumiejetnosci sprawnego 1 efektywnego dziatania jako
przyczyne wystgpowania nieprawidlowosci w dziataniu samorzadu terytorialnego, daja-
cych efekt w postaci naruszen praw i wolnos$ci obywateli, mozna postuzy¢ si¢ spostrze-
zeniami E. Letowskiej zawartymi w ostatnim jej sprawozdaniu, ztozonym po uplywie
czwartego roku kadencji*®. Jako najbardziej niebezpieczng dla funkcjonowania panstwa
uwaza ona ,,tendencje do unikania rozwigzywania problemoéw”. Przejawem tego zjawi-
ska jest m.in. nieumiejetno$¢ pracy organizatorskiej, bezradno$¢ w sytuacjach, gdy nie
mozna zastosowa¢ wladczych §rodkoéw dziatania, oraz nieumiejetnos¢ skoordynowania
dziatan kilku podmiotéw, gdy jest to niezbedne dla zatatwienia sprawy.

Przyktadem na wystepowanie tego zjawiska w praktyce moze by¢ sprawa zwigza-
na roéwniez z zameldowaniem. Mieszkanie komunalne kobiety, przebywajacej dtuzszy
czas w szpitalu, zostato zniszczone w wyniku dziatania silty wyzszej. Gdy poszkodowa-
na wyrazila ch¢¢ otrzymania mieszkania w innej miejscowosci, gdzie mieszkata jej cor-
ka, odestano ja do miejsca statego pobytu. Samorzady w Zzaden sposob nie potrafity si¢
porozumie¢ w przedmiotowej sprawie. W efekcie Rzecznik skierowal sprawe do premie-

54 Sprawozdanie za okres 8 maja 1996 r. do 7 maja 1997 r. ..., s. 259.
55 Sprawozdanie za okres 1 XIT 1990-19 XI 1991 r. ..., s. 143 in.
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ra. Sprawa od premiera przez URM i Ministerstwo Budownictwa wrocita do Rzecznika
nie zatatwiona, cho¢ wszyscy przyznali, ze problem wymaga rozwigzania.

Innym przyktadem moze by¢ skarga na bezczynno$¢ organéw gminy wobec umiej-
scowienia na ulicy, przed budynkiem mieszkalnym potozonym w poblizu jednostki woj-
skowej, znaku zakazu zatrzymywania si¢ i postoju. Chodzilo tu oczywiscie o zle —
W sposob naruszajacy prawa obywateli — pojeta ochrone tajemnicy. Po interwencji
Rzecznika u ministra obrony narodowej okazato si¢, ze wlasciwym w sprawie jest woje-
woda, a wlasciwie gmina w ramach zadan zleconych®®.

Wystepuje takze tendencja do odsuwania zatatwienia réznych spraw w oczekiwa-
niu na zmiany w systemie gospodarczym czy prawnym.

Problem braku skuteczno$ci jednostek samorzadu ma czgsto kilka przyczyn. Po-
wszechnie znana jest np. zta dziatalno$¢ strazy gminnych. Skargi na funkcjonariuszy
strazy gminnych (miejskich) dotycza niestusznego — zdaniem skarzgcych — naktadania
przez straznikoéw mandatéw karnych za wykroczenia (np. za uzywanie wulgarnych
wyrazen w miejscach publicznych, za znecanie si¢ nad zwierzgtami czy tez parkowa-
nie pojazdow mechanicznych niezgodnie z przepisami prawa o ruchu drogowym),
przekraczania uprawnien podczas wykonywania zadan stuzbowych oraz naruszania
godnosci obywateli, a takze niewywigzywania si¢ przez straz miejska z obowigzkow
natozonych przez ustawy. W tej ostatniej sprawie zwrocit si¢ do Rzecznika jeden
z mieszkancow Warszawy, skarzac si¢ na bierne zachowanie funkcjonariuszy strazy
miejskiej wobec kierowcdw poruszajacych sie samochodami po chodnikach oraz par-
kujacych pojazdy na chodnikach w sposob, ktory powoduje utrudnienie w ruchu pie-
szych. Rzecznik wystapit do Prezydenta m.st. Warszawy z prosbg o zainteresowanie
si¢ zasygnalizowanym problemem. W odpowiedzi Prezydent wyjasnit, ze ze wzgledu
na rosngcg w szybkim tempie skale zjawiska nieprawidtowego parkowania samocho-
dow (co jest spowodowane gtownie brakiem miejsc parkingowych wynikajacym ze
wzrostu liczby pojazdéw) oraz ograniczong liczbe funkcjonariuszy i srodkéw tech-
nicznych, jakimi dysponuje straz miejska, jest rzecza niemozliwg interweniowanie
w kazdym przypadku naruszania przepiséw prawa o ruchu drogowym. Ponadto funk-
cjonariusze strazy miejskiej, ze wzgledu na ograniczone kompetencje, mimo stwier-
dzenia przekroczenia przepiséw ruchu drogowego, nie moga podejmowac skutecz-
nych interwencji. Dotyczy to przede wszystkim jazdy samochodami po chodnikach
(nieuregulowana prawnie pozostaje sprawa upowaznienia straznikow miejskich do za-
trzymywania pojazdéw bedacych w ruchu). Mimo tych problemoéw straz miejska po-

dejmuje — stosownie do swoich mozliwosci — interwencje w stosunku do kierowcow

%8 Sprawozdanie za okres 8 maja 1996 r. do 7 maja 1997 r. ..., s. 257.
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tamigcych przepisy prawa o ruchu drogowym. Prezydent poinformowat ponadto, ze
wydat Komendantowi Strazy Miejskiej m.st. Warszawy zalecenie wprowadzenia
wzmozonej dzialalno$ci prewencyjnej w tym zakresie, a przedstawiony problem prze-
kazal do Wydzialu Ruchu Drogowego Komendy Stotecznej Policji’.

Przy braku szczegotowych regulacji prawnych zatatwianie nawet bardzo istot-
nych problemow wydaje si¢ leze¢ poza zasiggiem mozliwosci lokalnych witadz, na-
wet gdy og6lna delegacja wskazuje na mozliwo$¢ samodzielnego dziatania. Od wielu
lat wplywaja do Rzecznika Praw Obywatelskich listy od osob, ktore spotykaja sig
z r6znego typu trudnosciami, zwigzanymi z wykonywaniem kultu zmartych. Wigk-
szo$¢ otrzymanych skarg dotyczy optat zwigzanych z istnieniem grobu. W polowie
roku 2000 Rzecznik przestat obszerny material®, zawierajacy oceng wykonywania
prawa do pochowku i kultywowania pamieci zmartych wynikajaca z badan Biura
Rzecznika do Sejmu i Ministrow Spraw Wewnetrznych i Administracji, Srodowiska,
Zdrowia, Pracy i Polityki Spotecznej, Kultury i Dziedzictwa Narodowego. Wpraw-
dzie z przedstawionej oceny wynika, iz generalnie prawo to nie doznaje w Polsce
wiekszych ograniczen, jednakze istnieje potrzeba dostosowania przepisOw je normu-
jacych, w tym zwlaszcza przepisOw ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych®® do
obecnych standardow, a takze wydania odpowiednich przepisow wykonawczych.
Wskazujac na bledy popetiane w praktyce przez administracj¢ publiczng odpowie-
dzialng za umozliwienie obywatelom wykonywania tego prawa (brak szczegdlnej
staranno$ci, jaka obowigzywaé powinna przy zakladaniu nekropolii, uzaleznianie
mozliwosci grzebania zwtok na cmentarzach komunalnych od miejsca zamieszkania
zmartego lub wprowadzanie ograniczen finansowych wptywajacych na mozliwos¢
wyboru miejscowosci, w jakiej usytuowany ma by¢ grob, ograniczanie mozliwosci
poruszania si¢ po terenie cmentarzy osob niepetnosprawnych pojazdami), Rzecznik
wskazat na potrzebe¢ stworzenia regulacji gwarantujacych zachowanie norm sanitar-
nych zwigzanych z lokalizacjg cmentarzy i pochowkami. Bezwzglednego uregulowa-
nia wymaga kwestia zapewnienia osobom ubogim mozliwosci kultywowania pamig-
ci bliskich, w tym dbatosci o grob, w przypadku niewniesienia przez nie ponowne;j
oplaty po 20 latach. Nalezy réwniez uregulowaé obowigzek zawiadamiania, maja-
cych prawo do grobu oséb bliskich, o zamierzonej niwelacji grobu w zwigzku z nie-
wniesieniem ponownej optaty. Brakuje regulacji jednoznacznie okreslajacej prawa

uzytkownikow, jak i czesto administrator6w cmentarzy, definiujacej, czym jest prawo

ST Informacja za okres od I stycznia 1998 r. do 31 grudnia 1998 r. ..., s. 233.
%8 Biuletyn RPO-Mat. nr 40, 2000.
%9 Ustawa z dnia 21 stycznia 1959 1, t. j. Dz. U. z 2000 r., Nr 23, poz. 295 z p6zn. zm.
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do grobu (miejsca pochowku, ptyty nagrobnej, kopca i in.), i w jakim zakresie wyta-
cza ono prawo wiasciciela terenu cmentarza. Duzym problemem jest rowniez brak
jednoznacznych zapisow ustawowych regulujgcych kwesti¢ kregu osob, ktore moga
by¢ pochowane w juz istniejacym grobowcu i uprawnionych do dysponowania gro-
bowcem. Nie zostat prawnie zdefiniowany, budzacy wiele watpliwosci w praktyce,
termin ,,zarzadzanie i administrowanie cmentarzami” i zakres zwigzanych z tym za-
dan. Precyzyjnego uregulowania wymagaja zwtaszcza wszelkiego rodzaju przepisy
regulujace ponoszone przez bliskich zmartego optaty oraz kryteria w ustalaniu wyso-
kosci optat pobieranych przez zarzady cmentarzy wyznaniowych. Nagannie ocenit
Rzecznik tez sytuacje, w ktorej obywatele nie majg mozliwosci skutecznego wzru-
szania przed sagdem postanowien aktu okreslajagcego wysokos¢ optat. Wyjasnienia
przez ustawodawce wymaga takze rola gminy i jej organéw w wykonywaniu zadan
zwigzanych z prowadzeniem cmentarzy. Problemy stwarza takze brak przepisow
sankcjonujacych mechanizmy kontrolne, zapobiegajace uchybieniom w prowadzeniu
ksigg cmentarnych przez zarzadcow cmentarzy. W sferze naruszenia godnosci uczest-
nikow ceremonii i 0sob kultywujacych pami¢¢ zmartych nalezy wskazaé takze brak
zakazu akwizycji ustug funeralnych na terenie szpitali, hospicjow, urzedow stanu cy-
wilnego i domdéw pomocy spotecznej, brak odrebnej regulacji praw konduktow po-
grzebowych w ruchu ulicznym, a takze niewykonany dotychczas obowigzek stworze-
nia przepisd6w pozwalajgcych na niekonwencjonalne pochéwki®.

Jako przejawy nieumiejetnosci sprawnego i efektywnego dziatania nalezatoby wy-
mieni¢ takze problem zbierania i sktadowania $mieci, szczegdlnie w gminach wiejskich,
problemy zwigzane z organizowaniem rob6t publicznych i prac interwencyjnych czy tez
organizowaniem dziatalnosci sportowej i kulturalne;.

Opisany stan faktyczny przestrzegania przez organy samorzadu terytorialnego
praw i wolno$ci obywateli, i jego analiza, pozwala na jeszcze dalej idace uogodlnienia
przy definiowaniu przyczyn wystepowania nieprawidtowosci. Jezeli chodzi o przyczyny
obiektywne, to potwierdza si¢ niestety fakt, ze panstwo oddaje samorzadom tylko te
zadania, z ktorych realizacja nie potrafi sobie poradzi¢. Poniewaz panstwo jednoczesnie
daje coraz mniejsze srodki na realizacj¢ tych zadan, problem nabrzmiewa. Fatalna ja-
ko$¢ stanowionego centralnie prawa stanowi kolejne utrudnienie.

Jezeli natomiast chodzi o przyczyny subiektywne wystepowania niepra-
widtowosci w dziataniach gmin, to wydaje sie, ze zasadnicze znaczenie ma tu czynnik
ludzki. Nieprzygotowana merytorycznie reprezentacja wspolnoty samorzadowej wy-
fania takoz staba grupg wykonawcow zadan i kompetencji. Dlatego stuszne byty np.

80 Informacja za 2000 r. ..., s. 192-194.
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postulaty, aby przed utworzeniem powiatow i nowych wojewodztw wcieli¢ w zycie
koncepcje wyborow powszechnych organu monokratycznego samorzadu oraz wyboru
cztonkoéw zarzadu spoza sktadu rad.

Przedstawiona wyzej typologia nieprawidlowosci ma sitg rzeczy charakter niepet-
nej 1 wyrywkowej analizy, dokonanej w ujeciu przedmiotowym. Dla uzyskania petniej-

szego obrazu problemu konieczne jest szersze spojrzenie podmiotowo-systemowe.
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V. Stan administracji samorzadu terytorialnego w Swietle
orzecznictwa Rzecznika Praw Obywatelskich

1. Oceny podmiotowo-systemowe

W rozdziale poprzednim przedstawiono w ujeciu przedmiotowym klasyfikacj¢ nie-
prawidtowosci w funkcjonowaniu administracji samorzadu terytorialnego, wystepuja-
cych w praktyce Rzecznika Praw Obywatelskich. Przypomnie¢ nalezy, ze w latach
1994-2011 istniat w strukturze Biura Rzecznika Praw Obywatelskich Zespot ds. Lokal-
nych, Samorzadu Terytorialnego, Ochrony Srodowiska i Przyje¢ Interesantow. W §lad
za tym w sprawozdaniach Rzecznika pojawial si¢ rozdzial traktujacy o zagadnieniach
naruszen wolnos$ci i praw obywateli przez jednostki samorzadu. W Informacji Rzeczni-
ka za 2010 r. wyodrebniony rozdziat, traktujacy o przestrzeganiu praw obywateli przez
administracje¢ lokalng, znajdujemy po raz ostatni.

Mimo ze nieprawidlowosci w dziatalno$ci samorzadu terytorialnego nie naleza do
spraw czgsto podejmowanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich, kolejni Rzecznicy
uznawali za konieczne wyodrebnienie w sprawozdaniach i informacjach tej problematy-
ki w odrebnych rozdziatach, dokonujac swoistej oceny podmiotowo-systemowej samo-
rzadu. W sprawozdaniu za okres od 13 Iutego 1994 . do 12 lutego 1995 r. Rzecznik Praw
Obywatelskich II kadencji prof. Tadeusz Zielinski podaje klasyfikacje przyczyn, z kto-
rych powodu samorzady maja trudnosci w realizacji naktadanych na nie zadan', i przed-
stawiona zostata ona w poprzednim rozdziale. W procesie badania praktyki Rzecznika
trudnosci rodzi klasyfikacja problematyki naruszen wolno$ci i praw obywateli w dziata-
niach powiatow i wojewodztw samorzagdowych. Liczba naruszen tych nie jest mata, je-
zeli chodzi np. o stuzby, inspekcje i straze powiatowe czy Powiatowe Urzedy Pracy.
Zespolenie tych instytucji nie jest realizowane w pelnej postaci. Jednostki organizacyj-
ne, takie jak komendy strazy pozarnej, inspektorzy weterynarii czy wczesniej Inspekcja
Sanitarna, pozostawaty i pozostaja faktycznie poza struktura starostwa.

Opisywane dalej oceny stanowig ilustracj¢ problemu nieprawidtowosci w funkcjo-
nowaniu samorzadu terytorialnego o innym charakterze, niz prezentowana powyzej, po-
parta przyktadami, typologia naruszen i ich przyczyn. Zawiera bowiem opis patologicz-
nych zjawisk typowy bez blizszej analizy konkretnych przypadkéw. Oba ujecia moga

' Sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich za okres od 13 lutego 1994 r. do 12 lutego
1995 r., RPO-Mat. nr 25, 1995, s. 39.
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czesciowo naktadac si¢ na siebie. Dlatego tez w tej jednostce redakcyjnej (w odroznie-
niu od poprzedniej), w celu uchwycenia kompleksowego obrazu, wyeksponowano oce-
ny sformutowane przez Rzecznika na podstawie analizy funkcjonowania wszystkich
trzech szczebli samorzadu terytorialnego. Podobnie jak wyzej w opisie stanow faktycz-
nych wystepuja czesto nieaktualne juz regulacje prawne. Brak réwniez, w wiekszosci
wypadkoéw, opisu koncowych efektéw dziatan Rzecznika.

W Informacji o dziatalnosci Rzecznika w 2001 r.%, w rozdziale zatytutowa-
nym: Bledy w funkcjonowaniu administracji lokalnej oraz reagowanie na
wystapienie Rzecznika, czytamy, ze dokonana na podstawie skarg ocena pra-
widlowos$ci stosowania prawa przez aparat urz¢dniczy administracji lokalnej,
W tym przestrzegania norm chroniacych prawa obywateli, wskazuje na wiele
bledow charakteryzujacych ,,zta administracje”, takich jak: brak informacji lub
odmowa jej udzielenia, zaniechanie dzialania, celowe opo6znienie dziatania, od-
stepstwa od przepiséw i nierzetelnos¢. Wiekszos¢ kierowanych do Rzecznika
listéw wskazuje na bezradno$¢ obywateli wobec dziatan administracji publicz-
nej i procedur stosowanych przez jej pracownikéw. Na te krytycznag oceng skta-
da si¢ zwlaszcza praktyka stosowania prawa przez aparat urzedniczy i polityka
kreowana przez organy samorzadu terytorialnego — najczes$ciej na poziomie
gmin i powiatdw oraz niespojny system prawa, w jakim poruszajg si¢ organy
wykonujace zadania publiczne, wreszcie polityka finansowania decentralizowa-
nych przez panstwo zadan publicznych. Na ocene te wplywaja réwniez liczne
uchybienia, wskazujgce na brak nalezytej starannos$ci, czasem kultury czy cho¢-
by dobrej checi zatatwienia sprawy, a takze braku wiedzy lub obawy przed pod-
jeciem decyzji. Nadal Rzecznik otrzymywat rowniez skargi wskazujace na prze-
wleklos¢ postepowania administracyjnego, hotdowanie postawom ,legalizmu
biurokratycznego”, nieumiejetnos¢ postugiwania si¢ srodkami niekonwencjo-
nalnymi (zwlaszcza we wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi) i bezrad-
nos¢, gdy prawo nie wskazuje wyraznego sposobu dziatania.

Po raz kolejny Rzecznik wskazal, ze jednym z najtrudniejszych problemow przeja-
wiajacych si¢ w skargach kierowanych do BRPO coraz czgsciej jest brak rzetelnosci
dziatania organdw samorzadu oraz ignorowanie lub omijanie przepisow Kodeksu poste-
powania administracyjnego w zakresie terminowos$ci udzielania odpowiedzi na skargi,
zapytania i wnioski mieszkancow, udzielania odpowiedzi niepetnych lub wymijajacych,
braku udzielania pouczen o srodkach odwotawczych od decyzji wydawanych przez or-

gany samorzadowe. Skargi na dziatalno$¢ administracji i jej pracownikow wskazuja

2 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2001 rok, RPO-Mat. 44, 2002, s. 309-312
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réwniez na szerszy problem funkcjonowania przepisow Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego w zakresie uprawniajacym obywateli do wnoszenia skarg, gwarantowane
przez art. 63 Konstytucji.

Analiza spraw badanych przez Rzecznika w 2001 r. jednoznacznie wykazywata, iz
instytucja skarg wnoszonych w trybie Kpa (dziat VIII) jest prawnie utomna i nie realizu-
je celu, dla ktérego zostata stworzona. Ulomnos$¢ ta sprowadza si¢ do braku skutecznego
srodka proceduralnego majacego stuzy¢ przymuszeniu organu, czy zdyscyplinowaniu
pracownika urzegdu, do spehienia cigzacego na nim ustawowego obowigzku udzielenia
odpowiedzi na skarge, wzglednie podjecia innych dziatan prawem przepisanych z odpo-
wiednig informacjg dla interesanta. W jednej ze spraw zwiazki zawodowe sygnalizowa-
ty, iz ztozyly ogodtem co najmniej 30 skarg i wnioskow w trybie Kpa do zarzadu i rady
miasta, na ktore nie otrzymywaly odpowiedzi wcale albo kilka miesigcy po uptywie
terminu ustawowego. Po otrzymaniu wadliwej odpowiedzi, strona zaskarzyta ja do sadu
administracyjnego. Niestety w takiej sprawie stronie nie przystuguje prawo skargi do
Naczelnego Sadu Administracyjnego na bezczynno$¢ organu i zaskarzenie niesatysfak-
cjonujacej odpowiedzi. Dlatego tez NSA skarge oddalit. W innej sprawie skarzacy przez
ponad rok nie otrzymal odpowiedzi na swoja skarge. Rzecznik zauwazyt, ze jakkolwiek
ewentualne poddanie tych skarg kognicji Sadu Administracyjnego wydaje si¢ watpliwe,
to jednakze rozszerzenie kompetencji np. Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych
o0 rozpatrywanie zazalen na bezczynno$¢ organéw gminy mozna by uzna¢ za przyczynek
do dalszych badan w tym zakresie.

W przedmiotowej informacji wyartykutowano réwniez pewne ogdlne spo-
strzezenia, dotyczace kontaktow z administracja samorzadowa. W prowadzo-
nych sprawach Rzecznik z reguty spotykat si¢ z reakcjami podzielajagcymi przed-
stawione przez niego stanowisko, co w wigkszosci podejmowanych spraw
prowadzito do skorygowania przez organy administracji dziatan wadliwych
z punktu widzenia praw obywateli. Jednak cz¢$¢ odpowiedzi bedgcych reakcja-
mi na wystapienia zawierata liczne btedy, co powodowato koniecznos$é prowa-
dzenia czasem dlugotrwatej korespondencji. Wprawdzie ustawa o Rzeczniku
Praw Obywatelskich jednoznacznie sformutowata obowigzek organow organiza-
cji i instytucji, do ktéorych zwraca si¢ Rzecznik, m.in. udostepniania akt oraz
udzielania informacji i wyjasnien (art. 17), ale nadal — jakkolwiek coraz bardzie;]
sporadycznie — zdarzaty si¢ odpowiedzi kwestionujace te uprawnienia Rzeczni-
ka. Rzecznik otrzymywal réwniez odpowiedzi opisujace problem bez propozycji
jego rozwiazania, niewigzace obietnice rozwigzania problemu, odpowiedzi nie-
pelne przesytane ,,na raty”, powotywanie si¢ na marginalno$¢ problemu, unika-

nie odpowiedzi z uwagi na brak koncepcji rozwigzania problemu, warunkujace
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zatatwienie sprawy zastosowaniem dlugotrwatych procedur, odpowiedzi nie na
temat, mijajace si¢ z intencjami RPO, wreszcie nieterminowe odpowiedzi, bez
podania jakichkolwiek powodéw nadmiernie przedluzanego terminu. Takie re-
akcje na wystgpienia Rzecznika utwierdzaty w przekonaniu, ze tym bardziej
obywatele, nie dziatajacy z pozycji organu kontroli, doznajg podobnych i wielu
innych ograniczen.

Z kolejng poglebiong oceng stanu przestrzegania prawa przez administracj¢ sa-
morzagdowg mamy do czynienia w Informacji za 2003 r.> Rzecznik uznaje samorzad za
najskuteczniejszag forme zarzadzania sprawami lokalnymi. Jednak zauwaza, ze jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ktorych dzialanie oceniane jest przez pryzmat pracy
zatrudnionych przez nie pracownikow, spotykaja sie z czesta krytyka, zwlaszcza pracy
aparatu urzedniczego, dalekiej od oczekiwan obywateli panstwa prawa. Dokonywana
corocznie ocena funkcjonowania administracji lokalnej musi zawiera¢ zastrzezenie,
ze praca aparatu urzednikéw samorzadowych obserwowana z pozycji listow naplywa-
jacych do Biura Rzecznika i artykuléw prasowych jest dos¢ jednostronna, ograniczona
wylacznie do spostrzegania wad funkcjonowania samorzadow lokalnych. Generalizo-
wanie krytycznych ocen moze wydawac si¢ krzywdzace dla wielu organow samorza-
dowych i pracownikéw ich aparatu urzedniczego. Rzecznik dostrzega godng niejedno-
krotnie uznania wiedze, energi¢ i zapal wielu z tych ludzi w dazeniu do lepszego,
sprawniejszego zatatwiania spraw. Te cechy, wsparte rozumieniem stuzebnej roli wo-
bec mieszkancow, sprawiaja, ze coraz liczniejsze sa te miejsca, gdzie samorzad lokal-
ny postrzegany jest jako wspolne dobro.

Rzecznik wskazuje na jako$¢ ustug $wiadczonych na rzecz mieszkancow przez
administracj¢ publiczna, ktora pozostawia ogromny obszar wymagajacy poprawy.
W tym obszarze znajduje si¢ zardwno badanie rzetelnosci postepowan prowadzonych
przez jednostki samorzadu terytorialnego nie tyle za posrednictwem coraz chetniej
wprowadzanych, recypowanych z prawa gospodarczego norm jakosci ISO, ale poprzez
zastosowanie instrumentéw administracyjnych, takich jak standardy stosowania prawa,
jak rowniez problematyka skuteczno$ci realizowania zalecen organéw nadzoru. Do
standardéw postepowania polskich urzednikow nalezy niewatpliwie wlaczy¢ zwlasz-
cza uprzejmos¢ i dziatanie oparte na zdrowym rozsadku, oczywiscie stosowanym na
podstawie i w granicach prawa. Istotnym problemem pozostaje bezczynnos¢ organow
w udzielaniu odpowiedzi na pisma petentow lub podejmowanie dziatan, interwencji
czy decyzji koniecznych w danej sytuacji, co wielokrotnie zwigzane jest z zasygnalizo-
wanym powyzej problemem niedoskonalosci instytucji skargi z art. 227 Kodeksu po-

3 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2003 rok, RPO-Mat. nr 48, 2004, s. 79-92.

-225-



Rzecznik Praw Obywatelskich wobec administracji samorzqdu terytorialnego

stepowania administracyjnego. Bezczynnos¢ organu w skrajnym przypadku wyniosta
prawie rok. W wielu przypadkach dopiero podjecie przez Rzecznika sprawy do wyja-
$nienia ktadlo kres bezczynnos$ci organu. Rzecznik uwaza, ze takie postgpowanie orga-
néw administracji przeczy zasadzie demokratycznego panstwa prawa, majacego stac
na strazy praworzadnosci oraz obowigzku organéw wiadzy publicznej do dziatania
w ramach i na podstawie obowigzujgcego prawa.

Nadal jednym z najtrudniejszych probleméw przejawiajacych si¢ w skargach kie-
rowanych do Rzecznika byt brak rzetelnosci dzialania organow samorzadu oraz ignoro-
wanie lub omijanie przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego w zakresie:
nieterminowos$ci udzielania odpowiedzi na skargi, zapytania i wnioski mieszkancow,
anawet brak uzasadnien w przypadku przedtuzenia postepowan konczacych si¢ decyzja,
udzielania odpowiedzi ogolnikowych, jedynie posrednio odnoszacych si¢ do tresci skar-
gi, braku udzielania pouczen o $rodkach odwotawczych od decyzji wydawanych przez
organy samorzadowe, a zawlaszcza rozstrzygni¢¢ komisji konkursowych na dyrektora
szkoty, braku wyjasnien o uprawnieniach obywateli, zwracajacych si¢ z zapytaniami
w konkretnych sprawach, w tym braku precyzji wyjasnien w sprawach inwestycyjnych
(kosztow i zasad budowy infrastruktury komunalnej), hotdowanie postawom legalizmu
biurokratycznego charakterystycznego dla postawy usprawiedliwionej dziataniem zgod-
nie z litera prawa, ale bez analizy, czy oprocz tego, ze dziatanie mieséci si¢ w granicach
prawa, odpowiada okoliczno$ciom zalatwianego przypadku. Nagannie Rzecznik ocenit
takze nieumiejetnos¢ postugiwania si¢ srodkami niekonwencjonalnymi, zwlaszcza we
wspolpracy z organizacjami obywatelskimi, i bezradno$¢, gdy prawo nie wskazuje wy-
raznego sposobu dziatania. Nalezy tez zauwazy¢, iz wymienione bledy dotyczyly nie
tylko odpowiedzi udzielanych interesantom, ale odpowiedzi udzielanych RPO, co
zwlaszcza w przypadku udzielania odpowiedzi niepelnych i wymijajacych przedtuzato
postepowania prowadzone przez Rzecznika. Rzecznik z reguty nie wiaczat si¢ do pro-
wadzonej przez wlasciwe organy procedury odwotawczej. Odnotowat jednak wzrost
wplywu spraw, ktore moglyby zosta¢ zatatwione przez administracj¢ publiczng, o ile
bylyby rozpatrywane z nalezytg staranno$cig i uwaga.

Analiza skarg naptywajacych w opisywanym okresie do Rzecznika potwierdzita, iz
organy samorzadu terytorialnego stanowity akty prawa miejscowego niezgodne z Kon-
stytucjg 1 ustawami. Najczesciej spotykanym btedem przy uchwalaniu prawa miejsco-
wego bylo przekraczanie granic upowaznien zawartych w ustawie, ktére prowadzito
nieraz do sytuacji, ze prawo miejscowe wkraczato w sferg stosunkow prawnych uregu-
lowanych juz przez ustawe i normowato je w sposob odmienny od regulacji ustawo-
wych. Btedy takie Rzecznik dostrzegl, badajac uchwaly regulujace taryfy oplat za prze-

jazdy komunikacja miejska i przepisy porzadkowe w tej komunikacji oraz zasady
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przyznawania lokali z zasobow komunalnych. Organy, ktore wydaly zakwestionowane
przez Rzecznika akty prawa miejscowe, uznaty argumenty i stanowisko Rzecznika za-
warte w skargach do NSA i zmienily wadliwe przepisy.

Rzecznik zauwazyl, ze wzrastajaca §wiadomos¢ prawna obywateli 1 coraz lepsze
zrozumienie istoty samorzadnosci sprawiaja, iz cztonkowie wspolnot samorzadowych
coraz czg¢sciej domagajg si¢ udziatu bezposredniego w procesach decyzyjnych lub przy-
najmniej transparentnosci tych procesow. Podobnie jak w minionych latach, nadal zwra-
cano uwage na trudno$ci w realizacji prawa do wychowania dzieci poprzez faktyczne
utrudnienie wyboru szkoty i organu prowadzacego lub brak wptywu zainteresowanych
na powtodrne powierzenie stanowiska dyrektora szkoty. W roku 2003 w wigkszym stop-
niu wola obywateli odnosita si¢ do mozliwosci wspotdecydowania przez mieszkancow
o zasadach wykonywania zadan samorzadowych, w szczego6lnosci tych, ktére ich bezpo-
srednio dotycza (inwestycje komunalne, reorganizacja szkot i placowek oswiatowych,
zmiana granic gmin, zmiana ustroju gminy).

W 2003 r. wptyneto do BRPO znacznie mniej niz w latach poprzednich skarg doty-
czacych stosowania przepisoOw prawa do informacji przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Pomimo tego zjawiska widziano potrzebe stworzenia standardow dostepnosci
informacji publicznych zwiazanych z funkcjonowaniem organow jednostek samorzadu
terytorialnego, a takze standardow postgpowan administracyjnych prowadzonych przez
jednostki samorzadu terytorialnego, w tym procedur w poszczeg6lnych grupach spraw
samorzadowych, ktore moga by¢ udostepniane droga elektroniczng. Ponadto jedynie
niektére z jednostek samorzadu terytorialnego zdecydowaly si¢ na umieszczanie na
swoich stronach internetowych wykazow podjetych uchwat.

Rzecznik zauwazyl, ze majac na uwadze dostrzegane bledy w funkcjonowaniu ad-
ministracji, nie sposob nie zrozumie¢ coraz powszechniejszej opinii o potrzebie ugrun-
towania procedur stuzacych informacji publicznej i zaostrzenia przepisow zapobiegaja-
cych korupcji. Likwidacja korupcji nastapi¢ moze jedynie wowczas, gdy transparentne
stang si¢ wszelkie podstawy rozstrzygni¢¢ administracji publicznej i w petni zapewniona
zostanie realizacja zasady dostepu do informacji zagwarantowana w art. 61 Konstytucji.
Mimo obowigzywania od wielu miesi¢cy ustawy o dostepie do informacji publicznej
stwierdzi¢ nalezy, ze obywatele korzystaja w zbyt matym stopniu z tego rodzaju infor-
macji. Jest to wielki problem tkwiacy nie tyle w braku norm prawnych, ile w braku eg-
zekucji obowigzujacego prawa. Od poczatku 2003 r. zaczely obowigzywac, wprowadzo-
ne z wielkim rygoryzmem do ustaw normujacych ustrdj samorzadu terytorialnego,
zaostrzone przepisy antykorupcyjne. Jakkolwiek autorom nowelizacji przyswiecaty
godne uznania intencje, w ocenie Rzecznika w sprawie tej doszto jednak do konfliktu

konstytucyjnie chronionych warto$ci, a mianowicie prawa obywateli do uzyskiwania
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informacji o dziatalno$ci organéw wiladzy publicznej oraz 0sob petniacych funkcje pu-
bliczne (art. 61 Konstytucji) i prawa do ochrony prawnej zycia prywatnego (art. 47 Kon-
stytucji). W takich sytuacjach, w ktorych dochodzi do kolizji praw chronionych ustawag
zasadniczg, rozwigzania normatywne wymagaja szczegolnej starannosci legislacyjnej,
a przede wszystkim wywazenia proporcji migdzy dobrem chronionym a dobrem podle-
gajacym ograniczeniu. Jak podano w uzasadnieniu wprowadzonej w zycie z poczatkiem
roku ustawy*, u podstaw zaostrzenia przepisow antykorupcyjnych byto to, ze w stosun-
ku do danych zawartych w o$wiadczeniach majatkowych ,tryb kontroli byt fikcyjny
i nieefektywny, a w wielu przypadkach nie byt, mimo obowigzku ustawowego, w ogdle
egzekwowany. Dlatego tez pomimo roli, jaka okreslil przed tymi przepisami ustawo-
dawca, nie mogty one w praktyce przyczyni¢ si¢ do ograniczenia korupcji w jednost-
kach samorzadu terytorialnego™. W $wietle takich stwierdzen, wskazujacych nie tyle na
systemowg wadliwo$¢ dotychczasowych regulacji prawnych, ile na problemy odnosza-
ce si¢ do praktyki i pozostajace wylacznie w sferze stosowania prawa, budzi¢ musza
rowniez watpliwos¢, czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowa-
dzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow. Do Rzecznika naptyneta fala skarg® dotycza-
cych nowelizacji przepisOw o samorzadzie terytorialnym’, ktore wprowadzajac kolejne
ograniczenia w taczeniu sprawowania mandatu radnego z prowadzeniem dziatalno$ci
gospodarczej, zmusity osoby wybrane radnymi do podejmowania dramatycznych decy-
zji — rezygnacji z mandatu radnego lub prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej. W skar-
gach podkreslano, iz przepisy naktadajgce na radnych i urzednikéw samorzadowych
nowe ograniczenia i obowigzki zostaty wprowadzone z naruszeniem zasady niedziatania
prawa wstecz, co wplyneto na destabilizacj¢ sktadu rad jednostek samorzadowych,
a bezposrednio zainteresowanych narazito na powazne straty, za ktore, ich zdaniem,
ustawodawca powinien ponies¢ wspotmierng odpowiedzialno$¢. Mimo zaangazowania
we wszelkie dziatania pietnujace i majace na celu likwidacjg patologii zycia urzednicze-
g0, Rzecznik podjat decyzje o wystapieniu w tej sprawie do Trybunatu Konstytucyjnego
z wnioskiem o zbadanie zgodnosci niektoérych norm wprowadzonych nowa regulacja ze
standardami konstytucyjnymi, zwtaszcza zawartymi w art. 31 ust. 3, art. 47, art. 51 ust.

4 Ustawa z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz
o zmianie niektorych ustaw, Dz.U. Nr 214, poz. 1806 z p6zn. zm.

5 Uzasadnienie ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym... opublikowane na stronie
internetowej Sejmu 31.03.2003 .

6 Do BRPO wptyneto ponad 50 skarg. Nadawcami wielu z nich byly rady gmin i powiatow.

7 Nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym — ustawa o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym z dnia 23 listopada 2002 r. wprowadzita do art. 24f nowelizowanej ustawy nowy ust. la,
ktory wyklucza mozliwos¢ petnienia mandatu radnego rowniez przez osoby, ktore rozpoczety dzia-
falnos¢ gospodarcza z wykorzystaniem mienia gminnego przed objeciem mandatu radnego.
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2 i art. 61 Konstytucji. Rzecznik zauwazyl, ze wprowadzona regulacja, gleboko ingeru-
jaca w sytuacje prawng osob trzecich, wydaje si¢ nie znajdowac uzasadnienia w randze
promowanego interesu publicznego. Nieefektywny, a czasem w ogdle nie realizowany
tryb kontroli o$wiadczen majatkowych, stanowigcy argument wprowadzenia zaostrzo-
nych przepiséw antykorupcyjnych, dotyczy faktéw wynikajacych ze zlego stosowania
prawa, nie za$ niedostatkow tego prawa.

Majac na uwadze argumentacje przedstawiong przez Rzecznika oraz gmin, ktore
rowniez zaskarzyty nowelizacje do Trybunalu Konstytucyjnego, jak roéwniez watpliwo-
Sci interpretacyjne wynikajace z braku precyzji wprowadzonych nowelizacja przepiséw,
niektore organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego odmawiaty podjecia
uchwal o wygasnigciu mandatu radnego, czekajac na wydanie wyroku w tej sprawie
przez Trybunal Konstytucyjny, a w sprawach indywidualnych na wydanie rozstrzygnie¢
nadzorczych, ktore nastepnie moglyby zosta¢ zaskarzone do sadu.

Kolejnym problemem, na ktéry zwrocit uwage Rzecznik w 2003 r., byl problem
sprawowania kontroli nad organami samorzadu terytorialnego. Kontrola ta — zgodnie
z ustawami samorzgdowymi — powinna i jest sprawowana na podstawie kryterium zgod-
nosci z prawem, tymczasem coraz wigcej zagadnien zwigzanych z naruszaniem prawa
pojawia si¢ w obszarze, ktory jest identyfikowany jako dziatalno$¢ polegajaca na wyko-
nywaniu zadan wilasnych, powierzonych samorzadowi w réznych ustawach. Nadzor
sprawowany przez powotane do tego organy: samorzadowych kolegiow odwotawczych,
regionalnych izb obrachunkowych, i wojewodoéw wydaje si¢ by¢ coraz bardziej niewy-
starczajacy. W jednej z badanych spraw RIO poinformowata Rzecznika, iz nie dysponu-
je $rodkami, za pomoca ktorych moglaby doprowadzi¢ do przywrdcenia stanu zgodnego
z prawem, a w szczegolnosci egzekwowaé wykonywanie zalecen pokontrolnych. Pro-
blem ten jest tym wazniejszy, iz RIO w zasadzie sg jedynymi instytucjami kontrolnymi,
ktore moga bada¢ gospodarke finansowg samorzadow.

Rzecznik zauwazyl, ze dokonujac oceny pracy urzedniczego aparatu samorzado-
wego, nie mozna zapominac, iz zalezy ona rowniez od prowadzonej przez Panstwo po-
lityki, niestety coraz czes$ciej hamujacej procesy decentralizacyjne, a przede wszystkim,
co wielokrotnie byto juz sygnalizowane, w oderwaniu od jako$ci stanowionego prawa.
Zta jako$¢ stanowionego prawa, nieczytelnos¢ i wielo$¢ przepisow sprawiaja, ze trudno-
$ci w zrozumieniu przepisOw prawa maja nie tylko obywatele, ale takze dobrze przygo-
towani zawodowo pracownicy jednostek samorzagdowych. Zatatwiajac codzienne spra-
wy mieszkancow, organy administracji samorzadowej czesto spotykaja si¢ z zarzutami,
ktore w zasadzie winny by¢ kierowane do normodawcy.

Jako$¢ dziatan administracji lokalnej w najwigkszym stopniu zalezy od polityki

finansowej panstwa. W 2003 r. Rzecznik zwrdcit uwage na to, ze przepisy ustawy o do-
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chodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2002 miaty obowigzywac
do konca 2002 r. Ostatecznie jednak przedtuzono jej obowigzywanie o kolejny rok®.
Wprawdzie w 2003 r. mniej byto skarg §wiadczacych o przekazywaniu jednostkom sa-
morzadu terytorialnego przez budzet panstwa niedostatecznych $rodkéw na finansowa-
nie zadan, nadal jednak naptywaty do Rzecznika takie skargi. Wiekszos$¢ z nich koncen-
trowata si¢ na problemie niedofinansowania oswiaty i zadan o charakterze socjalnym.
W niektoérych przypadkach zle naliczonej subwencji oswiatowej Rzecznik informowany
byl, ze jednostki samorzadu terytorialnego zmuszane byty do dokonywania zmian w bu-
dzetach 1 dofinansowania zadan o$wiatowych kosztem inwestycji. Brak s$rodkéw
w szczegdlnosci drastycznie odczuwaja jednostki samorzadu powiatowego. W jednej
z najbardziej konfliktowych spraw wtadze gminy swiadomie wykorzystaty przyznang
subwencje na zapewnienie finansowania szk6l prowadzonych przez gming, nie przeka-
zaly natomiast zadnych $rodkéw szkotom niepublicznym, uzasadniajgc decyzje zbyt
niska wysokoscig subwencji oswiatowej. W innej sprawie wladze samorzadowe wysta-
pi¢ musiaty o przyznanie subwencji takze dla dzieci uczacych si¢ w szkole prowadzone;j
przez stowarzyszenie rodzicoéw, jednakze nie zostala ona naliczona. Rzecznik podjat
i prowadzi postgpowanie wyjasniajace w tej sprawie’.

Odmiennie niz w latach poprzednich skargi wptywajace do Rzecznika w 2003 r. nie
dotyczyty juz bezposrednio skutkéw reformy administracji publicznej, potwierdzaty
jednak teze sformutowang wowczas, iz kolejne nowelizacje ustaw o samorzadzie gmin-
nym, powiatowym i wojewodzkim oraz o systemie o$wiaty sg mato precyzyjne, co
oznacza, iz w praktyce sprawiajg wiele trudnos$ci interpretacyjnych. Taki stan rzeczy
utrwalaty kolejne, liczne nowelizacje prawa. Wptywajace skargi zdaja si¢ rdéwniez po-
twierdza¢ zasygnalizowany w roku poprzednim problem zbyt stabej ochrony praw
wspolnoty mieszkancow w stosunku do pozycji ustrojowej gminy. Chociaz pozycja
ustrojowa gminy niewatpliwie jest dobrem prawnie chronionym, jednakze w odczuciu
mieszkancdéw ochrony wymagaja tez ich prawa do wyboru okreslonej formy organiza-
cyjno-prawnej gminy samorzadowych jednostek (pomocniczych gminy), np. sotectw.
Skarzacy zwracajg uwage na fakt, iz wiele gmin na charakter miejsko-wiejski, natomiast
mniejsza liczba ludnosci z terendw wiejskich powoduje, iz ich przedstawiciele w radach
gmin stanowig mniejszos¢. Wtadze samorzagdowe nie wszystkich gmin sklonne sg dzia-

ta¢ zgodnie z zasadg zrbwnowazonego rozwoju, przeznaczajac srodki finansowe w mia-

8 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
Dz. U. Nr 203, poz. 1966.

9 Problem niedofinansowania zadan o$wiatowych dostrzezony zostat rowniez w przekaza-
nym Rzecznikowi 12 grudnia 2003 r. raporcie Najwyzszej [zby Kontroli o wynikach kontroli fi-
nansowania zadan o§wiatowych jednostek samorzadu terytorialnego, Informacja NIK, listopad
2003 r. KNO-41001/2003.
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r¢ rOwnomiernie na rozwoj obszarow miejskich i wiejskich. Prawdopodobnie wiasnie to
zjawisko przyczynito si¢ do licznych protestow srodowisk wiejskich w czasie wprowa-
dzania tego segmentu reformy o$wiaty, ktory wigzat si¢ z likwidacja szkol, pelnigcych
woweczas role nie tylko edukacyjna, ale w rownej mierze rolg wiejskich osrodkéw kultu-
ralnych czy osrodkoéw integracji matych wspdlnot lokalnych.

Na poczatku 2003 r. Rzecznik podja¢ musiat kolejng interwencje wobec ponoszo-
nych przez samorzad terytorialny konsekwencji wynikajacych z arbitralnych rozstrzy-
gnig¢ administracji rzgdowej o zmianie granic jednostek samorzadu terytorialnego.
W badanym przypadku, dotyczacym radykalnych zmian w podziale powiatu, niezbedne
stato sie, po zaledwie kilku miesigcach od wyborow samorzadowych, przeprowadzenie
nowych wyboréw do organdw nowo powotanego powiatu. Cztonkowie wspdlnoty sa-
morzadowej poniesli okreslone koszty zardwno finansowe, jak i spoteczne decyzji rza-
dowych dokonywanych jednak nazbyt pospiesznie i bez naleznych konsultacji.

Ponadto Rzecznik zwrécit uwagg, ze zasadniczym problemem nie tylko dla miesz-
kancow, ale takze dla radnych, jest niemozno$¢ wyegzekwowania posiadanych upraw-
nien oraz lekcewazenie lokalnej opinii spotecznej. Temu zjawisku towarzyszyt brak re-
gulacji ustawowych o instytucji konsultacji spotecznej, jak rowniez pomijanie apeli,
wnioskow 1 wynikéw konsultacji przez administracj¢ rzadowa przy wprowadzaniu
zmian granic jednostek samorzadu terytorialnego. Stad negatywne odczucia skarzacych
co do jakosci prawa, coraz czesciej zasadniczo odmienne od opinii ustawodawcy. Temu
stanowi rzeczy towarzyszy poczucie bezsilnosci obywateli co do mozliwosci egzekwo-
wania ochrony praw wlasnych zarowno w wymiarze indywidualnym, jak i praw lokal-
nych wspolnot mieszkancow.

Podobnie jak w latach poprzednich, w 2004 r. Rzecznik Praw Obywatelskich
otrzymat liczne skargi na funkcjonowanie administracji lokalnej, w tym zwlaszcza ad-
ministracji samorzgdowej, zalatwiajgcej wigkszo$¢ spraw obywateli'. Wiele sposrod
spraw, ktore wplynety do Rzecznika, mogto by¢ zatatwionych przez miejscowe organy
administracji samorzadowej, o ile bytyby one rozpatrywane z nalezyta staranno$cig
i uwaga, mieszkancy za$§ spotkali si¢ z zyczliwa pomoca i wyczerpujacymi wyja-
$nieniami ze strony zatatwiajacych te sprawy urzednikow. Ponad potowa sposréd tych
skarg (53%) dotyczyta sposobu zatatwiania spraw indywidualnych przez organy szcze-
bla podstawowego, w tym w szczegolnosci w zakresie wydawania za§wiadczen, ze-
zwolen i koncesji, pobierania optat lokalnych, optat parkingowych oraz optat specjal-
nych zwigzanych np. z niewniesieniem optaty parkingowej. Dominowaty w tym skargi

na przewleklo$¢ zatatwiania spraw indywidualnych przez urzedy gmin i miast, w tym

' Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2004 rok, RPO-Mat, nr 50, 2005, s. 74-85
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wydawania koncesji i zezwolen, na przesadny formalizm oraz lekcewazenie przez
urzednikow problemow zglaszanych przez mieszkancow, jak rowniez na bezczynnos¢
organdéw administracji.

Na spoteczng oceng pracy jednostek samorzadu wplywajg tez powtarzajace si¢
przypadki faczenia mandatu z zatrudnieniem w organach samorzadu lub prowadzeniem
dziatalno$ci gospodarczej, a takze zatrudnianie w jednym urzedzie 0sob spokrewnio-
nych lub spowinowaconych z radnymi lub cztonkami zarzagdow. Obiegowe informacje
dotyczace nieformalnych lub rodzinnych powiazan pomiedzy osobami zatrudnienia
w urzedach samorzadowych, sprzyjaja powstawaniu wrazenia ,,klikowosci” oraz pode;j-
rzen o korupcje. Odczucia te sg potegowane nieprawidlowo lub niewyczerpujaco
formulowanymi odpowiedziami na zapytania, wnioski i skargi. Stan taki wskazuje na
potrzebe dalszych dziatan na rzecz podnoszenia standardow obstugi mieszkancow przez
organy samorzadow lokalnych, podnoszenia kwalifikacji oraz ksztattowania przyja-
znych dla obywateli postaw urzednikow. Rzecznik uwazal, ze pozadane jest upowszech-
nianie zasad zawartych w ,,Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji” (EKDA)'.

Skargi wptywajace w 2004 r. potwierdzaly teze¢ sformutowang juz w latach po-
przednich, iz prawo w sposob niewystarczajacy tworzy warunki stuzace uczestnictwu
obywateli w procesach decyzyjnych dotyczacych zakresu spraw lokalnych. W szczegol-
nosci jest to dostrzegalne w obszarze relacji pomigdzy ustrojowa pozycjg gminy a pra-
wami wspolnoty mieszkancow. Istotnym problemem jest niebranie pod uwage opinii
spotecznej przy rozstrzyganiu przez organy administracji publicznej spraw o podstawo-
wym znaczeniu dla spotecznosci lokalnej, np. przy wprowadzaniu zmian granic jedno-
stek samorzadu terytorialnego, reorganizacji lub likwidacji szkol, zmianach nazw ulic,
ustalaniu kolejnosci i zakresu wykonywanych inwestycji. Wplywajaca do Rzecznika
korespondencja wskazywala na zwigzek migdzy faktycznym ograniczaniem uczestnic-
twa obywateli w procesach decyzyjnych ich dotyczacych a spadkiem zaufania do insty-
tucji i procedur demokratycznych.

Cze$¢ organdéw samorzadow lokalnych w niewystarczajagcym stopniu zapewnia
obywatelom dostep do informacji publicznej. Zwrdcono uwage na znaczne zréznicowa-
nie informacji publikowanych na stronach internetowych jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Wiele z nich nie publikowato na tych stronach wystarczajaco przejrzystych

" Zbiér standardow dobrej administracji opracowany przez Jacoba Sédermana, bylego
Ombudsmana Unii Europejskiej, zalecony przez Parlament Europejski do stosowania w orga-
nach i instytucjach Unii. Uchwalony 6 wrze$nia 2001 r. przez Parlament Europejski. Przettuma-
czony na jezyk polski i opatrzony komentarzem Zastgpcy RPO dr. hab. Jerzego Swiatkiewicza.
Tekst: J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz o zastosowa-
niu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Biuro Rzecznika Praw Obywa-
telskich, Warszawa 2002.
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informacji, dotyczacych zasad zatatwiana poszczegolnych kategorii spraw urzedowych,
jakie moga by¢ pomocne mieszkancom w zatatwianiu swych spraw, jakkolwiek zauwa-
zalna jest poprawa w tym wzgledzie. Wskazano takze na niekompletnos¢ i bardzo duze
zroznicowanie danych zamieszczanych w internetowych Biuletynach Informacji Pu-
blicznej. Ponadto jedynie niektore z jednostek samorzadu terytorialnego zamieszczaly
na swoich stronach internetowych wykazy i tres¢ podjetych uchwal. Nie zawsze po-
wszechnie dostepne byly zarzadzenia wojtow, burmistrzow i prezydentdw miast. Podej-
mowane byty interwencje w organach samorzadowych, dotyczace bezprawnych ograni-
czen prawa do informacji o dzialalnos$ci publicznej tych organow, w tym wstepu na sesje
Rad 1 posiedzenia komisji oraz dostgpu do protokotéw i nagran z tych sesji i posiedzen,
odmowa dostepu do dokumentéw wigzacych si¢ z wykonywaniem zadan publicznych.
Rzecznik podejmowat tez interwencje dotyczace ograniczania prawa obywateli do we-
ryfikacji przez sad administracyjny rozstrzygnie¢ podjetych przez organy administracji
publicznej, w przedmiocie odmowy udostepnienia danych osobowych.

Wzrosta w 2004 r. liczba skarg zwigzanych z prowadzeniem oraz rozliczaniem in-
westycji komunalnych w zakresie budowy drog, jak roéwniez inwestycji o charakterze
infrastrukturalnym zwiazanych z budowa kanalizacji, wodociagéow oraz gazyfikacja, re-
alizowanych przy wspotudziale finansowym mieszkancoéw, zorganizowanych w spo-
tecznych komitetach budowy. Inwestycje komunalne, majgce charakter inwestycji
wspo6lnych, mogtly by¢ realizowane w wyniku porozumien zawieranych przez zaintere-
sowane strony, czyli organy gminy oraz mieszkancow. Efektem takich porozumien po-
winny by¢ uchwaly gmin okre$lajace zasady partycypowania w kosztach oraz prawa
i obowigzki obu umawiajacych si¢ stron. Samorzady korzystaty tez z mozliwosci pozy-
skiwania §rodkow z zewnatrz, z r6znego rodzaju funduszy pomocowych. Podstawowg
zasadg realizacji inwestycji wspolnych jest dobrowolnos¢ udzialu mieszkancow. Rzecz-
nik podejmowat wigc interwencje w sprawach, w ktorych udziat pienigzny mieszkan-
cow traktowany byl jako samoopodatkowanie, a w przypadku zwtoki lub wstrzymania
si¢ od wplaty zadeklarowanej kwoty organ samorzadu wymuszal swiadczenie za pomo-
ca $rodkow wiadczych. Badane byly tez skargi na trudnosci w rozliczeniu inwestycji
realizowanych z udziatlem $rodkow spotecznych, watpliwosci zas co do rzetelno$ci roz-
liczen sygnalizowane byty organom kontrolujacym gospodarke komunalng jednostek
samorzadu terytorialnego.

W dalszym ciggu naptywaty w 2004 r., jakkolwiek z mniejszg dynamika niz w la-
tach poprzednich, skargi zwigzane z likwidacjg szkot. W skargach tych podnoszono, iz
zainteresowani zostali wprawdzie zgodnie z wymogami prawa poinformowani o zamia-
rze likwidacji Iub przeksztatcenia szkoty, jednakze nie brano pod uwage ani oczekiwan

rodzicow, ani potrzeb lokalnego srodowiska. Zwracano uwage, ze szkoty w matych
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miejscowosciach pelnig nie tylko funkcje placowki dydaktycznej, ale takze waznego dla
spotecznosci lokalnej osrodka kultury. W wiekszo$ci spraw badanych przez Rzecznika
sytuacje konfliktowe na tym tle powstawaly wskutek ignorowania oczekiwan lokalnych
srodowisk oraz niepelnej informacji na temat przestanek, jakimi kierowaty si¢ organy
samorzadu lokalnego, decydujac o likwidacji lub przeksztatceniu szkoty. Dodatkowa
okoliczno$cig powodujacg narastanie konfliktéw, byt fakt, ze niektore placowki szkolne
powstawaly ze sktadek mieszkancow, a remontowane lub odnawiane byty ze srodkow
prywatnych. Przedmiotem zainteresowania Rzecznika byta tez sprawa sposobu nalicza-
nia subwencji oswiatowe;j.

Przedmiotem badan Rzecznika byly niedozwolone praktyki stosowane przez orga-
ny samorzadu gminnego w relacjach z lokatorami mieszkan komunalnych. W jednej
z rozpoznawanych spraw, osoby ubiegajace si¢ o wyrazenie przez gming zgody na pod-
najecie lokalu komunalnego lub oddanie go w bezptatne uzywanie zmuszone byty do
sktadania o$wiadczen, iz zrzekajg si¢ wszelkich roszczen o wstgpienie w stosunek naj-
mu po $mierci najemcy lokalu. Wymuszanie takiego o$wiadczenia wigzato si¢ z ukta-
dem formularza wniosku, ktory oprocz tresci wniosku zawierat tekst tego oswiadczenia,
przy czym cato$¢ druku byta tak skonstruowana, ze wnioskodaweca, sktadajac swoj pod-
pis, potwierdzat zaréwno fakt ubiegania si¢ o zgod¢ na podnajecie lub uzyczenie lokalu
komunalnego, jak rowniez rezygnacje z roszczen o wstapienie w stosunek najmu po na-
jemcy. Poza watpliwoscia, zmuszanie obywateli do sktadania o$wiadczen wbrew ich
woli jest praktyka niedopuszczalng w demokratycznym panstwie prawnym.

Korespondencja do Rzecznika wskazywala na utomnosci w organizacji i funkcjo-
nowaniu lokalnego transportu zbiorowego (komunikacji miejskiej). W podstawowe;j
wigkszosci skargi w tej mierze dotyczyly ustalania oplat oraz stosowania ulgowych optat
za przejazdy srodkami komunikacji miejskiej, w aspekcie refinansowania gminom po-
noszonych przez nie kosztow zwigzanych ze stosowaniem przez przewoznikow upraw-
nien do bezptatnych lub ulgowych przejazdow komunikacjg miejska ustanowionych
w drodze ustawy. Dochodzito tez do nieprawidlowosci w egzekwowaniu potwierdzenia
prawa do ulgi, polegajacego na nieuprawnionym zadaniu przez osoby kontrolujace oka-
zania dokumentow potwierdzajacych tozsamos¢. Ucigzliwosci powyzsze dotykaty
przede wszystkim 0sob w podesztym wieku oraz niepetnosprawnych. Ze srodowisk tych
ptynety wiec postulaty wprowadzenia ustawowych regulacji, zmierzajacych do ograni-
czenia swobody ustalania wysokosci optat oraz prawa do ulg w komunikacji lokalne;.
W zwiazku z wplywajacymi skargami, Rzecznik podejmowat dziatania dotyczace nie-
uprawnionego egzekwowania od obywateli optat dodatkowych, stanowigcych sankcje
z tytutu nieuiszczenia optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach pu-

blicznych w strefach ptatnego parkowania.
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W 2005 r. skargi na funkcjonowanie administracji samorzadowej wplywaty do
Rzecznika Praw Obywatelskich z podobnym natezeniem jak w latach poprzednich!'?.
W stosunku do roku poprzedniego nieznacznie zmienila si¢ natomiast struktura przed-
miotowa tych skarg. W ogolnej liczbie skarg w omawianym dziale, najwigcej z nich do-
tyczyto sposobu zatatwiania spraw indywidualnych przez organy administracji samorza-
dowej szczebla podstawowego, w tym w szczeg6lnosci w zakresie wydawania
zaswiadczen, zezwolen i koncesji, pobierania optat lokalnych, optat parkingowych oraz
optat specjalnych zwigzanych z niewniesieniem optaty parkingowej, administrowania
cmentarzami, utrzymania porzadku i czystosci, inwestycji lokalnych z udziatem $rod-
kéw wlasnych mieszkancoéw oraz ich rozliczania. Podobnie jak poprzednio, dominowa-
ty skargi na przewlektos¢ zatatwiania spraw indywidualnych przez urzedy gmin i miast,
w tym wydawania koncesji i zezwolen, na przesadny formalizm oraz lekcewazenie przez
urzednikow problemow zglaszanych przez mieszkancow, a takze na bezczynnos$¢ orga-
néw administracji. Jednakze nalezy odnotowac spadek liczby tych kategorii skarg z 53%
w 2004 1. do 37% w 2005 r. w stosunku do ogolnej liczby skarg w omawianym dziale.
Wzrost natomiast z 17% w 2004 r. do 28% w 2005 r. odsetek skarg dotyczacych proble-
mow ochrony srodowiska, zanieczyszczenia srodowiska (powietrza i wod) wskutek nie-
wlasciwej gospodarki odpadami komunalnymi oraz zle wykonanych inwestycji komu-
nalnych (wodno-kanalizacyjnych, gazowych itp.), jak rowniez wydawania pozwolen na
eksploatacje lokali uzytkowych bez doktadnego rozeznania skutkow podejmowanej
w tych lokalach dziatalnosci produkcyjnej dla statych mieszkancéw. Na podobnym po-
ziomie w stosunku do poprzedniego roku ksztaltowala si¢ liczba skarg w sprawach mel-
dunkowych i ewidencji ludnosci (17%) oraz skarg na réznego rodzaju ucigzliwosci
zwigzane z uzytkowaniem drog publicznych (9%). Pozostaty odsetek skarg dotyczyt
spraw zwiazanych z ustrojem samorzadu terytorialnego, granicami jednostek samorza-
du, prawami i obowigzkami 0sob petnigcych funkcje w organach samorzadu.

Rzecznik zauwaza, ze mimo zarysowanych zmian w strukturze przedmiotowej, nie
mozna moéwi¢ o zauwazalnej poprawie w zakresie traktowania spraw mieszkancow
przez wladze samorzadowe jako cztonkow wspolnoty samorzadowej, majacych prawo
decydowania o jako$ci ustug komunalnych, dalej byli oni nierzadko traktowani jako
ucigzliwi petenci. W dalszym ciggu wyrazanej w listach obywateli krytycznej ocenie
stosowania prawa przez te organy administracji w sprawach indywidualnych towarzy-
szylo poczucie bezsilnosci obywateli co do mozliwosci egzekwowania ochrony praw
wiasnych zarowno w wymiarze indywidualnym, jak i praw lokalnych wspolnot miesz-

kancow. Wiele sposrod spraw, ktore wplynely do Rzecznika, mogto by¢ zatatwionych

'2 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2005 rok, RPO-Mat. nr 52, 2006, s. 67-82.
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przez miejscowe organy administracji samorzadowej, o ile bylyby one rozpatrywane
z nalezyta starannoscig i uwaga, mieszkancy za$ spotkali si¢ z zyczliwa pomoca
1 wyczerpujagcymi wyjasnieniami ze strony zatatwiajacych te sprawy urzednikow. Na
spoteczng oceng pracy jednostek samorzadu nadal rzutowaty powtarzajace si¢ przypadki
laczenia mandatu z zatrudnieniem w organach samorzadu lub prowadzeniem dziatalno-
$ci gospodarczej, jak rowniez paternalizm w postaci zatrudniania w jednym urzg¢dzie
0sob spokrewnionych lub spowinowaconych z radnymi lub cztonkami zarzadow, co
sprzyjato powstawaniu wrazenia ,,klikowosci” oraz podejrzen o korupcje. Stan taki wy-
maga dalszych dziatan na rzecz podnoszenia standardow obstugi mieszkancoéw przez
organy samorzadow lokalnych, podnoszenia kwalifikacji oraz ksztattowania przyja-
znych dla obywateli postaw urzgdnikow.

W 2005 r., podobnie jak w latach poprzednich, w wielu skargach kierowanych do
Rzecznika wystepowat problem bezczynno$ci organdw oraz nieterminowego zalatwia-
nia spraw obywateli. Problem ten dotyczyl spraw zatatwianych w formie postgpowania
administracyjnego przed organami administracji publicznej r6znych szczebli i koncza-
cych si¢ wydaniem aktu administracyjnego, ale takze zatatwiania skarg, wnioskoéw i pe-
tycji. Obok prosb o interwencje w konkretnych sprawach indywidualnych, listy do
Rzecznika zawieraly skargi na brak reakcji ze strony organéw administracji publicznej
na kierowane do nich sygnaly dotyczace nieprawidtowosci i zaniedban w sferach, za
ktore owe organy odpowiadaja, przewleklosci postgpowan, nienalezytego wypetniania
obowiagzkéw przez pracownikow czy braku odpowiedzi w terminie ustawowym. Na
podstawie analizy poszczegolnych spraw oraz wynikdéw interwencji podjetych w orga-
nach administracji publicznej (gtownie samorzadowej) nalezy stwierdzi¢, ze niewystar-
czajaca wydaje si¢ by¢ ochrona przed bezczynnoscig organdow w zakresie realizacji
konstytucyjnie gwarantowanego prawa obywateli do sktadania skarg i wnioskow, wobec
czego instytucja ta zdaje si¢ nie realizowac w peni celu, dla ktdrego zostata stworzona.

Analiza skarg kierowanych do Rzecznika ujawnita, ze w sprawach obywateli zata-
twianych w trybie postepowania administracyjnego, dochodzi¢ moze do swoistego pata
proceduralnego. W postgpowaniu odwotawczym organ drugiej instancji moze uchyli¢ za-
skarzong decyzje w catosci i przekazac¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia przez organ
pierwszej instancji, gdy rozstrzygniecie sprawy wymaga uprzedniego przeprowadzenia
postepowania wyjasniajacego w catosci lub w znacznej czgsci. Przekazujac sprawe, organ
ten moze wskazac, jakie okolicznosci nalezy wzig¢ pod uwage przy ponownym rozpatrze-
niu sprawy. Jednakze wystepuja sytuacje, gdy strona nie moze uzyskac ostatecznej decyzji
merytorycznej z powodu wielokrotnego uchylania decyzji organu pierwszej instancji przez
organ odwolawczy i przekazywania jej do ponownego rozpoznania, z uwagi na koniecz-

no$¢ przeprowadzenia w calosci lub czesci postepowania wyjasniajacego. Odnotowano
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przypadki, ze mimo wskazywania przez organ odwotawczy okolicznosci, ktore organ
pierwszej instancji winien wzia¢ pod uwagg podczas ponownego rozpoznania sprawy, or-
gan ten nie realizowat wskazan i zalecen zawartych w uzasadnieniach decyzji kasatoryj-
nych i wydawal ponownie wadliwa decyzje, ktéra po ztozeniu odwotania przez strone,
znow bylta uchylana i kierowana do ponownego rozpoznania. Rzecznik zasugerowal wiec,
ze nalezatoby wiec zbadac¢, czy w opisanej sytuacji nie dochodzi do naruszenia prawa do
uzyskania w rozsagdnym terminie ostatecznego rozstrzygnigcia merytorycznego z zakresu
administracji publicznej, co stanowi jedng z zasad wyplywajacych z fundamentow pan-
stwa prawa. Celowe w tym wzgledzie wydaje si¢ rozwazenie potrzeby dokonania korekt
w obowigzujacym prawie, np. w kierunku zobowigzania organéw odwotawczych do wy-
dania decyzji merytorycznej, gdy uprzednie postepowania nie doprowadzily do wydania
prawidtowej decyzji merytoryczne;j.

Podczas spotkan z przedstawicielami wtadz samorzadowych szczebla podstawo-
wego oraz w korespondencji wptywajacej do Rzecznika podnoszony byt problem trud-
no$ci zwigzanych z realizacja natozonych na jednostki samorzadu terytorialnego zadan
w dziedzinie o$wiaty. W wielu gminach i powiatach, mimo wzrostu realnych wydatkow
na finansowanie zadan o§wiatowych wynikajacych m.in. ze zwigkszenia zakresu reali-
zowanych zadan, wysoko$¢ przyznawanej tym jednostkom subwencji oswiatowej ma-
leje. Wydatki na realizacj¢ zadan o$wiatowych siegaja w niektorych przypadkach poto-
wy wysokos$ci budzetow gminnych, co rzutuje na mozliwosci realizacji przez gminy
innych zadan, w tym inwestycji infrastrukturalnych ukierunkowanych na rozwoj regio-
nalny. Wiadze samorzadowe krytycznie odnoszg si¢ do niektérych elementow sktado-
wych algorytmu, na podstawie ktérego dokonywany jest podziat subwencji o§wiatowe;j.
Przedstawiciele samorzadéw powiatowych zwracali uwage na nieuwzglednienie w sub-
wencji konieczno$ci poniesienia dodatkowych kosztow z tytutu wprowadzenia nowe;j
matury oraz egzaminow potwierdzajacych kwalifikacje zawodowe.

W Informacji o dziatalnosci w 2006 r. mamy do czynienia z widocznym, stopniowym
odejsciem od praktyki zawierania systemowych ocen dziatania'®>. Wystepuje jednak opis
dwoch zagadnien o kluczowym znaczeniu w procesie analizy przyczyn wystepowania nie-
prawidlowosci w dziataniach samorzadu i warunkach dziatania tegoz samorzadu.

W pierwszym przypadku chodzi o wykonywanie zadan przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Do Rzecznika zwrdcit si¢ Prezydent Miasta K., przedstawiajac problem
realizacji przez gminy zadan zleconych, o ktérych mowa w art. 2 ust. 2 ustawy o Krajo-
wym Rejestrze Sgdowym'.

13 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2006 rok, RPO-Mat. nr 56,2007, s. 117-128

14 Patrz rozdziat poprzedni.
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Drugim poruszonym przypadkiem jest problem obowigzku uzgadniania projektu
statutu miasta z Prezesem Rady Ministrow przez gminy liczace powyzej 300 tys. miesz-
kancow. Rzecznik zauwazyl, ze jedng z podstawowych cech samorzadu terytorialnego
jest samodzielnos¢, ktora oznacza, ze jednostkom samorzadu przystuguje prawo do de-
cydowania we wlasnym zakresie, bez ingerencji zewnetrznej innych podmiotow,
o wszystkich sprawach lokalnych, w szczego6lnos$ci o swoim ustroju, lokalnym porzadku
prawnym, podatkach i optatach lokalnych, itp. Samodzielno$¢ ta moze by¢ ograniczona
w drodze ustawy, jednak ograniczenia musza znajdowac uzasadnienie w konstytucyjnie
okreslonych celach i warto$ciach. Konstytucja nie zawiera zapisu dotyczacego celu lub
warto$ci, ktore uzasadniatyby ograniczenie samodzielno$ci gminy liczacej ponad 300
tys. mieszkancow, w zakresie sporzadzania projektu statutu gminy. Ponadto uprawnienie
Rady Ministrow do rozstrzygania sporéw, ktore moga pojawic¢ si¢ w toku uzgadniania
projektu, powoduje, ze Prezes Rady Ministrow jako strona sporu staje si¢ niejako s¢dzig
we wlasnej sprawie. Rzecznik zwrdcit si¢ do Prezesa Rady Ministrow o pomoc w usta-
leniu uzasadnienia prawnego dla zréznicowania trybu uchwalania statutu miasta w za-
leznosci od liczby mieszkancow.

Prezes Rady Ministrow poinformowat, ze rozwigzania przyjete w ustawie o samo-
rzadzie gminnym nalezy uzna¢ za racjonalne i nienaruszajace zasady samodzielnosci
gminy. Zobligowanie gmin liczacych powyzej 300 tys. mieszkancow do uzgodnienia
regulacji statutowych mozna przede wszystkim uzasadnia¢ szczegdlnym znaczeniem,
jakie ma organizacja tak duzej gminy dla prawidlowej realizacji powierzonych jej zadan.
Kryterium liczby mieszkancow jest w zasadzie jedynym obiektywnym kryterium zr6z-
nicowania jednostek samorzadu terytorialnego wystepujacym w polskim prawie.

W kolejnych Informacjach Rzecznika znajdujemy wprawdzie podrozdzialy traktuja-
ce o nieprawidtowosciach w funkcjonowaniu administracji lokalnej, ze szczegdlnym
uwzglednieniem administracji samorzadu terytorialnego, ale poruszane tam sg wytacznie
sprawy indywidualne, nie posiadajace cech komentarza systemowego.

W Informacji o dziataniach w 2007 r. Rzecznik wskazal na nieprecyzyjna ustawowa
definicj¢ przylacza kanalizacyjnego'®. Rzecznik zwrécil si¢ do Ministra Budownictwa
o rozwazenie mozliwosci podjecia inicjatywy legislacyjnej zmierzajacej do doprecyzowa-
nia definicji przylacza kanalizacyjnego, zawartej w art. 2 pkt 5 ustawy o zbiorowym zaopa-
trzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw'e. Rzecznik zauwazyl, Ze interpreta-
cja tego pojecia przez organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz Ministerstwo
Budownictwa jest rozbiezna w przypadkach, gdy podtaczenie nieruchomosci do sieci wia-

15 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2007 rok, RPO-Mat. nr 63,2008, s. 151-158.
16 Ustawa z 7 czerwea 2001 1., Dz. U. 22006 r., Nr 123, poz. 858.
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ze si¢ z wykonaniem studzienki kanalizacyjnej. Organy jednostek samorzadu przyjmuja
stanowisko, ze w tego typu przypadkach na odbiorcy ustug spoczywa obowiazek budowy
przewodu odprowadzajgcego Scieki do studzienki kanalizacyjnej, a takze realizacji wyko-
nania i pokrycia kosztéw okreslanego jako przylacze odcinka prowadzacego od studzienki
do sieci glownej, wykraczajacego poza granicg nieruchomosci gruntowej. W mysl od-
miennego stanowiska Ministerstwa Budownictwa odbiorca ushug zobowigzany jest do re-
alizacji budowy przylacza kanalizacyjnego na wlasny koszt wylacznie w granicach swojej
nieruchomosci gruntowej. Odpowiedzialno$¢ za budowe przewodow kanalizacyjnych
znajdujacych si¢ poza granicami tej nieruchomosci spoczywaé ma na wlasciwej jednostce
samorzadu terytorialnego. Brak precyzyjnych regulacji ustawowych i stwierdzone roz-
bieznosci w ich interpretacji powoduja, ze osoby zainteresowane podiaczeniem nierucho-
mosci do kanalizacji pozostajg w niepewnosci co do faktycznego zakresu obowigzku wy-
konania i pokrycia kosztow przylaczy kanalizacyjnych.

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Budownictwa poinformowat, ze w Minister-
stwie zostang podjete prace zmierzajace do przygotowania zmiany definicji przytacza
kanalizacyjnego. W zwigzku z powyzszym Rzecznik zwrdcit si¢ do Ministra Infrastruk-
tury o przekazanie aktualnych informacji w sprawie prac legislacyjnych.

Kolejna ze spraw wystepuje w kilku Informacjach i wyglada na to, Ze jej zalatwie-
nie jest i bedzie samorzadom sprawiato ktopot w dalszym ciggu. W Informac;ji z dziatal-
nosci w 2009 r."”, i 2010 r."®, Rzecznik umieszcza rozdzial dotyczacy przestrzegania
praw obywateli przez administracje lokalne, ale zamieszczone w nich uwagi tylko po-
srednio si¢ do tej administracji odnoszg. Chodzi np. o brak prawnej mozliwosci rozsy-
pywania prochow zmartych. Wystepuje ona w kilku Informacjach i wyglada na to, ze jej
zatatwienie jest i bedzie samorzadom sprawiato ktopot w dalszym ciagu. Jest to pro-
blem, ktoéry tkwi w dziataniach legislacyjnych, trudno wigc w oparciu o ten przyktad
wycigga¢ wnioski natury ogdlnej, dotyczace funkcjonowania samorzadu.

W Informacji Rzecznika z dziatalnosci w 2011 r."” rozdzial dotyczacy funkcjono-
wania administracji lokalnej nie pojawia si¢ wcale i ma to niewatpliwie zwigzek z likwi-
dacja odpowiedniego zespolu w Biurze RPO. Wskazywane sg wprawdzie pewne niepra-
widlowosci w dzialaniu samorzadu terytorialnego, ale nie majg one wystepujacego

wczesniej systemowego charakteru.

7 Informacja o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2009 oraz o stanie prze-
strzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela, Biuletyn RPO. Zrodta nr 1, 2010, s. 146.

18 Informacja o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2010 oraz o stanie prze-
strzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela, Biuletyn RPO. Zrodta nr 1, 2011, s. 107-109.

' Informacja o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2011 oraz o stanie
przestrzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela, Biuletyn RPO. Zrodta nr 1, 2012.
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Dokonujac przegladu ocen podmiotowo-systemowych dziatania samorzadu teryto-
rialnego, dokonanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich, mozna sformulowac synte-
tyczng typologie przyczyn i skutkdw wystepowania nieprawidtowosci w dziataniu.

W pierwszym rzg¢dzie zauwazy¢ nalezy niespojny system prawa, w jakim porusza-
ja sie organy wykonujace zadania publiczne. W tej grupie na uwage zasluguje problem
funkcjonowania w obrocie prawnym regulacji, powstatych w innej rzeczywistosci ustro-
jowej, niemal niemozliwych do prawidlowego zastosowania obecnie. Przyktadem na to
jest instytucja skarg wnoszonych w trybie Kpa (dziat VIII) czy sprawy meldunkowe
1 ewidencji ludnosci.

Rowniez prawo tworzone wspotczesnie w procesie stosowania stwarza samorza-
dom sporo problemow. Ciaggle nowelizacje ustaw o samorzadzie gminnym, powiato-
wym i wojewodzkim sg mato precyzyjne, co oznacza, iz w praktyce sprawiajg wiele
trudnosci interpretacyjnych. Prawo w sposob niewystarczajacy tworzy warunki stuzace
uczestnictwu obywateli w procesach decyzyjnych dotyczacych zakresu spraw lokal-
nych. Jego postanowienia zawieraja luki i nieprecyzyjne definicje. Jako efekt trwatego
braku wizji prawodawcy co do koncepcji funkcjonowania samorzadu terytorialnego,
nalezy wskaza¢ patologiczne rozdrobnienie jednostek tegoz samorzadu®.

Drugim, by¢ moze najistotniejszym problemem jest polityka finansowa panstwa,
konkretnie polityka finansowania decentralizowanych przez panstwo zadan publicznych.
Artykut 9 ust. 1 i 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego?' stanowia, ze spoteczno$ci
lokalne majg prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej, do posiadania wlasnych
wystarczajacych zasobow finansowych, ktorymi moga swobodnie dysponowac¢ w ramach
wykonywania swych uprawnien; przynajmniej cze$¢ zasoboéw finansowych spotecznosci
lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkow lokalnych, ktérych wysokos¢ spoteczno-
$ci te maja prawo ustalac, w zakresie okreslonym ustawa. W Polsce wymogi Karty zostaty
spelnione w zakresie stworzenia odpowiednich regulacji prawnych. Niestety dochody
z podatkdéw i optat lokalnych stanowiag znikomy dochédd jedynie samorzgdu gminnego®.
Samorzad powiatu i wojewodztwa w ogole takich dochodow nie uzyskuja i skazane sa

glownie na efekty redystrybucyjnych mechanizméw finansowania.

20 H. Gawronski. I. Seredocha, Patologie organizacyjne w polskim samorzqdzie terytorial-

nym, [w:] P. J. Suwaj, D. R. Kijowski (red.), Patologie w administracji publicznej, Oficyna Wol-
ters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 5301 531

21 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika
1985 1., Dz. U. 2 1994 1., Nr 124, poz. 607.

22 Na ten temat: Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny w Polsce na tle standardéw

europejskich, [w:] J. Korczak (red.), Samorzqd terytorialny Il Rzeczypospolitej Polskiej, Mate-
rialy z konferencji z okazji 15-lecia samorzqdu terytorialnego w III Rzeczypospolitej Polskiej —
Wroctaw, 7-8 marca 2005 r., Wroctaw 2005, s. 6.
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Konieczno$¢ dziatania w takich warunkach prawno-finansowych, skutkuje najczg-
$ciej w uktadzie prostej zalezno$ci wystepowaniem nieprawidtowosci w dziataniu jed-
nostek samorzadu terytorialnego o charakterze subiektywnym. Na te krytyczng ocene
sktada si¢ praktyka stosowania prawa przez aparat urzedniczy i polityka kreowana przez
organy samorzadu terytorialnego — gtownie na poziomie gmin i powiatow. Nalezy bo-
wiem zauwazy¢, ze w ocenach dokonywanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich
praktycznie nie wystepuje problematyka samorzadu wojewodztwa.

Brak $rodkow 1 utomnos¢ regulacji wptywaja na jako$¢ prawa miejscowego — czgsto
nacechowanego partykularyzmem, hotldowanie postawom ,,legalizmu biurokratycznego”,
charakterystycznego dla postawy usprawiedliwionej dzialaniem zgodnie z literg prawa, ale
bez analizy, czy oprocz tego, ze dziatanie miesci si¢ w granicach prawa, odpowiada oko-
liczno$ciom zatatwianego przypadku. W konsekwencji i jednoczesnie zaleznosci od tego
wystepuje brak rzetelno$ci dziatania organéw samorzadu oraz ignorowanie lub omijanie
przepiséw, nieumiejetno$¢ poshugiwania si¢ srodkami niekonwencjonalnymi (zwlaszcza
we wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi) i bezradno$¢, gdy prawo nie wskazuje
wyraznego sposobu dziatania. Wskaza¢ mozna rowniez na brak nalezytej starannosci, cza-
sem kultury czy choc¢by dobrej checi zatatwienia sprawy, a takze brak wiedzy lub obawy
przed podjeciem decyzji. Nagminnie wystepuje bezczynno$¢ organdw oraz nietermino-
woS$¢ zalatwiania spraw obywateli. Rzecznik zwraca takze uwage na brak informacji lub
odmowy jej udzielenia, zaniechanie dziatania, celowe opdznienie dziatania, odstgpstwa od
przepisow i nierzetelnosc.

Problemy te wystepuja nagminnie i wydaje si¢, ze ani fakt wieloletniej praktyki
funkcjonowania, ani dziatania poprawiajacego nieustannie regulacje prawodawcy nie

maja na ich obecnos¢ wigkszego wptywu.

2. Administracja samorzadu terytorialnego
jako przedmiot badan

W pierwszej dekadzie XXI w. niezwyklym zainteresowaniem — glownie doktryny
prawa administracyjnego — cieszyl si¢ Europejski Kodeks Dobrej Administracji. Stanowi
on zbidr standardéw dobrej administracji opracowany przez Jacoba Sodermana, bytego
Ombudsmana Unii Europejskiej, zalecony przez Parlament Europejski do stosowania
w organach i instytucjach Unii. Jakkolwiek znaczenie Kodeksu dla polskiego systemu pra-

wa wydaje si¢ problematyczne®, to jego rodowdd uzasadnia fakt zainteresowania nim

23Na ten temat patrz: N. Banaszak, Funkcjonowanie niektérych poje¢ i zagadnier, w doktry-
nie prawa administracyjnego, [w]J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w dok-
trynie prawa administracyjnego, Kolonia Limited 2009, s. 147-148.
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polskiego Rzecznika Praw Obywatelskich. Rzecznik w dniu 14 czerwca 2006 r. powotat
Zespot ekspercki ds. opracowania przepisow ogoélnych prawa administracyjnego. W toku
prac Zespolu przygotowany zostal projekt ustawy, ktory uwzglednia zarowno potrzeby
praktyki, jak rowniez dotychczasowy dorobek pismiennictwa w tym zakresie oraz re-
komendacje Unii Europejskiej i Rady Europy. Ponadto, w dniu 19 marca 2008 r. w Biurze
RPO odbyto sie specjalne seminarium z udzialem przedstawicieli doktryny prawa admini-
stracyjnego oraz sedziow sadéw administracyjnych, w ktorego czasie przedstawiono oraz
dyskutowano niektore zalozenia proponowanej regulacji.

Ponadto Rzecznik zdecydowal o podjeciu badan, ktorych celem byto ustalenie,
w jakim stopniu organy administracji samorzadu terytorialnego realizuja prawo obywa-
teli (i innych podmiotoéw) do dobrej administracji. Przyjete zostato zatozenie, ze infor-
macje uzyskane w wyniku tych badan przyczyni¢ si¢ moga do lepszej ochrony praw
obywateli i innych podmiotéw oraz do usprawnienia dzialania samej administracji pu-
blicznej. Efekty realizacji obu projektow upubliczniono w postaci biuletynu Biura
Rzecznika Praw Obywatelskich?.

Uzasadniajac konieczno$¢ podjecia badan administracji samorzadowej, Rzecznik
nawigzywat do postanowien Karty Podstawowych Praw Unii Europejskiej i sformuto-
wanego w niej w art. 41 prawa do dobrej administracji®® jako podstawy oceny funkcjo-
nowania administracji publicznej w Polsce. Prezes Rady Ministrow na wniosek Rzecz-
nika wydal ministrom zalecenie odpowiedniego wykorzystywania Kodeksu, a takze
zaznajamiania z jego postanowieniami korpusu stuzby cywilnej. Niektdre organy samo-
rzadu terytorialnego zorganizowaly szkolenia pracownikow w celu ich zapoznania
z mozliwo$ciami praktycznego wykorzystania EKDA.

W opracowaniu Rzecznika zauwazono, ze panstwa nowoczesne uznajg samorzad
za najskuteczniejsza forme zarzadzania sprawami lokalnymi. Prawo spotecznos$ci lokal-
nych do samorzadu budowane bylo w Polsce od potowy 1990 r. na mocy przepisow
ustawowych, reformujacych organizacje¢ zycia politycznego w kraju. W 1997 r. zyskato
ono ochrong konstytucyjna. Rozwini¢cie tego prawa dokonato si¢ w kolejnym etapie
reformy, wprowadzajacej trzy ptaszczyzny organow samorzadowych. W wyniku decen-

24 Realizacja obywatelskiego prawa do dobrej administracji przez organy samorzqdu teryto-
rialnego — sprawozdanie z badan przeprowadzonych przez Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich
(lipiec 2006 r. — kwiecien 2007 r.), [w:] Prawo do dobrej administracji, RPO-Mat. nr 60, 2008.

25 70b. S. Hambura, M. Muszynski, Karta Praw Podstawowych, Dokumenty Europejskie,
Suplement nr 1, Bielsko-Biata 2001. Warto w tym miejscu skonstatowac, ze petniagcy w 2006 r.
funkcj¢ Rzecznika Praw Obywatelskich dr Jan Kochanowski uwazal, ze decyzja o przyje¢ciu unij-
nej Karty Praw Podstawowych wymaga od polskiej strony zastanowienia si¢, analizy i dyskusji,
a jej podpisanie nie powinno jedynie by¢ wynikiem fascynacji doniostoscig tytutu tego aktu,
http://www.europapraw.org/news/kontrowersje-wokol-obowiazywania-karty-praw-
podstawowych-ue-w-polsce, 18 lutego 2013.
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tralizacji wtadzy publicznej skala zadan publicznych realizowanych przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego jest ogromna. Samorzady zalatwiajg coraz wigcej spraw obywa-
teli. Stad spoteczne oceny dziatania administracji publicznej ksztaltowane sg przede
wszystkim przez pryzmat funkcjonowania administracji samorzadowej.

Zakresem podmiotowym badan objg¢to organy samorzadu terytorialnego stopnia pod-
stawowego 1 powiatowego. Wychodzono bowiem z zalozenia, Zze w obecnym systemie
prawnym ogolna administracja rzagdowa konczy si¢ na szczeblu wojewodzkim (wojewo-
dowie). Na szczeblu lokalnym za$§ dzialaja jedynie niektore organy administracji resorto-
wej, np. organy podatkowe. O prawach i obowigzkach obywateli decydujg zatem w pierw-
szym rzedzie organy samorzadu terytorialnego wojewodztwa gminy i powiatu, niezaleznie
od tego, czy w danej kategorii spraw realizujg tzw. zadania wlasne czy zlecone przez ad-
ministracje rzadowa. Do badan wytypowano ok. 10% jednostek samorzadu powiatowego
oraz ok. 3% jednostek samorzadu gminnego. Wyboru dokonano metoda losowa sposrod
jednostek znajdujacych sie na obszarze wszystkich 16 wojewddztw. Starano si¢ w miarg
moznos$ci zachowa¢ odpowiednio zblizone proporcje pomiedzy liczbg jednostek podziatu
terenowego w danym wojewodztwie a liczbg jednostek poddanych badaniom. Lacznie,
badania przeprowadzono w 112 jednostkach samorzadu terytorialnego, w tym w 6 mia-
stach na prawach powiatu (zwanych dalej powiatami miejskimi) i 32 powiatach ziemskich
(razem — w 38 powiatach) oraz w 8 miastach, 24 gminach miejsko-wiejskich i 42 gminach
pozostatych (razem w 74 jednostkach stopnia podstawowego).

Zgodnie z zatozeniami, zdecydowano si¢ na objecie zakresem przedmiotowym ba-
dan tych zagadnien, ktore w najwickszym stopniu wptywajg na prawa i obowigzki
mieszkancow, a takze przesadzaja o ocenie swej sytuacji prawnej i faktycznej przez
mieszkancoéw oraz inne podmioty funkcjonujace na terenie jednostek samorzadowych.
Zalozono rowniez potrzebe uwzglednienia tych obszarow aktywnos$ci wiladz sa-
morzadowych, ktore ksztattuja spolteczng ocene relacji ,,urzad—obywatel”. Za istotne
kryterium przy ustalaniu przedmiotu badan przyjeto tez kwesti¢ respektowania i posza-
nowania podmiotowosci mieszkancéw w kontaktach z urzedem.

Typologie materii badawczej, uwzgledniajacej powyzsze zatozenia, ustalono
w toku badan sondazowych, przeprowadzonych w wybranych jednostkach samorzadu
terytorialnego na terenie wojewodztw dolnoslaskiego oraz pomorskiego. Wyniki wstep-
nego sondazu wskazaty, ze w ocenie standardow dziatania organéw jednostek samorza-
du terytorialnego nalezy uwzglednié:

— wydawanie przez organy samorzadu terytorialnego aktoéw prawa miejscowe-
go oraz innych aktéow o charakterze og6lnym,;

2 Realizacja obywatelskiego prawa..., s. 115.
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— wydawanie aktow i podejmowanie czynnosci w sprawach indywidualnych,
w tym decyzji, okre§lonych postanowien, czynnosci technicznych rodzacych
skutki prawne, np. rejestracji, zaswiadczen;

— zatatwianie skarg, wnioskow i petycji;

— sprawno$¢ i szybko$¢ dzialania;

— rozwigzania organizacyjne umozliwiajace obywatelom uzyskiwanie informa-
cji 1 ulatwiajacych zalatwianie ich spraw oraz dostep do informacji publicz-
nej;

— wspoldziatanie z organizacjami pozarzadowymi w sprawach zatatwiania
spraw obywateli?’.

Badania terenowe rozpoczgto w drugiej potowie 2006 r. Do analizy statystycznej
przyjeto wigc dane za miniony petny rok 2005. Dane te wykorzystano do ogoélnej oceny
zakresu i skali dzialan wladczych administracji samorzadowej w powiatach i gminach.
Jednakze okres, jaki mingl od rozpoczecia badan do ich zakonczenia, spowodowat po-
wstanie pewnego dystansu czasowego, miedzy przyjetym do analizy statystycznej sta-
nem w 2005 r. a stanem w maju 2007 r., przewidywanym jako termin zakonczenia ba-
dan. Aby zmniejszy¢ ten dystans, w badaniach dotyczacych praktyki tworzenia prawa
miejscowego oraz postgpowania administracyjnego w sprawach indywidualnych, do
analizy przyjmowano wybrane losowo sprawy (dokumentacje dotyczaca uchwalania ak-
tow prawa miejscowego oraz akt postepowania administracyjnego), réwniez z okresu
najblizszego dacie badania w konkretnej jednostce samorzadu terytorialnego. Natomiast
w odniesieniu do pozostatej problematyki bedacej przedmiotem badan brano pod uwagg
przede wszystkim stan aktualny w czasie tego badania. Badania prowadzito pi¢¢ trzy-
lub czteroosobowych, powotywanych doraznie roboczych grup pracownikow, wytypo-
wanych z poszczeg6lnych zespotdéw merytorycznych Biura Rzecznika Praw Obywatel-
skich z Warszawy oraz dwa zespoty ze sktadu Zespotow Terenowych Biura w Gdansku
i we Wroctawiu. Organizacje¢ badan, koordynacje i opracowanie ich wynikow powierzo-
no Zespotowi Administracji Publicznej, Zdrowia i Ochrony Praw Cudzoziemcow Biura
RPO — wlasciwemu w sprawach administracji terenowe;j.

Badanie dzialan witadczych organdéw samorzadu terytorialnego objeto w pierw-
szym rz¢dzie problematyke stanowienia aktow prawa miejscowego. Ustawy samorzado-
we przewidujg trzy rodzaje aktow prawa miejscowego, jakie moga by¢ wydawane przez

organy samorzadu terytorialnego stopnia podstawowego i powiatowego®®:

27 Ibidem, s. 119-120.

28 Art. 40 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t. j. Dz. U. z 2001 r., Nr 142,
poz. 1591 z p6zn. zm., art. 40 i art. 41 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym,
t.j. Dz. U. 22001 r., Nr 142, poz. 1592 z pézn. zm.
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— akty wykonawcze — na podstawie upowaznien zawartych w ogromnej liczbie
ustaw szczegotowych;

— akty ustrojowo-kompetencyjne — na podstawie art. 40 ust. 2 ustawy o samo-
rzadzie gminnym lub art. 40 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym;

— przepisy porzadkowe — na podstawie art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym lub art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, wypelniajace
luki w prawie (,,w zakresie nie uregulowanym w ustawach lub innych przepi-
sach powszechnie obowiazujacych”), jezeli jest to niezbedne dla ochrony zy-
cia lub zdrowia obywateli, dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczen-
stwa publicznego oraz — w wypadku samorzagdow powiatowych — dla ochrony

mienia i ochrony $rodowiska naturalnego.

Jako$¢ stanowionego prawa miejscowego badano w kazdej jednostce samorzadu
terytorialnego na podstawie dziesigciu wybranych losowo aktow prawa miejscowego,
ustanowionych w okresie od poczatku 2005 r. do daty przeprowadzenia badania w tej
jednostce. Lacznie poddano analizie 1120 aktow prawa miejscowego, z czego 380 w po-
wiatach (60 w powiatach miejskich i 320 w powiatach ziemskich) oraz 740 w gminach
(80 w miastach, 240 w miastach-gminach i 420 w gminach pozostatych).

W badaniach uwzgledniono ponadto kwestie oglaszania aktow prawnych oraz ich
dostepnosci dla 0sob zainteresowanych — w tej czesci oparto si¢ przede wszystkim na
informacjach i wyjasnieniach udzielanych przez osoby funkcyjne organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego.

Wsrdod uchwalonych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego objete bada-
niami aktow prawa miejscowego, zdecydowanie dominowaly akty wykonawcze (77%).
Druga pod wzgledem liczebnos$ci grupe stanowity akty o charakterze ustrojowo- kompe-
tencyjnym (21%). Przepisy porzadkowe stanowity 2% ogolnej liczby wydanych aktow
prawa miejscowego. W powiatach akty wykonawcze stanowity $rednio 71% ogoétu
wydanych aktow prawa miejscowego, akty o charakterze ustrojowo-kompetencyjnym
— odpowiednio 27%, a przepisy porzadkowe 2%. Natomiast w gminach liczba wyda-
nych aktéw wykonawczych siggata 79%, aktéw ustrojowo-kompetencyjnych 19%,
a przepisow porzadkowych 2%%.

Sposrod aktow prawa miejscowego wydanych w 2005 r. przez organy stanowiace
objetych badaniami jednostek samorzadu terytorialnego, w trybie nadzoru lub przez
sady administracyjne, stwierdzono niewazno$¢ tagcznie 99 aktow, co stanowi 5% ogolnej
liczby wydanych aktow. Z tego zdecydowana wigkszo$¢ usunieta zostata z obiegu praw-

nego przez organy nadzoru — 91 aktow, przez sady administracyjne — 8 aktéw. Uniewaz-

2 Realizacja obywatelskiego prawa..., s. 124-126.
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nione akty stanowity 6% liczby aktow prawa miejscowego wydanych przez organy sa-
morzadu powiatowego oraz 5% wydanych przez organy samorzadu gminnego.
Obrazowo ujmujac, co dwudziesty akt prawa miejscowego uchwalony przez organ sta-
nowigcy objetych badaniami jednostek samorzadu terytorialnego obcigzony byt istotny-
mi wadami, skutkujacymi stwierdzeniem jego niewaznosci.

Jak zauwazyly jednak zespoty badawcze, dane o aktach zakwestionowanych
w trybie nadzoru nie stanowig petnej ilustracji skali nieprawidtowosci przy stanowie-
niu i stosowaniu prawa miejscowego. W toku analizy losowo wybranych aktow prawa
miejscowego, w ktérej pominigto akty uniewaznione w trybie nadzoru i przez sad ad-
ministracyjny, stwierdzono uchybienia w przedmiocie stanowienia prawa miejscowe-
go w 33 jednostkach samorzadu terytorialnego (9 powiatach i 24 gminach), co stanowi
30% jednostek samorzadu terytorialnego objetych badaniami (odpowiednio 25% po-
wiatdw oraz 32% gmin).

Do najczesciej wystepujacych utomnosci w zakresie stanowienia i stosowania prawa
miejscowego, stwierdzonych w toku badan, zaliczono stosowanie w praktyce organow
administracji samorzadowej jako aktow prawa miejscowego uchwat organéw stanowig-
cych, ktore nie zostaty opublikowane w obowigzujacy sposob (stwierdzono w 15 jednost-
kach samorzadu terytorialnego, w tym w 3 powiatach i 12 gminach). Moca tych uchwat
przyznawane sg prawa i naktadane na obywateli obowigzki lub tez okre$lane warunki
nabywania praw i obcigzania obowigzkami. Stwierdzono m.in. stosowanie nie opubliko-
wanych uchwat dotyczacych podatkow i optat lokalnych, szczegdtowych warunkow przy-
znawania dodatkdw za wystuge lat, motywacyjnego, funkcyjnego dla pracownikéw urzg-
dow jednostek samorzadu terytorialnego, wynagradzania oraz przyznawania dodatku
mieszkaniowego dla nauczycieli, stypendiow, ponoszenia odptatnosci za pobyt w osrodku
interwencji kryzysowe;j. Praktyke t¢ oceniono jako razaco sprzeczng z konstytucyjng za-
sada praworzadnos$ci oraz konstytucyjna normg stanowiaca, ze warunkiem wej$cia w zy-
cie aktu prawa miejscowego jest jego ogloszenie. Brak prawidlowego ogloszenia rodzi
konsekwencje taka, ze rozstrzygniecia wtadcze organdw w sprawach indywidualnych do-
tknigte sa wadg niewaznosci, jako wydane bez podstawy prawnej. Rzutuje to niekorzyst-
nie na stabilno$¢ sytuacji prawnej obywateli.

Badajacy stwierdzili takze fakt uchwalania przepisow prawa miejscowego, nakta-
dajacych z moca wsteczng obowigzki na obywateli (stwierdzono w 8 gminach). Stwier-
dzone przypadki dotyczyly podatkow oraz optat miejscowych. Nadanie aktowi norma-
tywnemu wstecznej mocy obowiazujacej niejestbezwzglednie zakazane. Retroaktywnos¢
uchwalanych przepisow nie moze jednakze kolidowa¢ z zasadami demokratycznego
panstwa prawnego. Najogoélniej ujmujac, w tej mierze ugruntowany w doktrynie oraz
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego i Sadéw Administracyjnych jest poglad, ze
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w standardach demokratycznego panstwa prawnego miesci si¢ retroaktywne nadawanie
obywatelom korzystnych dla nich praw, w kolizji natomiast z tymi standardami pozosta-
je wprowadzanie z mocg wsteczng przepisow pogarszajacych sytuacje faktyczng i praw-
ng obywateli poprzez naktadanie na nich obowiazkow albo pozbawianie uprawnien.

Zwrocono rowniez uwage na mato czytelng redakcje aktow prawa miejscowego
(stwierdzono w 29 jednostkach samorzadu terytorialnego, w tym w 8 powiatach i 21 gmi-
nach). Nierzadko aktom nadawana jest skomplikowana struktura, w istotnym stopniu
ograniczajaca ich czytelnos$¢ (np. uchwata wprowadzajaca w zycie regulamin stanowiacy
zatacznik do tej uchwaty, ktéry zawiera kolejne zalgczniki, regulujace okreslone kwestie).
Przepisy zamieszczone w aktach byty nadmiernie rozbudowywane, ich materia jest przed-
stawiona w sposob rozwlekty, mato precyzyjny, bez uwzglednienia podstawowych ele-
mentow wypowiedzi normotworczej. Wystepowal brak jednolitosci terminologiczne;j.
Utrudnia to w istotnym stopniu zrozumienie istoty normy oraz intencji normodawcy przez
adresatow tej normy oraz zalamuje podstawowa z punktu widzenia interesu odbiorcy nor-
my prawnej zasade komunikatywno$ci prawa, dezorientuje obywateli i ujemnie wptywa
na ochrong ich praw.

Powtarzano w aktach wykonawczych regulacje zawarte w ustawach, zawieraja-
cych upowaznienie do wydania aktu wykonawczego (stwierdzono w 18 jednostkach sa-
morzadu terytorialnego, w tym w 4 powiatach i 14 gminach). Praktyka taka pozostaje
w kolizji z obowigzujgcymi zasadami prawidtowej legislacji®.

Stwierdzono takze przypadki wydawania aktow prawa miejscowego bez wskazania
podstawy materialnoprawnej (w 16 jednostek samorzadu terytorialnego, w tym w 5 po-
wiatach i 11 gminach). Praktyka taka §wiadczy o braku rzetelno$ci, pozostaje tez w sprzecz-
nos$ci z zasadami wydawania aktow prawa miejscowego okreslonymi w ustawach samo-
rzadowych oraz zasada prawidlowej legislacji, w mysl ktorej tekst aktu winien rozpoczynaé
si¢ od przytoczenia przepisu ustawy zawierajacego upowaznienie ustawowe, jako podsta-
Wy prawnej jego wydania.

Brakowato rowniez uzasadnien do projektow wydawanych aktow prawa miej-
scowego (stwierdzono w 15 jednostkach samorzadu terytorialnego, w tym w 4 powia-
tach i 11 gminach). Uzasadnienie nie jest wprawdzie czescig aktu prawnego, lecz dodat-
kiem do projektu tego aktu. Jest jednakze pomocne w samym procesie prawotworczym,
wskazujgc na potrzeby spoteczne przemawiajace za przyjeciem danej regulacji, powin-
no przyczynia¢ si¢ do upowszechniania wiedzy o tej regulacji oraz utatwia¢ poprawna
wykladnie przepisoéw zawartych w akcie prawnym, ktorego dotyczy?>!.

30 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej”, Dz. U. Nr 100, poz. 908.

31 Realizacja obywatelskiego prawa..., s. 127-130.
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Jednym z watkéw merytorycznych podjetych w toku badan byta kwestia respekto-
wania zasad nadzoru nad dzialalno$cia uchwatodawcza organéw stanowiacych jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Stosownie do obowigzujacych przepisdéw prawa nadzor
nad tg dziatalno$cig sprawuje wojewoda, a w zakresie spraw finansowych — regionalna
izba obrachunkowa. Obowigzkiem wdjta jest przedlozenie wojewodzie uchwal rady
gminy oraz regionalnej izbie obrachunkowej uchwaty budzetowej, uchwaty w sprawie
absolutorium oraz innych uchwat rady gminy i zarzadzen wojta objetych zakresem nad-
zoru tej izby — w ciggu siedmiu dni od dnia ich podjgcia. Akty ustanawiajace przepisy
porzadkowe wojt przekazuje w ciggu dwdch dni od ich ustanowienia. Identyczne termi-
ny przedstawiania aktow ustanowionych przez organ stanowigcy i organ wykonawczy
samorzadu powiatowego — obowiazuja starostg.

Niezaleznie od watpliwosci doktryny co do zakresu obowigzku przedstawiania
wojewodzie zarzadzen organdw wykonawczych gminy i powiatu oraz charakteru
prawnego termindw wykonania tego obowigzku, wojt i starosta winni przedstawiac
wojewodzie wszystkie uchwaty rady jednostki samorzadu terytorialnego oraz — co
najmniej — zarzadzen organu wykonawczego zawierajacych przepisy porzadkowe.
Ocena, czy konkretna uchwata lub zarzadzenie organow jednostki samorzadu gminne-
go lub powiatowego jest aktem prawa miejscowego czy tez nie, nalezy do kompetencji
nadzorczych wojewody. Natomiast stwierdzone w 21 jednostkach samorzadu teryto-
rialnego (2 powiatach i 19 gminach) dokonywanie przez organ samorzadu gminy lub
powiatu selekcji w tym wzgledzie i przedstawianie organowi nadzoru jedynie uchwat
1 zarzadzen uznanych w wyniku tej selekcji za akty prawa miejscowego pozostaje
w kolizji z przedstawionymi wyzej zasadami nadzoru.

W toku badan podjeto sprawe sposobu wykonania tego obowigzku udostepniania
aktéw prawnych zainteresowanym obywatelom. Uzyskane wskazania zdajg si¢ $wiad-
czy¢ o bardzo zréznicowanej praktyce w omawianym wzgledzie.

Ustalenia poczynione w toku badan zdaja si¢ wskazywac, ze istotng przyczyng
uchybien w stanowieniu prawa miejscowego jest niewystarczajgca znajomos¢ obowig-
zujacych norm w tym zakresie. W wigkszo$ci organdw jednostek samorzadowych,
w ktorych odnotowano uchybienia, trudno byto uzyskac od os6b funkcyjnych jednoznacz-
ng i jasng wypowiedz na ten temat. Dobrg ilustracja w tym wzgledzie zdaje si¢ by¢ po-
glad wyrazony przez pracownikow kilku organdw administracji samorzadowej, ze ak-
tem prawa miejscowego jest uchwata, ktora przekazana zostata przez organ jednostki
samorzadu terytorialnego do publikacji w wojewodzkim Dzienniku Urzedowym
1 opatrzona okragla pieczgcig tego organu. Natomiast uchwaty nie przekazane do publi-
kacji nie sg aktami prawa miejscowego, jakkolwiek na ich podstawie mozna orzekaé

o prawach i obowigzkach. W kilku jednostkach samorzadu gminnego okreslenie ,,prze-
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pisy porzadkowe” interpretowane byto jako przepisy dotyczace bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego. Szczegdlnego zaakcentowania wymaga nieznajomos¢ obowigzku
oglaszania przepisow porzadkowych w wojewddzkim dzienniku urzedowym, niezalez-
nie od ich ogloszenia w drodze obwieszczen, a takze w sposdb zwyczajowo przyjety na
danym terenie lub w $rodkach masowego przekazu. Wskaza¢ tez nalezy na niewystar-
czajaca znajomos$¢ obowigzku przesytania przepisoéw porzadkowych przez staroste do
wiadomosci organom wykonawczym gmin potozonych na obszarze powiatu i starostom
sasiednich powiatow oraz przez wdjta do wiadomosci wojtom sgsiednich gmin i staro-
Scie powiatu, w ktorym lezy gmina, nast¢pnego dnia po ich ustanowieniu.

W wielu przypadkach (dotyczy ok. 1/3 objetych badaniami jednostek samorzadu
terytorialnego) pracownicy nie byli w stanie udzieli¢ konkretnej odpowiedzi na temat
miejsca gromadzenia zbioréw aktéw prawnych, sposobu udostepniania tresci tych ak-
tow zainteresowanym mieszkancom oraz obowigzku przesytania przepisow porzadko-
wych do wiadomosci innych jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto, watpliwosci
co do sprawnosci systemu udostepniania aktow prawa miejscowego budzito prowadze-
nie w ok. 1/4 objetych badaniami jednostek samorzadu terytorialnego rejestru uchwat
wydanych przez organ stanowigcy w sposob utrudniajacy wyszukanie uchwat bedacych
aktami prawa miejscowego. Utrudnienia te to przede wszystkim niewyodrgbnianie ta-
kich aktow w zbiorach uchwat wydanych przez organ stanowiacy oraz brak adnotacji
dotyczacych publikacji tych aktow w Dzienniku Urzedowym??.

Kolejnym obszarem badan zespoléw Rzecznika Praw Obywatelskich bylo
wydawanie aktow w sprawach indywidualnych. Organy objetych badaniami jedno-
stek samorzadu terytorialnego wydaty w 2005 r. tacznie 1 944 997 decyzji w sprawach
indywidualnych. Srednio w przeliczeniu na jedng objeta badaniami jednostke samorza-
du terytorialnego wydano 17 366 decyzji. Organy te wydaly ponadto 15 533 postano-
wienia konczace postegpowanie w sprawach, co w przeliczeniu na jedng jednostke
uczestniczgca w badaniach wynosi 139. Przedstawione powyzej dane ilustrujg wy-
mownie skalg orzecznictwa administracyjnego, realizowanego przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego. Dane te wskazujg na wyrazny i oczywisty zwigzek liczby
wydawanych aktow administracyjnych z liczebnos$cig populacji okreslonej jednostki
samorzadu terytorialnego, a w konsekwencji liczebnoscig podmiotéw (osob fizycz-
nych i prawnych), do ktorych akty te sa kierowane. Wyrdzniajaca na tle pozostatych
jednostek skala orzecznictwa administracyjnego w powiatach miejskich wynika z fak-
tu, ze organy administracji samorzadowej tych jednostek wykonuja zadania tacznie

z zakresu wlasciwos$ci powiatow i gmin.

32 Ibidem, s. 133-134
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Przedmiotem badan byla takze stabilno$¢ orzecznictwa administracyjnego orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego. Ustalono, ze od decyzji administracyjnych
wydanych w 2005 r. wniesiono odwotania do organdéw drugiej instancji w 7464 przypad-
kach, co stanowi 0,38% liczby wydanych decyzji. Wniesiono tez 102 zazalenia od wy-
danych postanowien konczacych postgpowanie, co stanowi blisko 1% liczby wydanych
postanowien. Liczba wniesionych $rodkow odwotawczych od decyzji i postanowien
konczacych postgpowanie byta w poszczegoélnych kategoriach jednostek samorzadu
terytorialnego zréznicowana, co zdaje si¢ wigza¢ przede wszystkim z liczbg wydanych
decyzji, bedaca konsekwencja wielkos$ci i charakteru badanej jednostki.

Jednym z wyznacznikow oceny jakos$ci orzecznictwa administracyjnego organow
samorzadu powiatowego i gminnego zdaje si¢ by¢ liczba odwotan i zazalen, uwzgled-
nionych przez organy orzekajace w drugiej instancji, w stosunku do ogolnej liczby zto-
zonych srodkow odwotawczych. Na ogdlng liczbe wniesionych 7464 odwotan od decy-
zji, uwzglednionych zostalo 2209 odwotan, co stanowi 30%. Natomiast na 102
whniesione zazalenia od postanowien konczacych postepowanie organy orzekajace
uwzglednity 32 zazalenia, co stanowi 31%. Tak wigc co trzeci akt administracyjny za-
skarzony do organu drugiej instancji zostat uznany w postepowaniu przed tym organem
za wadliwy. Zastrzec nalezy, ze wskazniki powyzsze nie daja pelnej ilustracji problemu
jakosci orzecznictwa. Bardziej wyrazisty, ale jeszcze mniej korzystny, obraz sytuacji
przyniostoby odniesienie liczby odwolan (zazalen) uwzglednionych do rozpozna-
wanych merytorycznie przez organ odwotawczy, a wiec po odjeciu liczby odwotan,
zakonczonych umorzeniem postgpowania odwotawczego, czy stwierdzeniem niedo-
puszczalnosci lub spoznionego zaskarzenia. Okazalo si¢ jednak, ze jest to trudne do
ustalenia w zwigzku z mato czytelng ewidencja wydanych aktow administracyjnych
oraz $srodkoéw odwotawczych i zaskarzenia wniesionych od tych aktow?:.

Do sadow administracyjnych zaskarzono 447 decyzji (6% ogolnej liczby decyzji, roz-
poznawanych przez organ drugiej instancji) oraz 20 postanowien konczacych postgpowanie
(odpowiednio — 20%). Wniesiono do Naczelnego Sadu Administracyjnego 57 skarg kasa-
cyjnych od wyrokéw wojewddzkich sadow administracyjnych (w tym jedna dotyczaca po-
stanowienia konczacego postepowanie), z czego uwzglednionych zostato 10 skarg. Podsta-
wowg przyczyng uwzglednienia przez organy drugiej instancji i sady administracyjne
odwotan i skarg do sadow administracyjnych, dotyczacych wydanych w 2005 r. decyzji
administracyjnych, byto naruszenie norm prawa materialnego (w 1190 przypadkach). Na-
ruszenie zasad postgpowania administracyjnego stanowito drugg co do skali przyczyne
uwzglednienia odwotan i skarg (w 839 przypadkach). Natomiast w 258 przypadkach, pod-

33 Ibidem, s. 135-139
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stawg uznania zasadnosci odwolania lub skargi bylo réwnoczesne naruszenie norm prawa
materialnego i zasad postepowania administracyjnego.

W celu zbadania jakos$ci dziatan wtadczych administracji samorzadowej w spra-
wach indywidualnych, w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego, poddano anali-
zie 20-30 akt postgpowania administracyjnego prowadzonego w wybranych losowo
2-3 komorkach organizacyjnych (po 10 akt postepowania w kazdej z nich), w okresie
od poczatku 2005 r. do daty realizacji badan w tej jednostce. Uwage skoncentrowano
na zagadnieniach przestrzegania zasad postgpowania administracyjnego. L.acznie zba-
dano 2590 akt postgpowania zakonczonego wydaniem decyzji lub postanowienia kon-
czacego to postgpowanie, z czego 830 w powiatach (140 w powiatach miejskich 1 6900
w powiatach ziemskich) oraz 1660 w gminach (210 w miastach, 530 w miastach-
gminach 1 920 w gminach pozostatych). Stosownie do zatozen, w badaniach tych
uwzgledniono jedynie postepowania zakonczone ostatecznie w pierwszej instancji.
Ustalenia dokonane w wyniku tych badan wskazywaly na naruszenia konkretnych za-
sad postepowania administracyjnego.

Uchybienia zasadzie praworzadnosci stwierdzono w przypadku 428 decyzji — wyda-
nych przez 9 organdw administracji samorzadowej powiatow (2 — miejskich i 7 — ziem-
skich) oraz 21 gmin (2 — miejskich, 19 — pozostatych), z naruszeniem art. 107 § 1 Kodeksu
postepowania administracyjnego. W tej liczbie zawiera si¢ 19 decyzji wydanych bez wska-
zania podstawy prawnej lub z niewtasciwa podstawg prawna, 38 decyzji za§ wydano bez
wskazania na podstawe materialna, powotujac jedynie jako podstawe przepisy kompeten-
cyjne. Brak uzasadnienia faktycznego i (lub) uzasadnienia prawnego, nicodniesienie prze-
pisobw prawa do ustalonego stanu faktycznego, ograniczenia uzasadnienia faktycznego
i prawnego do zacytowania tresci przepisu oraz ogdlnej tezy, ze spelnione zostaty prze-
stanki warunkujace przyznanie prawa lub natozenie obowigzku, stwierdzono w 371 decy-
zjach. Z tego uchybienia w 106 decyzjach dotyczyly uzasadnienia faktycznego, w 161
decyzjach — uzasadnienia prawnego, a w 104 decyzjach — uzasadnienia faktycznego
i prawnego. Doda¢ nalezy, ze uchybienia powyzsze budza watpliwosci takze z punktu
widzenia zasady poglebiania zaufania obywateli do organow panstwa oraz zasady infor-
mowania i czuwania nad interesem stron.

W trzech jednostkach samorzadu terytorialnego (powiat miejski i 2 gminy wiej-
skie) odnotowano w 37 wypadkach odstepstwa od obowigzujacej procedury administra-
cyjnej. W urzedzie powiatu oraz pobliskiej gminy wiejskiej stwierdzono praktyke reje-
strowania wniosku i nadawania prezentaty potwierdzajacej jego wptyw jedynie wowczas,
gdy wnioskodawca sktada niezbedny zakres dokumentow wymaganych w sprawie.
W innym przypadku wniosek byt przyjmowany bez rejestracji (nieformalnie), wniosko-

dawce za$ ustnie informowano o potrzebie uzupetienia dokumentéw — prezentate nada-
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wano oraz wniosek rejestrowano z datg uzupelienia dokumentacji. Pozostaje to w oczy-
wistej kolizji z art. 61 § 3 Kpa, ustalajgcym date wszczecia postepowania na dzien
doreczenia zadania organowi administracji publicznej, a ponadto z art. 64 § 1 Kpa naka-
zujacym wezwanie wnioskodawcy do usunigcia brakéw w terminie siedmiodniowym,
pod rygorem pozostawienia wniosku bez rozpoznania. Praktyke te thumaczono ,,dobrem
obywateli”. W innej gminie wiejskiej przyjeto praktyke, ze w wypadku, gdy poste-
powanie administracyjne staje si¢ bezprzedmiotowe (np. po uiszczeniu przez stron¢ za-
leglych podatkow), akta postgpowania sa automatycznie archiwizowane bez decyzji
0 umorzeniu postgpowania, wymaganej mocg art. 105§ 1 Kpa**.

Watpliwosci z punktu widzenia przestrzegania zasady prawdy obiektywnej stwier-
dzono w 47 badanych postepowaniach administracyjnych, prowadzonych przed organami
administracji 8 jednostek samorzadu terytorialnego (1 powiatu miejskiego, 2 powiatow
ziemskich i 5 gmin wiejskich). Charakterystyczny przyklad stanowi¢ moze, stwierdzony
w 11 aktach prowadzonych w trzech gminach wiejskich postepowan z zakresu ustalenia
warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu, brak analizy funkcji i cech zabudowy
i zagospodarowania terenu, wymaganej przepisami § 3 rozporzadzenia w sprawie sposobu
ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przy-
padku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Brak byto takze pro-
jektow decyzji przygotowanych przez osobe wpisang na listg izby samorzadu zawodowe-
go urbanistow albo architektow, wymaganych przez art. 60 ust. 4 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym®. W dwoch gminach wiejskich stwierdzono bardzo
pobiezne prowadzenie postepowan o zezwolenie na wycinke drzew, w czesci akt brak byto
protokotéw z ogledzin drzew, opis stanu faktycznego byt fragmentaryczny i ogolnikowy.
W innej gminie wiejskiej decyzje konczace postepowanie w sprawach z zakresu pomocy
spotecznej wydawane byly na podstawie niepelnego materiatu dowodowego (brak w do-
kumentacji wywiadu $rodowiskowego oraz innych udokumentowanych czynnosci, zmie-
rzajacych do ustalenia stanu faktycznego). W przypadku 11 postepowan (w 3 gminach
wiejskich i jednej gminie miejsko-wiejskiej) nie uwzgledniano wnioskow dowodowych
stron, bez $ladu adnotacji w aktach postgpowania o rozpatrzeniu i dokonaniu w toku
postepowania oceny, czy przedmiotem zgloszonego dowodu jest okoliczno$¢ majaca
znaczenie dla sprawy?*.

Zasadzie poglebiania zaufania obywateli do organéw panstwa przeczylto stwier-

dzone w trzech postepowaniach (powiat ziemski) arbitralne rozpatrzenie sprawy niedo-

34 Ibidem, s. 143-144.

35 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U.
Nr 50, poz. 717 z p6zn. zm.

36 Realizacja obywatelskiego prawa..., s. 144-145.

-252 -



Rozdzial V. Stan administracji samorzgdu terytorialnego...

puszczenia do postgpowania jako strony kilku podmiotow — bez oceny, czy posiadaja
interes prawny uzasadniajacy uczestnictwo w postepowaniu, stosownie do art. 28 Kpa.

Za uchybienie zasadzie informowania oraz czuwania nad interesem stron nalezy
uzna¢ praktyke stwierdzong w jednej gminie wiejskiej, nieuwzgledniania w pouczeniu
— informacji o obowiazku wskazania w odwotaniu od decyzji o ustaleniu lokalizacji in-
westycji — zarzutéw odnoszacych si¢ do decyzji, okreslenia istoty i zakresu zadania be-
dacego przedmiotem odwotania oraz wskazania dowodow uzasadniajacych to zadanie,
stosownie do wymogow art. 53 ust. 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. W innej gminie wiejskiej w postepowaniach z zakresu decyzji podatkowych,
w sprawach rozktadania na raty oraz umarzania naleznosci podatkowych, nie pouczano
stron 0 wymogach odwotania okreslonych w art. 222 ordynacji podatkowej*’, dotycza-
cych okre$lenia zarzutdw przeciw decyzji, istoty i zakresu zgdania bedacego przedmio-
tem odwotania oraz wskazania dowodow uzasadniajacych zadanie. Powyzsze uchybie-
nia stwierdzone zostaty wprawdzie w kazdym z dziesieciu postepowan z danego zakresu
objetych badaniem, ale — wedtug informacji uzyskanych od pracownikéw urzedoéw tych
gmin — byta to praktyka stosowana generalnie.

Zasada czynnego udzialu strony w postepowaniu byta na ogét przestrzegana. Przy-
padki uchybien w tym wzgledzie, polegajace na niezawiadamianiu stron postgpowania
0 miejscu i terminie przeprowadzenia dowodu ze Swiadkow, biegtych lub ogledzin, badz
tez zawiadamianiu o planowanych czynnosciach dowodowych z uchybieniem siedmio-
dniowego terminu, stwierdzone zostaty w 16 postepowaniach, toczacych si¢ przed orga-
nami wykonawczymi dwoch powiatow ziemskich, dwoch gmin wiejskich oraz jednej
gminy miejskiej. Nie stwierdzono przypadkéw odmowy lub utrudnien w zakresie do-
stepu stron do akt w toku postgpowania wyjasniajacego. Natomiast dos¢ powszechnym
uchybieniem zasadom postgpowania administracyjnego, stwierdzonym w blisko 1600
badanych postepowan w 63 jednostkach samorzadu terytorialnego wszystkich rodzajow,
bylo umozliwienie stronom wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowodéw i materiatlow
i zgloszenia zadan przed wydaniem decyzji. Uchybienie to polegato na niepowiadamia-
niu stron o zakonczeniu postgpowania i mozliwosci zapoznania si¢ z dokumentami zgro-
madzonymi w sprawie.

Dyspozycja realizacji zasady szybkosci postegpowania byta wykonywana w wigk-
szosci badanych jednostek samorzadu terytorialnego.

W odniesieniu do jednomiesiecznego terminu zatatwienia sprawy w toku badan
ustalono, ze w 7 objetych badaniami jednostkach samorzadu terytorialnego (2 powiatach
miejskich, powiecie ziemskim i 4 gminach wiejskich) w 42 postgpowaniach termin ten

37 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, t. j. Dz. U. z 2012 r., Nr 749.
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przekroczony zostal o okres do 15 dni, bez zawiadomienia stron o przedtuzeniu poste-
powania, wskazania przyczyny zwtoki oraz okreslenia nowego terminu zatatwienia
sprawy, wymaganego mocg art. 36 Kpa. Znaczne przekroczenie miesigcznego terminu
(od 16 dni do 2 miesiecy), takze bez zawiadomienia stron, stwierdzono w wypadku 62
postepowan przed organami 23 jednostek samorzadu terytorialnego (2 powiatow miej-
skich, 2 powiatow ziemskich, 3 gmin miejskich i 16 gmin wiejskich). Swoisty ,,rekord”
zwloki w zalatwieniu sprawy bez zawiadomienia o przyczynach, si¢gajacy 7 miesiecy,
stwierdzono w dwu przypadkach w jednej gminie wiejskiej.

W 2 powiatach ziemskich stwierdzono praktyke zawieszania postepowania, mimo
braku przestanek okreslonych w art. 97 §1 Kpa, jedynie ze wzgledu na mozliwos¢ nie-
dotrzymania miesigcznego terminu na zakonczenie postgpowania wydaniem aktu admi-
nistracyjnego. W 2 gminach wiejskich praktykowano informowanie obywateli
o dwumiesigcznym zatatwieniu sprawy juz w momencie sktadania wniosku. Natomiast
w 4 gminach wiejskich nie potwierdzano daty ztozenia wniosku, przez co nie sposob
bylo ustali¢ daty wszczgcia postepowania, od ktorej biegt termin.

Opodznienia w zatatwianiu spraw najczesciej thumaczono duzym wptywem wnio-
skow od obywateli w sprawach wymagajacych uregulowania aktem administracyjnym.
Mozna bylo jednakze dostrzec rezerwy tkwiace w organizacji pracy urzedoéw, np. w jedne;j
z gmin prowadzeniem postgpowania wyjasniajgcego oraz przygotowaniem projektow de-
cyzji i postanowien konczacych te postgpowania zajmowala si¢ jedna osoba, mimo znacz-
nego wzrostu w okresie kilkudniowym liczby spraw przez nig zatatwianych do kilkuset.
W tym samym czasie liczba postepowan administracyjnych prowadzonych w Urzedzie
Gminy, a dotyczacych innych dziedzin, byla niewielka. W innej gminie dwu-trzymie-
sigczne opOznienia dotyczace wydania decyzji w sprawach stypendiéw starano si¢ uspra-
wiedliwi¢ niedoborem §rodkéw finansowych. W jednej z gmin miejskich osoby prowadza-
ce badania spotkaly si¢ z pogladem urzednikow samorzadowych, ze uzyskanie przez urzad
certyfikatu ISO uprawnia do zatatwiania spraw w terminie 2-3 miesigcy*®.

Zasada dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego byta respektowa-
na przez organy administracji samorzadowej orzekajace w pierwszej instancji, poprzez
zamieszczanie w decyzji lub postanowieniu konczacym postgpowanie pouczenia o stu-
zacych §rodkach odwotawczych. W jednej gminie wiejskiej stwierdzono jednakze prak-
tyke zadania od stron postgpowania w sprawach o wycinke drzew (w 4 postgpowaniach)
oswiadczen o zrzeczeniu si¢ prawa do ztozenia odwolania.

Z przedstawionych powyzej ustalen wynika, ze organy odwolawcze oraz sady ad-

ministracyjne wycofaly z obiegu prawnego blisko co trzecig zaskarzong decyzje oraz

38 Realizacja obywatelskiego prawa..., s. 146-148.
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postanowienie konczace postgpowanie w sprawie. Fakt ten nalezy uzna¢ za powazny
negatywy sygnat dotyczacy poziomu dziatalnosci wladczej czesci organdow administra-
cji samorzadowej objetych badaniami jednostek. Znamienne jest, ze 2/3 skutecznie za-
skarzonych decyzji administracyjnych zawierato bledy bedace naruszeniem prawa ma-
terialnego, w co dziesigtej na bledy te naktadato si¢ ponadto powazne naruszenie zasad
postepowania administracyjnego, a w co trzeciej sprawie dopatrzono si¢ istotnego naru-
szenia zasad postgpowania administracyjnego konczacego si¢ zaskarzong decyzja, rzu-
tujacego na rozstrzygnigcie w sprawie. Ten niekorzystny obraz nalezaloby uzupehnic¢
wnioskami z badan, dotyczacych przestrzegania prawa w toku prowadzonych postgpo-
wan administracyjnych, zakonczonych decyzjami lub postanowieniami, od ktorych stro-
ny nie wnosity srodkéw odwotawczych. Jest niepokojace, ze naruszenia zasad postepo-
wania administracyjnego wystgpily w wigcej niz potowie jednostek samorzadu
terytorialnego uczestniczacych w badaniach. Stwierdzone nieprawidtowosci i uchybie-
nia miaty r6zng wage, ale byly wsrod nich nawet naruszenia prawa, stanowigce prze-
stanke niewaznos$ci decyzji. Zwazy¢ nalezy, ze uchybienia te dotyczyly szczegodlnie
wrazliwej materii zatatwiania indywidualnych spraw obywateli i miaty wptyw na nakta-
danie na nich obowigzkow lub przyznawanie im praw.

Zdaniem zespolow badawczych spostrzezenia poczynione w toku badan nie po-
zwalaja na sformutowanie ewentualnych wnioskoéw o ztej woli 0sob petnigeych funkcje
organéw administracji oraz urzednikow samorzadowych prowadzacych postepowanie
administracyjne. Przeciwnie, spotykano si¢ z postawami wrgcz odwrotnymi, z deklaro-
wang wola i checig szybkiego i dobrego dziatania. Przyczyn nieprawidlowosci i uchy-
bien dopatrywaé si¢ raczej nalezy w niewystarczajacej wiedzy osob zaangazowanych
w prowadzenie postepowania administracyjnego i wydawanie aktow administracyjnych,
w zakresie prawa materialnego, dotyczacego rozstrzyganych spraw oraz znajomosci
obowigzujacych zasad postegpowania administracyjnego. Jako na jedng z przyczyn moz-
na tez wskaza¢ na niedomogi w zakresie organizacji pracy, w tym brak elastycznos$ci
w reagowaniu na okresowe spietrzenie wnioskow od obywateli, zahamowania w tocza-
cych si¢ postgpowaniach, a takze na niewystarczajacy nadzor nad wykonywaniem zadan
przez pracownikow urzedow. W pewnej czgsci przypadkow nalezatoby dostrzec §wiado-
me zlekcewazenie niektorych wymogow proceduralnych, rzutujacych na czas postepo-
wania, dla osiggni¢cia efektu w postaci terminowego zakonczenia postepowania®”.

Kolejnym obszarem merytorycznym badan byto przestrzeganie prawa do sktadania
petycji, skarg 1 wnioskow do wtadz samorzadowych powiatow i gmin, gwarantowanego
mocg art. 63 Konstytucji RP. Zakres badan obejmowal problematyke przyjec, ewidencji

39 Ibidem, s. 149.
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i zatatwiania skarg i wnioskow, jak tez nadzoru i kontroli nad sposobem i trybem zata-
twiania skarg i wnioskow przez organy jednostek samorzadu terytorialnego.

Za wzorzec prawidtowego postepowania przyjeto przepisy dziatu VIII Kpa Skar-
gi 1 wnioski, stanowigcego realizacj¢ powyzszej normy konstytucyjnej na poziomie
ustawowym, oraz rozporzadzenia w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywa-
nia skarg i wnioskow*. W dokonywanych w czasie badan analizach, dotyczgcych
kwalifikowania spraw jako skargi i wnioski, brano pod uwage, ze wprawdzie przepisy
tego rozdziatlu nie okreslaja definicji skargi lub wniosku, ale zawieraja wskazowke, ze
o zakwalifikowaniu pisma jako skargi lub wniosku przesadza jego tres¢, a nie jego
forma zewngetrzna. Uwzgledniano tez szeroko zakreslony w przepisach prawa przed-
miot skargi i wniosku.

Ustalono, ze organizacja systemu zalatwiania skarg i wnioskéw przez organy sa-
morzadowe powiatéw miejskich byta podobna we wszystkich 6 jednostkach tego typu
objetych badaniami. W okienkach podawczych Kancelarii Urzgdu lub w Biurach Obstu-
gi Obywatela przyjmowane byly skargi i wnioski w formie pisemnej. Przyjmowane i re-
jestrowane byly tez skargi 1 wnioski, przekazywane listownie za posrednictwem poczty,
telegraficznie oraz za pomocg poczty elektronicznej. Prezydenci, wiceprezydenci i se-
kretarze miast przyjmowali interesantow w wyznaczonym czasie przyjec. Informacje
o terminach przyje¢ udostepniane byly przy wejsciu do budynku urzedu lub na tablicy
ogloszen wewnatrz budynku. Ponadto na kazdym stanowisku pracy istniala mozliwos¢
ztozenia skargi ustnej za posrednictwem urzednika, ktory sporzadzal notatke — protokot.
Przyjete skargi i wnioski kierowane byly do wydzialéw organizacyjnych, w ktérych
sprawami tymi zajmowatly si¢ wyodr¢bnione referaty. Prowadzity one rejestr oraz koor-
dynowaty zatatwianie skarg i wnioskoOw przez ogniwa organizacyjne urzedéw miast
oraz podporzadkowanych radom miast. Zobowigzane byty tez do czuwania nad termino-
woS$cig zalatwiania skarg i wnioskoéw, opracowywaly tez analizy zbiorcze i spra-
wozdania. Skargi i wnioski przekazywane byly do zatatwienia wedlug wtasciwosci po-
szczegbdlnym jednostkom organizacyjnym®!.

Nadzoér i kontrole nad sposobem zalatwiania indywidualnych skarg i wnioskow
sprawowali prezydenci miast. W konkretnej skardze na dziatanie urzgdnika lub okreslo-
nego dziatu wyjasnienia na pismie sktadal bezposredni przetozony oraz dyrektor wy-
dzialu, po parafowaniu przez wlasciwego wiceprezydenta. Stanowisko ostateczne zaj-

mowat prezydent miasta po zapoznaniu si¢ z zebranymi materiatami. Na przestrzeni

40 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmo-
wania i rozpatrywania skarg i wnioskow, Dz. U. Nr 5, poz. 46.

41 Realizacja obywatelskiego prawa..., s. 150-151
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pigciu lat przed datg badan, kontrole zatatwiania skarg i wnioskow przeprowadzity stuz-
by wiasciwego wojewody w jednej badanej jednostce.

W 2005 r. organy samorzadowe objetych badaniami powiatow miejskich przyjety
i zatatwity tacznie 295 skarg ($rednio 49 skarg w jednej jednostce) oraz 191 wnioskow
($rednio 33 wnioski w jednej jednostce). W toku badan nie stwierdzono istotniejszych
naruszen obowigzujacych zasad ich zatatwiania. Jedynie w jednej badanej jednostce
ustalono 2 przypadki przekroczenia miesigcznego terminu na zalatwienie skargi, bez
zawiadomienia osoby skarzacej o niezatatwieniu skargi w terminie. Pozostaje to w koli-
zji z obowigzkiem wtasciwego organu zatatwienia skargi bez zbednej zwtoki, nie poz-
niej jednak niz w ciggu miesigca, w wypadku za$ niedotrzymania tego terminu — obo-
wigzkiem zawiadomienia skarzacego o przyczynach zwloki oraz przewidywanym
terminie zatatwienia sprawy.

We wszystkich 32 starostwach powiatowych objetych badaniami przyjmowane
byly skargi i wnioski w formie pisemne;j, sktadane do okienek podawczych, sekretaria-
tow starostow lub w biurach obstugi mieszkancow, a takze przekazywane listownie za
posrednictwem poczty. W 4 wypadkach — skargi do rady powiatu przyjmowane byly
osobno w sekretariatach przewodniczacych. W 7 starostwach powiatowych stosowano
tez praktyke przyjmowania ustnych skarg i wnioskow do protokotu, ewidencjonowa-
nych nastgpnie w rejestrach wraz ze skargami i wnioskami przyjmowanymi w formie
pisemnej. W rejestrach poddanych analizie w toku badan nie odnotowano natomiast
wptywu skarg i wnioskow przekazywanych telegraficznie albo za pomoca poczty elek-
tronicznej. Z odpowiedzi na pytania zadawane na ten temat urzednikom przez osoby
prowadzace badania mozna domniemywac, ze w ok. 20% starostw powiatowych pro-
blem ten nie zostat rozwigzany.

Starostowie (lub zastepcy starostow) oraz przewodniczacy rad powiatow przyjmo-
wali interesantdw w sprawie skarg i wnioskow w wyznaczonych dniach i godzinach, co
najmniej raz w tygodniu, w tym czgsciowo w czasie poza godzinami zwyktego urzedo-
wania. W jednym przypadku zasada ta nie byta przestrzegana, czas wyznaczony na przy-
jecia przez staroste interesantow w sprawach skarg i wnioskow miescit si¢ w czasie
urzedowania starostwa. Pozostaje to w kolizji z przepisem naktadajacym obowigzek od-
bywania przyje¢ interesantdw co najmniej raz w tygodniu w ustalonych dniach po go-
dzinach pracy. Informacje o terminach przyje¢ udostgpniane byty na zewnatrz przy wej-
$ciu do budynkow Starostw lub na tablicach ogloszen wewnatrz budynkoéw. Skargi
i wnioski przyjmowane byty w formie ustnej. W 6 starostwach sporzadzane byly proto-
koty (notatki) z przyjecia skargi przez starostg. W 14 starostwach odnotowywane byty
lakonicznie w ksigzkach przyjec interesantéw, z zasady bez adnotacji o sposobie zata-

twienia sprawy. Natomiast w pozostatych 12 starostwach przyjecia interesantow w spra-
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wie skarg i wnioskéw nie byty ewidencjonowane. Stanowi to wyrazne odstepstwo od
obowigzku rejestrowania i przechowywania sktadanych skarg i wnioskow oraz zwigza-
nych z nimi pism i innych dokumentéw w sposdb utatwiajgcy kontrole przebiegu i ter-
minoéw zatatwiania poszczegdlnych skarg i wnioskow. Niezaleznie od powyzszych
uchybien, stwierdzono w 8 starostwach powiatowych (tzn. w co czwartym objgtym ba-
daniami) inne przypadki niedociggnie¢ w zakresie ewidencji skarg i wnioskow. Niedo-
ciggniecia te polegaty na niechlujnym, malo czytelnym sposobie dokonywania wpiséw
do ewidencji, rejestrowaniu daty wptywu skargi (wniosku) odmiennej niz uwidoczniona
na prezentacie bagdz pomijaniu tej daty, braku adnotacji o sposobie i terminie zalatwienia
skargi (wniosku), wadliwych zapisach, dotyczacych sposobu procedowania postgpowa-
nia wyjasniajacego (np. wpis ,,przekazano wedtug wlasciwosci” byt stosowany w przy-
padkach, gdy skargi przekazane zostaly do okres$lonej jednostki organizacyjnej w ra-
mach starostwa). Ponadto w jednym przypadku skargi przekazywane do poszczegdlnych
wydzialow starostwa nie byty uwidoczniane w rejestrze centralnym. Natomiast w 2 sta-
rostwach nie wszystkie skargi pisemne byty rejestrowane, co stwierdzono na podstawie
rozbieznosci zapisOw w rejestrach ze skargami na bezczynnos¢ organu lub zte zatatwie-
nie skargi, wniesionymi w okresie sprawozdawczym przez osoby zainteresowane do
Rzecznika Praw Obywatelskich.

Wedtug informacji uzyskanych od oséb funkcyjnych oraz urzednikow starostw po-
wiatowych nadzor nad organizacjg i zatatwianiem skarg 1 wnioskow przez podlegle ogni-
wa organizacyjne sprawuja starostowie (w jednym wypadku — wicestarosta w imieniu sta-
rosty). Jednakze dostrzegalne przestanki takiego nadzoru, w postaci dekretacji, adnotacji,
parafowania przez staroste, stwierdzono w 9 starostwach powiatowych. W 2 starostwach
corocznie prowadzona byla wewnetrzna kontrola w zakresie zalatwiania skarg i wnio-
skow, takze stuzby wilasciwego wojewody kontrole taka przeprowadzily na przestrzeni
picciu lat przed datg badan w 2 objetych badaniami starostwach.

Watpliwosci co do bezstronnosci i rzetelnosci postepowania skargowego budzity
stwierdzone w 6 starostwach fakty lakonicznych i schematycznych uzasadnien w wy-
padku uznania bezzasadnosci skargi, ,,seryjnej” powtarzalno$ci tych uzasadnien nieza-
leznie od tresci skargi, pomijania (ignorowania) w uzasadnieniach okolicznosci
wskazywanych przez skarzacych, a nawet informowania osoby skarzacej jedynie
o stwierdzeniu bezzasadnosci skargi, bez zadnego uzasadnienia. Taka praktyka jest nie-
zgodna z przepisem, zobowigzujagcym m.in. do zamieszczania w zawiadomieniu o od-
mownym zatatwieniu skargi uzasadnienia prawnego i faktycznego. Ponadto w jednym
wypadku skarge rozpatrzy? i udzielit skarzgcemu odpowiedzi urzednik, ktorego skarga
dotyczylta, co razaco narusza zasadg nierozpatrywania skargi dotyczacej okreslonej oso-
by przez t¢ osobe ani przez podwiadnych tej osoby.
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W okresie sprawozdawczym starostwa powiatowe rozpatrzyty od 0 do 27 skarg
oraz od 0 do 4 wnioskdéw. Wskazane wyzej niedoktadnosci w zakresie prowadzenia ewi-
dencji skarg i wnioskow uniemozliwiajg jednakze rzetelne wskazanie usrednionych da-
nych statystycznych, uprawniajacych do wnioskowania i porownan. Uchybienia w za-
kresie terminowos$ci zatatwiania skarg i wnioskdéw, polegajace na przekroczeniu
miesiecznego terminu i niezawiadomieniu skarzacego o przyczynach zwtoki oraz prze-
widywanym terminie zatatwienia skargi, stwierdzono w 10 starostwach powiatowych
(31% starostw uczestniczacych w badaniach)*.

We wszystkich 74 objetych badaniami gminach przyjmowano skargi i wnioski
w formie pisemnej, sktadane do okienek podawczych, sekretariatow wojtow (burmi-
strzow) lub w punktach obstugi mieszkancow, przekazywane listownie za posrednic-
twem poczty oraz wrzucane do specjalnych skrzynek, usytuowanych na terenie urzedu
gminy. W rejestrach prowadzonych w urzedach gmin nie byto natomiast informacji do-
tyczacych wptywu skarg i wnioskow przekazywanych telefaxem, wnioski za$ przekazy-
wane za pomocg poczty elektronicznej odnotowane zostaty w jednej gminie. W 46 gmi-
nach (w tym 4 gminach miejskich, 11 miejsko-wiejskich oraz 31 pozostatych) stosowano
praktyke przyjmowania ustnych skarg i wnioskow do protokotu przez urzednikow sa-
morzadowych na stanowisku pracy, ewidencjonowanych nastepnie w rejestrach wraz ze
skargami i wnioskami przyjmowanymi w formie pisemnej. W czesci z tych gmin, wszy-
scy urzednicy wyposazeni zostali w specjalne formularze protokotéw — notatek do zapi-
sywania zgtaszanych ustnie skarg i wnioskow.

Wojtowie (burmistrzowie) oraz przewodniczacy rad gmin przyjmowali interesantOw
w sprawie skarg i wnioskow w wyznaczonych dniach i godzinach, co najmniej raz w tygo-
dniu, w tym czgéciowo w czasie poza godzinami zwykltego urzedowania. Informacje o ter-
minach przyje¢ udostepniane byly na zewnatrz budynkow urzedow gmin lub na tablicach
ogloszen wewnatrz budynkow. W 4 przypadkach (1 gmina miejska, 3 gminy wiejskie)
terminy przyjec¢ interesantow w sprawach skarg i wnioskéw miescity si¢ w normalnym
czasie urzgdowania. W 13 gminach (1 miejskiej, 1 miejsko-wiejskiej i 11 pozostatych)
wojtowie (burmistrzowie) oraz sekretarze gmin, a takze inne osoby upowaznione, przyjmo-
waly interesantow w sprawie skarg i wnioskow codziennie w godzinach urzgdowania, nie-
zaleznie od ustalonych terminéw statych. Skargi i wnioski przyjmowane byty w tym trybie
w formie ustnej. W 11 gminach (1 miejskiej, 1 miejsko-wiejskiej oraz 9 pozostatych)
sporzadzane byty notatki z przyjecia skargi przez wojta (burmistrza), rejestrowane nastep-
nie w prowadzonej ewidencji wplywajacych skarg i wnioskéw. W 54 gminach (7 miej-
skich, 23 miejsko-wiejskich i1 24 pozostatych) — odnotowywane byty lakonicznie w ksigz-

42 Ibidem, s. 151-154.
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kach przyjec¢ interesantow, najczesciej bez adnotacji o sposobie zalatwienia sprawy.
Natomiast w 9 gminach przyjecia interesantoéw w sprawie skarg i wnioskow przez wojta
nie byty ewidencjonowane.

Podobnie jak w wypadku powiatow ziemskich, w 22 gminach (3 gminach miejsko-
wiejskich i 19 pozostalych) stwierdzono przypadki niedociagnie¢ w zakresie prowadzenia
ewidencji skarg i wnioskow, polegajace na niechlujnym, mato czytelnym sposobie doko-
nywania wpisow do ewidencji, rejestrowaniu daty wptywu skargi (wniosku) niezgodne;j
z datg jej wptywu badz pomijaniu tej daty, braku adnotacji o sposobie i terminie zatatwie-
nia skargi (wniosku). W gminach tych stwierdzono takze przypadki lakonicznych i sche-
matycznych uzasadnien w wypadku uznania bezzasadnosci skargi, swiadczacych o mato
wnikliwym rozpatrywaniu skarg, pomijania w uzasadnieniach okolicznosci wskazywa-
nych przez skarzacych, a nawet — w pojedynczych wypadkach — informowania o stwier-
dzeniu bezzasadnosci skargi, bez zadnego uzasadnienia. Ponadto w 2 wypadkach (gminy
pozostate) skargi rozpatrzyli i udzielili skarzacemu odpowiedzi urzednicy, ktorych skarga
dotyczyta. W jednym przypadku (gmina pozostata) skarga na wojta rozstrzygnieta zostata
przez przewodniczacego rady gminy zamiast przez rade w drodze uchwaty.

Wedlug informacji uzyskanych od osob funkcyjnych oraz urzednikoéw samorzado-
wych w urzedach gmin, bezposredni nadzor nad organizacjg i zatatwianiem skarg
1 wnioskow sprawuja wojtowie (burmistrzowie) lub sekretarze gmin (miast). Stuzby
wlasciwego wojewody kontrole funkcjonowania systemu przyjmowania i zatatwiania
skarg 1 wnioskow przeprowadzily na przestrzeni pieciu lat przed data badan w 10 obje-
tych badaniami gminach. W okresie sprawozdawczym w gminach (miastach) rozpatrzo-
no od 0 do 28 skarg oraz od 0 do 24 wnioskéw. Uchybienia w zakresie terminowosci
zatatwiania skarg i wnioskow, polegajace na przekroczeniu miesigcznego terminu i nie-
zawiadomieniu skarzacego o przyczynach zwloki oraz przewidywanym terminie zata-
twienia skargi, stwierdzono w 11 gminach (1 miejskiej, 10 pozostatych).

Przedstawione wyniki badan wykazuja, iz instytucja skarg i wnioskow wnoszo-
nych w trybie KPA jest prawnie utlomna i nie w pelni realizuje cel, dla ktérego zostata
stworzona. W sposob posredni potwierdzajg to kierowane do Rzecznika Praw Obywatel-
skich wystgpienia obywateli, w ktorych skarza si¢ oni na brak reakcji ze strony organéw
administracji publicznej na kierowane do nich sygnaty dotyczace nieprawidtowosci i za-
niedban w sferach, za ktore owe organy odpowiadajg, przewlektosci postepowan czy
nienalezytego wypetiania obowigzkoéw przez pracownikéw oraz braku odpowiedzi
w terminie ustawowym.

Wspomniana utomnos¢ sprowadza si¢ do braku skutecznego srodka proceduralne-
g0 majgcego stuzy¢ przymuszeniu organu czy zdyscyplinowaniu pracownika urzedu do

spetnienia cigzacego na nim ustawowego obowigzku udzielenia odpowiedzi na skarge,
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wzglednie podjecia innych dziatan prawem przepisanych z odpowiednig informacjg dla
petenta. Wprawdzie na niezatatwienie skargi w terminie stuzy skarzacemu zazalenie do
organu administracji publicznej wyzszego stopnia, ale w zasadzie na tym koncza si¢
mozliwosci wyegzekwowania od organu obowiagzku udzielenia odpowiedzi, poniewaz
w przypadku tej instytucji stronie nie przystuguje prawo skargi do Sadu Administracyj-
nego na bezczynnos$¢ organu. Nie przystuguje rowniez prawo do zaskarzenia nie satys-
fakcjonujacej odpowiedzi®.

Badania dotyczace dziatan organizacyjnych, podejmowanych przez organy admi-
nistracji samorzadowej w powiatach i gminach w ramach szeroko rozumianego zata-
twiania spraw mieszkancow, oparto na zatozeniu, ze postrzeganie urzgdu z perspektywy
interesanta wywiera istotny wptyw na jego oceny, dotyczace jakos$ci pracy administracji.
W zakresie tych badan uwzgledniono problematyke organizacji i warunkow zatatwiania
spraw w urzedzie, dostgpu do informacji publicznej oraz wspodtpracy z organizacjami
pozarzadowymi w zatatwianiu spraw obywateli.

Problemy organizacji i warunkow zatatwiania spraw oceniono wedtug stanu stwier-
dzonego w dniu wizyty w urzedzie, na podstawie informacji i wyjasnien osob funkcyj-
nych i urzgdnikéw samorzadowych oraz rozmow z interesantami, zalatwiajagcymi swa
sprawe w urzedzie. Zwrocono uwage na sposob informowania interesanta o urzedzie
oraz sposobie zatatwiania spraw, formy kontaktéw z interesantami oraz ich traktowanie
przez urzednikow, warunki socjalne dostepne dla interesantow i pracownikow.

W zdecydowanej wiekszosci jednostek samorzadu terytorialnego uczestniczacych
w badaniach udostgpnione byly informacje, ulatwiajace interesantowi poruszanie si¢ po
urzedzie oraz orientacj¢ co do miejsca zatatwienia swej sprawy. W niemal wszystkich
urzedach (z wyjatkiem 1 starostwa powiatowego i 2 gmin miejsko-wiejskich) w poblizu
wejscia do urzedu umieszczone byly tablice informacyjne, zawierajace wskazania doty-
czace potozenia w gmachu urzedu poszczegolnych ogniw organizacyjnych. Ponadto
w czesci urzedow informacji w tym zakresie udzielali pracownicy recepcji lub przeszko-
leni w tym zakresie portierzy oraz pracownicy ochrony. W 57 urzgdach (w 5 powiatach
miejskich, 18 powiatach ziemskich, 5 gminach miejskich, 14 gminach miejsko-wiej-
skich i 12 gminach pozostatych, co stanowi 51% ogolnej liczby jednostek samorzadu
terytorialnego objetych badaniami) dostgpne byty takze terminale elektroniczne, umoz-
liwiajace wyszukanie zadanych informacji, dotyczacych sposobu zatatwiania spraw
w urzedzie. W 11 urzedach w terminalach tych mozna bylo uzyskac tez informacje o sta-
nie konkretnej sprawy (z zachowaniem rygorow ochrony danych osobowych). W wigk-

szosci objetych badaniami urzedow nie budzit zastrzezen sposdb oznakowania pomiesz-

43 Ibidem, s. 154-156.
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czen. Z reguly tabliczki dotyczace poszczegodlnych pomieszczen biurowych zawieraty
nazwe komorki organizacyjnej, dane osob pracujacych w tych pomieszczeniach. Czesto
(w ok. 70% urzedow) informowaty o charakterze zatatwianych spraw. W ok. 70% urzg-
dow pracownicy merytoryczni wyposazeni byli w stosowne identyfikatory**.

W niemal wszystkich urzedach (z wyjatkiem 1 urzgdu gminy miejskiej i 1 urzedu
gminy miejsko-wiejskiej), najezegsciej w poblizu miejsca zatatwiania spraw okre§lonego
charakteru, udost¢gpniona byla na tablicach informacyjnych informacja pisemna, doty-
czaca sposobu zatatwiania tych spraw, zamieszczone byty wzory wnioskow oraz wyka-
zy dokumentow niezbednych do zatatwienia sprawy. Informacji w tym wzgledzie udzie-
lali ponadto pracownicy biur i stanowisk przyjec¢ interesantow, a takze urzednicy
zatatwiajacy sprawe. We wszystkich urzedach niezbgdne platnosci interesanci zrealizo-
waé moga na miejscu lub w banku znajdujacym si¢ w bliskim sgsiedztwie (11 przypad-
kow). Moga réwniez wykonaé¢ odptatnie kserokopie dokumentow w punktach ushugo-
wych dziatajacych na terenie urzedu lub w poblizu.

W 29 badanych jednostkach samorzadu terytorialnego (w tym wszystkich 6 powia-
tach miejskich, 6 powiatach ziemskich, 4 gminach miejskich, 7 gminach miejsko-wiej-
skich 1 6 gminach pozostatych) zorganizowane zostaty biura (referaty, stanowiska) obstugi
mieszkancoéw. Niezaleznie od tego we wszystkich objetych badaniami urzedach petent
mial mozliwo$¢ kontaktu bezposredniego lub telefonicznego z urzednikiem zatatwiajagcym
jego sprawe. W 34 urzgdach (30% liczby urzedéw objetych badaniami) przewidziano
srodki, majace na celu podniesienie bezpieczenstwa pracownikow w czasie przyjec intere-
santow, w postaci ochrony fizycznej i urzadzen elektronicznych (bramki, czujniki itp.).

Stanowiska pracy urzgdnikow zatatwiajacych sprawy mieszkancéw wyposazone
byly w komputery, niezbedne akty prawne i materiaty informacyjne itp. Zastrzezenia
w tym wzgledzie budzita sytuacja w 2 matych urzedach gmin pozostatych. W wigkszo-
$ci urzedoéw interesant rozmawial z urzednikiem zatatwiajacym jego sprawe, siedzac
bezposrednio przy biurku (stoliku) lub przy okienku. Natomiast w 22 urzedach intere-
sant rozmawiat na stojgco przez okienko z urzednikiem siedzacym po drugiej stronie,
aw 41 urzedach rozmawial z siedzacym urzednikiem, stojac przy jego biurku. Tak wigc
w 63 urzedach (w tym 2 powiatow miejskich, 22 powiatow ziemskich, 6 gminach miej-
skich, 11 gminach miejsko-wiejskich i 22 gminach pozostatych, co stanowi 56% ogdlnej
liczby jednostek samorzadu terytorialnego objetych badaniami) praktykowana byta for-
ma bezposredniego kontaktu urzednika z interesantem, budzaca watpliwosci z punktu
widzenia zasad dobrego wychowania oraz poszanowania godnosci tego interesanta. Bli-

sko polowie urzgdow, glownie ze wzgledu na ograniczone mozliwosci lokalowe, nie

44 Ibidem, s. 157-158
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byly wystarczajaco spetnione warunki, zapewniajace w czasie rozmowy interesanta
z urzgdnikiem dyskrecj¢ wobec 0sob trzecich.

Warunki socjalne dostepne dla interesantow i pracownikow byly uzaleznione od kon-
dycji budynkéw urzedow. Wigkszos¢ z urzgdéow objetych badaniami usytuowana byla
w obiektach, w ktorych w ostatnich latach przeprowadzono prace remontowe lub moderni-
zacyjne, albo w budynkach nowych (w 3 przypadkach). Natomiast 33 urzedy (w tym 4 po-
wiatow miejskich, 8 powiatow ziemskich, 4 gmin miejskich, 8 gmin miejsko-wiejskich oraz
11 gmin pozostatych, co stanowi 29% ogoélnej liczby jednostek samorzadu terytorialnego
objetych badaniami) funkcjonujg w budynkach starych, o ztej kondycji, w stanie utrudniaja-
cym czy wrecz uniemozliwiajacym stworzenie godnych warunkéw pracy urzednikow oraz
przyjmowania interesantow. W budynkach nowych i po remoncie (modernizacji), ciggi
komunikacyjne przystosowane sa z zasady do poruszania si¢ 0s6b niepetnosprawnych z dys-
funkcjg ruchu, poruszajacych si¢ na wozkach inwalidzkich. Natomiast w budynkach starych,
nie modernizowanych od lat, generalnie wystepuja rozne bariery architektoniczne, utrudnia-
jace lub uniemozliwiajace poruszanie si¢ po urzedzie®.

W badaniach dotyczacych dostepu do informacji publicznej brano pod uwage
wykonywanie obowiazku prowadzenia Biuletynu Informacji Publicznej oraz udziela-
nie informacji publicznej poza BIP. Sposrod jednostek samorzadu terytorialnego obje-
tych badaniami, w 1 powiecie ziemskim i w 1 gminie obowigzek prowadzenia Biule-
tynu Informacji Publicznej nie byt wykonywany. Natomiast w blisko potowie jednostek
wykonywanie tego obowigzku moglo budzi¢ watpliwosci. W biuletynach prowadzo-
nych przez 31 jednostek (28% ogodlnej liczby jednostek, w podstawowej wigkszosci
gmin) stwierdzono informacje zdezaktualizowane, w tym w czeséci o wigcej niz rok.
Stosunkowo liczne byly tez uchybienia dotyczace zakresu informacji, jakie powinny
by¢ zamieszczone w BIP.

W 2005 r. udzielono tacznie 15 599 informacji publicznych na wniosek osob zain-
teresowanych, z czego organy powiatdow miejskich — 902 informacje, powiatéw ziem-
skich — 7038 informacji, gmin miejskich — 1085 informacji, gmin miejsko-wiejskich —
2335 informacji, oraz gmin pozostatych — 4239 informacji.

Z analizy danych wynika, ze stosunkowo wigcej informacji udzielano w powiatach,
sposrod gmin za§ — w gminach miejskich. Rozsiew danych wydaje si¢ jednak na tyle przy-
padkowy, Ze nie uprawnia do uogoélnien i ocen. Zwraca tez uwage stosunkowo niska liczba
32 decyzji o odmowie udostepnienia informacji oraz 1 decyzji o umorzeniu postgpowania
sprawie o udostgpnienie informacji, wydanych w badanym okresie przez organy samorza-

45 Ibidem, s. 159-160.

46 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz. U. Nr 112, poz.
1198 z poézn. zm.
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dowe, co lacznie w przeliczeniu na jedng jednostke wynosi 0,3%. Od decyzji tych wnie-
siono 14 odwotan do organu drugiej instancji, z czego 4 odwotania zostaly uwzglednione.
Do sadow administracyjnych zaskarzono 6 decyzji, z tego 1 skarga zostata uwzglgdniona.
Badania wykazaty bardzo zr6znicowany poziom wykonywania przez organy jednostek
samorzadow powiatowych i gminnych obowigzku udzielania informacji w formie Biule-
tynu Informacji Publicznej. Znaczna liczba stwierdzonych zaniedban i uchybien wskazuje
na potrzebg zwrdcenia wigkszej uwagi na te kwestig. Nalezy przy tym dostrzec, ze zro-
dfem nieprawidtowosci 1 zaniechan zdaja si¢ by¢ przede wszystkim niewystarczajace
umiejetnosci 0sob zarzadzajacych zawartoscig merytoryczng oraz prowadzeniem Biulety-
nu w formie elektronicznej. Na powyzsze moga tez mie¢ wplyw przepisy prawa reguluja-
ce sfer¢ informacji publicznej, a przede wszystkim zawarte w tych przepisach definicje
zasadniczych poje¢ zwigzanych z ta materig, stwarzajace trudnos$ci interpretacyjne.

Przypadkéw $wiadomej dezinformaciji lub $wiadomego ukrywania przed opinig
publiczng w toku badan — wprost nie stwierdzono. Trzeba jednakze dostrzec, iz najwig-
cej uchybien dotyczacych tresci Biuletynu dotyczylo kwestii realizacji zadan publicz-
nych, stanu i kolejnos$ci zatatwiania spraw, sposobu dostgpu do rejestrow, ewidencji i ar-
chiwow oraz majatku jednostek samorzadu terytorialnego. Lepiej natomiast funkcjonuje
instytucja udzielania informacji publicznej poza Biuletynem®'.

W badaniu zagadnienia wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi oparto si¢ na
informacjach i deklaracjach os6b funkcyjnych oraz urzednikéw samorzadowych, odpo-
wiedzialnych za t¢ dziedzing. Najwyzszg aprobata wiadz i urzednikow samorzadowych
cieszy si¢ wspoélpraca z organizacjami pozytku publicznego, w szczeg6lnosci zajmuja-
cymi si¢ pomoca dla ubogich i potrzebujacych. Najczgstsza forma wspotpracy jest
wsparcie finansowe tych organizacji, gtownie w formie dotacji przyznawanych w kon-
kursach ofert na wykonanie zadan pozytku publicznego. Wsparcie finansowe w mniej-
szym stopniu przybiera form¢ dofinansowania (np. w postaci pozyczek dlugotermino-
wych), refundacji szkolen itp. W nastepnej kolejnosci na skali aprobaty plasujg si¢
organizacje zajmujace si¢ lokalng dzialalno$cig sportowa i kulturalng. Szczegdlne miej-
sce wérod tych organizacji, zwlaszcza na terenach wiejskich, zajmujg ogniwa organiza-
cyjne Zwiazku Ochotniczych Strazy Pozarnych. Generalnie, najmniejsze zaangazowa-
niec we wspolprace z organizacjami pozarzagdowymi zaobserwowano w powiatach
ziemskich, co zdaje si¢ by¢ pochodng specyfiki kompetencji i zadan tego typu jednostek
samorzadowych. Natomiast stosunkowo niewielkie zainteresowanie taka wspotpraca

zaobserwowane w bardzo matych miejscowosciach®.

4T Realizacja obywatelskiego prawa..., s. 160-163
“8 Ibidem, s. 163-165.
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Na podstawie przeprowadzonych badan sformutowano konkretne wnioski.

Po pierwsze dostrzezono wystepujace zréoznicowanie jakosci dziatania organow sa-
morzadowych powiatow 1 gmin oraz obstugujacych je urzedow, we wszystkich obsza-
rach, objetych badaniami ,,Dobra administracja”. Obok organow i urzedéw jednostek
samorzadu terytorialnego wykonujacych swe zadania i obowigzki wobec mieszkancéw
na nalezytym poziomie®’ wystepuja jednostki, ktore w dziataniu w zakresie stosowania
prawa, w tym stosowania norm chronigcych prawa obywateli, a takze stanowienia prawa
lokalnego, popetniaja wiele bledow charakteryzujacych ,,zta administracje”. Szczegol-
nego podkreslenia wymaga skala naruszen zasad postgpowania administracyjnego,
w tym w zakresie rzetelnosci i terminowosci zatatwiania spraw, braku pouczen o stuza-
cych srodkach odwotawczych i zaskarzenia, niepetnych lub wymijajacych uzasadnien.
Z wyjatkiem urzgdow miast na prawach powiatow, wyrdzniajacych si¢ in plus pod
wzgledem organizacji oraz sprawno$ci zatatwiania spraw, nie zaobserwowano zwigzku
migdzy jako$cig pracy urzedu a jego wielkoscig lub potozeniem geograficznym.

Zaobserwowane w toku badan zjawiska znajdujg w opinii badajacych odzwierciedle-
nie w skargach wptywajacych do Rzecznika Praw Obywatelskich. Do najczesciej spoty-
kanych uchybien w dziataniu aparatu urzedéw samorzadowych gmin i powiatow zali-
czy¢ nalezy niedostatek rzetelnej informacji o toczacej si¢ sprawie, ograniczenia,
opdznienia lub zaniechania dziatan, niewlasciwe stosowanie przepiséw, hotdowanie za-
sadom legalizmu biurokratycznego, charakterystycznego dla postawy usprawiedliwia-
nej dziataniem w granicach prawa, ale bez analizy, czy dzialanie to odpowiada okolicz-
nosciom zatatwianego przypadku. Wskaza¢ tez nalezy na zwigzang z tym bezradno$é¢
aparatu urzgdniczego w sytuacji, gdy prawo nie wskazuje wyraznego sposobu dziatania,
pozostawiajgc szeroki margines uznaniowosci — co zamiast utatwiaé, utrudnia podjecie
decyzji. Biurokratyczne podej$cie nie pozwala tez na stosowanie najprostszych form,
takich jak przeproszenie czy wyrazenie ubolewania wowczas, gdy nie ma mozliwos$ci
usatysfakcjonowania obywatela z powoddéw tkwiacych w sferze regulacji prawa mate-
rialnego lub procedury, a takze gdy nastgpita nicodwracalnos¢ skutkow wadliwego dzia-
fania czy zaniechania. Te btgdy sprawiaja, ze interesant czuje si¢ czg¢sto w najblizszym
mu urzedzie jak intruz przeszkadzajacy w pracy.

Zauwazono, ze istotnym problemem pozostaje bezczynno$¢ organéw w udzielaniu
odpowiedzi na pisma mieszkancoéw lub podejmowanie dziatan, interwencji czy decyzji
koniecznych w danej sytuacji. Takie postepowanie organdéw administracji samorzado-
wej, a wlasciwie jego brak, przeczy zasadom dobrej administracji, wyprowadzanym
z konstytucyjnie chronionego prawa do poszanowania i ochrony godnosci ludzkiej. Au-
torzy raportu wskazuja, ze obywatel dysponuje dzi§ wprawdzie srodkami zaskarzenia

bezczynno$ci organu administracji, ale $rodki te nie wydajg si¢ w pelni skuteczne. Do
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kompetencji Samorzagdowych Kolegiow Odwotawczych nalezy rozpatrywanie zazalen
na niezalatwienie sprawy w terminie przez organy samorzadowe wszystkich szczebli.
Jednakze moc oddziatywania kodeksowych narzedzi (wyznaczenie dodatkowego termi-
nu, zarzadzenie wyjasnienia przyczyn i ustalenia 0oséb winnych) jest niewystarczajaca,
a ponadto dotycza one wylacznie spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administracyj-
nych. Obywatel moze tez skorzystac¢ z prawa wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego na bezczynnos$¢ organu administracji samorzadowej, jednakze sku-
teczno$¢ tej drogi ograniczajg stosunkowo dlugie terminy rozpoznawania spraw przez
sady. Natomiast godne rozwazenia wydaje si¢ rozszerzenie kompetencji Samorzado-
wych Kolegiow Odwotawczych o rozpatrywanie zazalen na bezczynnos$¢ organow gmi-
ny, z mozliwo$cig stosowania — w uzasadnionych przypadkach — nawet kar finansowych
wobec 0s6b winnych zaniedban, w tym o mozliwos¢ prowadzenia przedsagdowych po-
stepowan w zwigzku z zazaleniami na kazdy typ bezczynnosci w sprawach administra-
cyjnych. Wobec zdarzajacych si¢ przypadkow ,,pata decyzyjnego”, polegajacego na bez-
skutecznym uchylaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia i cigglym upieraniu si¢
organu administracji samorzadowej przy wadliwym rozstrzygnig¢ciu, mozna rozwazy¢
wprowadzenie dewolucji kompetencji w przypadkach razacej przewlektosci albo wy-
znaczanie przez SKO organu innego organu do zatatwienia sprawy.

Podobnie jak sam Rzecznik autorzy raportu za iluzoryczng i utomng uznajg reali-
zacje konstytucyjnego prawa kazdego obywatela do sktadania skarg. Zachodzi potrze-
ba zmiany tego stanu rzeczy i uczynienie tej instytucji realnym i skutecznym $rodkiem
stuzacym obywatelom, a przede wszystkim ochronie i realizacji ich praw oraz wolno-
$ci zagwarantowanych w Konstytucji. Takim rozwigzaniem mogloby by¢ np. rozsze-
rzenie kompetencji Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych o rozpatrywanie zaza-
len na bezczynno$¢ organéw samorzadowych w sprawach skarg i wnioskow,
z mozliwoscig stosowania — w uzasadnionych przypadkach — nawet kar finansowych
wobec 0s6b winnych zaniedban.

Zauwazono, ze cze$¢ urzedow gmin i powiatdw spotyka sie z nie najlepsza ocena,
dokonywang przez pryzmat pracy zatrudnionych w nich pracownikéw. Na oceng t¢ skta-
da si¢ przede wszystkim brak profesjonalizmu urzednikow, powodowany niedostatkami
w przygotowaniu zawodowym i niezbednej wiedzy w zakresie zatatwianych spraw, jak
tez niewystarczajaca staranno$¢ oraz brak dobrej woli zatatwienia sprawy, a takze nieraz
niedostatki kultury osobistej. Niezbedne jest wigc stworzenie skutecznego systemu
szkolen doskonalgcych dla urzednikoéw samorzadowych, szczegdlnie w zakresie mate-
rialnego prawa administracyjnego i procedury administracyjnej oraz stanowienia prawa
miejscowego. Nalezatoby tez rozwazy¢ sprawe stworzenia modelu funkcjonowania or-

ganu jednostki samorzadu terytorialnego, zaktadajacego lepsze wykorzystanie kadr
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urzednikéw po studiach administracyjnych. System kariery urzgdnikéw samorzado-
wych winien mie¢ charakter motywacyjny, promowac¢ w awansie tylko najlepszych pod

wzgledem wiedzy i wynikoéw pracy®.

Przedstawiony zakres badan i ich wyniki obliguja do sformutowania kilku uwag
1 spostrzezen.

Po pierwsze, do badan wytypowano ok. 10% jednostek samorzadu powiatowego
oraz ok. 3% jednostek samorzadu gminnego, metoda losowa, na obszarze wszystkich
16 wojewodztw. Lacznie badania przeprowadzono w 112 jednostkach samorzadu
terytorialnego, w tym w 6 miastach na prawach powiatu (zwanych dalej powiatami miej-
skimi) i 32 powiatach ziemskich (razem — w 38 powiatach) oraz w 8 miastach, 24 gminach
miejsko-wiejskich i 42 gminach pozostatych (razem w 74 jednostkach stopnia podstawo-
wego). Nawet podstawowa wiedza z zakresu statystyki pozwala stwierdzi¢, ze badania
przeprowadzono na niereprezentatywnej grupie jednostek. Skoro badania przeprowa-
dzono w 6 miastach na prawach powiatu (na ogo6lng liczbe 65°°) i 32 powiatach ziem-
skich (na ogolna liczbe 314), co razem daje 38 powiatow, to znaczy, ze badaniem obje-
to 10 % powiatow.

Badaniem objeto takze 8 miast (na 306), 24 gminy miejsko-wiejskie (na 587)
142 gminy pozostale (wiejskie, ktorych jest 1586), razem 74 jednostki stopnia podsta-
wowego. Przyjmujac proporcje podobng jak w wypadku powiatu, nalezaloby wigc
obja¢ badaniem ok. 30 miast, 58 gmin miejsko-wiejskich i 158 gmin wiejskich. Tym-
czasem zbadano 2,9 % gmin. Ze zrozumieniem nalezy podej$¢ do ograniczen, z jaki-
mi przyszto si¢ zmierzy¢ zespolom badawczym, ale jednoczes$nie zauwazyc¢, ze efekt
badan i wnioski z nich wyciagniete nie daja petnego obrazu sytuacji w polskim samo-
rzadzie terytorialnym. Praktyka dnia codziennego wskazuje, ze w wypadku tworzenia
prawa miejscowego czy wydawania aktow administracyjnych, nie moéwiac juz
0 wspoélpracy z organizacjami pozarzadowymi, to wtasnie w matych gminach wiej-
skich i miejsko-wiejskich (2173 na 2860 jednostek powiatowych i gminnych) do-
strzegamy niewystarczajaca znajomos¢ obowigzujacych norm, brak profesjonalizmu
urzgdnikow, niedostatki w przygotowaniu zawodowym, brak niezbednej wiedzy,
a nawet nieraz niedostatki kultury osobistej. Orzecznictwo organdéw nadzoru weryfi-
kacyjnego i instancyjnego nie pozostawia w tym zakresie zadnych watpliwosci.

A jednostek takich na szczeblu lokalnym (powiat i gmina) jest 76 %.

49 Ibidem, s. 166-169

50 W latach 2003-2012 istniat jeden ziemski powiat watbrzyski. Obecnie mamy 66 powiatow
grodzkich.
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Watpliwosci budzi sformutowany wniosek, jakoby nie zaobserwowano zwigzku
migdzy jakoS$cig pracy urzedu a jego wielkos$cig lub potozeniem geograficznym. Do bie-
gunowo odmiennych ustalen doszli autorzy badan przeprowadzonych w latach 1999-
2000 pod auspicjami Instytutu Badan nad Gospodarkg Rynkowa’!. Badano sprawno$é¢
instytucjonalng samorzadu gminnego w oparciu o takie komponenty jak: jako$¢ obstugi
w urzedzie, uczciwo$¢é w postepowaniu (zachowaniu) administracji, umiejgtnosé podej-
mowania innowacyjnych dziatan, jako$¢ planowania i zarzadzania finansowego, jakos¢
uchwalanego prawa, stabilno$¢ polityczna, polityka rozwoju gospodarczego. Kazdy
z nich mierzony byt za pomoca kilku wskaznikow. Zrédlami danych byty przede wszyst-
kim ankiety, ktorymi objeto wszystkie gminy w Polsce, uzyskawszy 750 odpowiedzi.
Bezposrednio badanie przeprowadzono w 208 urzedach gmin. Przebadano 3100 miesz-
kancow gmin, 600 przedsiebiorcéw, uwzgledniono rowniez dane wezes$niejszych badan
prowadzonych przez rézne podmioty.

Autorzy badan stwierdzaja, ze og6lnie rzecz biorac, regiony Polski Zachodniej od-
znaczaja si¢ na ogdt wyzszym poziomem sprawnosci instytucjonalnej, podczas gdy war-
tosci wskaznika w Polsce Wschodniej sg zazwyczaj znacznie nizsze. Analizowane poje-
dynczo czy lacznie zmienne wykazuja jednoznacznie jako sprawniejsza administracje
takich wojewddztw, jak wielkopolskie, opolskie czy zachodniopomorskie. Administra-
cja wojewddztw podlaskiego, lubelskiego czy podkarpackiego niezmiennie wedlug
wszystkich kryteriow zajmuje dot tabeli. Autorzy badan stawiajg kilka hipotez takiego
stanu rzeczy. Wskazuja np. na poziom rozwoju spoleczno-ekonomicznego, tradycje
obywatelskie, strukture demograficzng i imigracyjny charakter regionéw zachodnich,
lepsze wyksztalcenie i wyzsza kulturg polityczng mieszkancoéw tych regionow™?.

Reasumujac wiec, nalezy doceni¢ wysitek badawczy zespotdéw BRPO i pozy-
tywnie oceni¢ sformutowane diagnozy, ale dla potrzeb badan nad nieprawidtowo$ciami
w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego, badania te nalezy oceni¢ jako wyrywko-

we, nieujawniajace petnego obrazu problemu.
3. Reforma samorzadu terytorialnego — zwazenia
de lege ferenda

W pazdzierniku 2010 r. zostalo powotane Forum Debaty Publicznej jako forma
konsultacji spotecznych Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. W ramach forum utwo-

51 p. Swianiewicz, W. Dziemianowicz, M. Mackiewicz, Sprawnos¢ instytucjonalna admini-
stracji samorzgdowej w Polsce — zroznicowanie regionalne, Polska Regiondéw, nr 16, Instytut
Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 2000, passim.

52 Ibidem, s. 54-66.

- 268 -



Rozdzial V. Stan administracji samorzgdu terytorialnego...

rzono zespot ,,Samorzad Terytorialny dla Polski”. Dokumentem inicjujagcym dziatalnosé¢
zespolu byla przediozona przez korporacje samorzadowe ,,Biata Ksiega Samorzadu”.
Dziatania Prezydenta RP prowadzone sa w szerszym kontekscie przemian, majacych na
celu dokonanie modyfikacji ustrojowych ustroju panstwa i aktywizacji aktywnosci oby-
wateli. Ustrdj panstwa musi odpowiada¢ tak tradycji i kulturze narodowej, jak i wspot-
czesnym realiom, na ktory sktadaja si¢ rosnacy poziom dojrzatosci spoteczenstwa, pro-
fesjonalizacja samorzadu i administracji samorzadowej, rozwoj gospodarczy czy
wreszcie poziom techniki i organizacji®.

W ramach konsultacji przygotowywanych projektow Kancelaria Prezydenta RP
zwrocita si¢ do Rzecznika Praw Obywatelskich o opini¢ na temat projektu ustawy o wspot-
dzialaniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz
o0 zmianie niektorych ustaw>*. W odpowiedzi na pismo Ministra w Kancelarii Prezydenta
RP Rzecznik przedstawit swoje stanowisko pismem z dnia 3 lipca 2011 r.°

Rzecznik zasygnalizowal, ze corocznie do jego Biura wptywa kilkadziesiat tysiecy
skarg od obywateli, organizacji pozarzagdowych oraz osob prawnych. Wérod nich istotng
pozycje zajmuje szeroko rozumiana problematyka funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego na szczeblu gminy, powiatu oraz wojewddztwa. W korespondencji tej pojawia-
ja si¢ m.in. kwestie zwigzane z dostgpem czlonkoéw wspolnot do udzialu w posiedze-
niach kolegialnych organéw samorzadowych, wykonywaniem mandatu radnego,
zakresem uprawnien jednostek pomocniczych i forma nadzoru nad ich dziatalnoscia pra-
wotwdrcza, bezczynno$cig w zalatwianiu spraw w formie decyzji administracyjnej czy
w podejmowania uchwal przez organy stanowigce, np. w sprawie rozpoznawania skarg
na organ wykonawczy jednostki samorzadu danego szczebla. Jako kolejne przyktady
wskazano na problemy w uzyskaniu informacji w trybie ustawy o dostepie do informacji
publicznej, przestarzaly i nieskuteczny system skarg i wnioskéw skladanych w trybie
Kodeksu postgpowania administracyjnego, niewlasciwe dziatajaca e-administracje czy
wreszcie zdarzajace si¢ przypadki zaginigcia skarg, podan, wnioskow czy odwotan skta-
danych przez obywateli. Skargi kierowane do Rzecznika Praw Obywatelskich czesto nie
potwierdzaja si¢ z bardzo prozaicznego powodu, a mianowicie braku dostatecznej $wia-
domosci prawnej obywateli co do zakresu zadan i obowigzkow wykonywanych przez

samorzady gminne, powiatowe oraz wojewodzkie.

53 Szerzej na ten temat: http://www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/
inicjatywa-ustawodawcza/, 10 lutego 2013 r.

54 Projekt ustawy: ibidem.

% RPO-674564-V/2011/PM, Tekst wystapienia: http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/
pdf/2011/05/674564/1576960.pdf, 14 grudnia 2012 r.
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Dalej czytamy, ze Rzecznicy Praw Obywatelskich — dotychczasowi oraz obecny —
zawsze traktowali problematyke istnienia samorzadu terytorialnego oraz funkcjonowa-
nia jednostek tego samorzadu jako istotny element ksztaltowania spoteczenstwa obywa-
telskiego, odpowiedzialnosci za losy wspolnoty, dialogu, wspotpracy i consensusu,
bedacych fundamentem funkcjonowania nowoczesnego panstwa demokratycznego.
W zwigzku z tym, z duzym zainteresowaniem Rzecznik zapoznat si¢ ze wstepnym pro-
jektem ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancow w samorzqdzie terytorialnym,
wspotdziataniu gmin, powiatow i wojewodztw oraz o zmianie niektorych ustaw.

Rzecznik uznat za stosowne przypomnie¢, iz w §wietle postanowien Konstytu-
cji RP oraz ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich nie uczestniczy w procesie
legislacyjnym i nie opiniuje projektow aktow prawnych. Stosownie bowiem do dys-
pozycji art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy Rzecznik moze jedynie wystepowac do wtasci-
wych organdéw z wnioskami o podjecie inicjatywy ustawodawczej badz o wydanie
lub zmiang innych aktow prawnych w sprawach dotyczacych wolnosci i praw czlo-
wieka i obywatela.

Przechodzac do meritum, Rzecznik stwierdzil, iz propozycje legislacyjne zawarte
w projekcie przedmiotowej ustawy nalezatoby traktowac raczej jako przyczynek do dal-
szej dyskusji nad przyszlym modelem samorzadu terytorialnego w Polsce oraz udziatem
we wladzy spotecznosci lokalnych go tworzacych. Nie mozna bowiem podzieli¢ pogla-
du wyrazonego w uzasadnieniu projektu, jakoby posiadal on charakter ewolucyjny.
Whprost przeciwnie — zakres zmian i mnogos¢ interwencji w rézne dziedziny funkcjono-
wania samorzadu powoduje, ze wprowadzenie ustawy w przedstawionej formie moze
wywota¢ liczne perturbacje powaznie utrudniajace jego dziatanie. Projekt ustawy tak
mocno ingeruje w ustrdj samorzadu terytorialnego, ze staje si¢ w rzeczywistosci poten-
cjalng czwartg ustawg ustrojowa.

Rzecznik zauwazyt, Ze uzasadnienie projektu nie wnika w przyczyny lezace u pod-
staw problemow, ktorych rozwigzanie jest celem nowych regulacji. Nie rozwaza innych
sposobow rozwigzania problemow niz interwencja ustawodawcza, nie przedstawia oce-
ny skutkow spotecznych, organizacyjnych ani finansowych wdrozenia. Autorzy ustawy
nie odnoszg si¢ do wytycznych strategicznych zawartych w raporcie ,,Polska 2030 ani
do Narodowej Strategii Spojnosci, Strategii Rozwoju Regionalnego, Projektu Strategii
Rozwoju Kapitatu Spotecznego i wynikow badan dotyczacych zagadnien partycypacji
obywatelskiej i dialogu obywatelskiego w Polsce.

Rzecznik zasygnalizowal, ze dostrzega potrzebe zwigkszenia wptywu spotecznosci
lokalnych na dziatalno$¢ organow samorzadowych oraz zacie$nienia wspotpracy gmin,
powiatow oraz wojewddztw. Analiza projektu wykazuje jednak, Ze nie da si¢ osiagnac

wskazywanych celow poprzez proponowane rozwigzania prawne. Samorzad terytorial-
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ny cierpi dzi§ na deficyt partnerstwa i dialogu, mimo Ze w obecnym stanie prawnym
mozliwe jest zarowno tworzenie partnerstw, jak i instytucji dialogu. Staboscia samorza-
du (cho¢ nie wszedzie) jest nikly poziom zaangazowania obywateli w sprawy publiczne.

Odnoszac si¢ do konkretnych postanowien projektu, Rzecznik zauwazyl, ze auto-
rZy ustawy proponuja zainspirowanie wzrostu zainteresowania obywateli sprawami pu-
blicznymi poprzez ustawowe wymuszenie prowadzenia przez jednostki samorzadu tery-
torialnego konsultacji publicznych i wystuchania obywatelskiego. Tryb prowadzenia
konsultacji publicznych jest przeregulowany (z jednej strony art. 3 pozostawia jednost-
kom samorzadu decyzje w sprawie sposobu prowadzenia konsultacji, z drugiej — narzu-
ca szczegoty rozstrzygnig¢ w art. 5 1 6) i niespdjny (art. 7 dopuszcza szeroka i otwartg
game¢ form prowadzenia konsultacji, w ust. 2 art. 3 wymaga si¢ jednakze zachowania
standardu minimum, ktdry nie jest jednoznacznie okreslony). Wystuchanie obywatelskie
z kolei wymagane jest obowigzkowo dla 5 typéw uchwal, w tym dla projektow zmian
w budzecie, ktorych w praktyce zdarzaja si¢ w ciaggu roku dziesigtki. Wérod uregulowan
dotyczacych wystuchania obywatelskiego w art. 14 znajduje si¢ przepis opisujacy tryb
przeprowadzenia wysluchania obywatelskiego nad nieistniejagcym projektem uchwaly
budzetowej. Ale niezaleznie od wysitku obywateli i wladz zaangazowanych w konsulta-
cje wyniki konsultacji sg dla wtadz niewiazace, a konsultacje wazne, cho¢by nikt nie
przejawil nimi zainteresowania. Wprowadzenie nowych rozwigzan niesie wigc ryzyko
uzyskania minimalnych efektow przy znaczacych naktadach. Bezpieczniejsza droga do
zwigkszenia zaangazowania obywateli wiedzie przez lepsza informacj¢ i uzycie form
komunikacji elektronicznej pomiedzy wladzami a obywatelami i interesariuszami,
anade wszystko przez dziatania, ktore prowadza do usuwania przyczyn niskiego zainte-
resowania obywateli sprawami publicznymi. Powolujac si¢ na konkretne wyniki badan,
Rzecznik wykazat, ze na poziom partycypacji obywateli wplyw maja lokalne warunki
srodowiskowe: niedoinwestowanie ustug publicznych, obecno$¢ patologii w miejscu za-
mieszkania, obojetnos¢ spoteczna, brak dostepu do informacji o sprawach publicznych,
jakos¢ zycia w okolicy, jakos¢ stuzb publicznych.

Rzecznik zauwazyl, ze projekt kreuje dwie nowe instytucje bezposredniego wpty-
wu czlonkow wspolnoty na wtadze samorzadowe, tj. interpelacj¢ obywatelska oraz oby-
watelska inicjatywe uchwalodawcza. Obydwie jest stosunkowo tatwo wszczac, co moze
powodowaé zaburzenia w zwyktym funkcjonowaniu samorzadow. Ich wprowadzenie
bez watpienia spowoduje koniecznos¢ poniesienia dodatkowych kosztow oraz zapew-
nienia adekwatnej obstugi urzedowej. Nie sposob jednak nie dostrzec ich pozytywnych
aspektow. Z jednej strony zwigkszajg one kontrole obywateli nad dziatalnos$cia samorza-
du, z drugiej za$ — umozliwia poddawanie obywatelskich projektéw uchwat pod gloso-

wanie organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Nie mozna jednak
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nie zauwazy¢ pewnych mankamentéw w przypadku projektow uchwat. Wskazac¢ nalezy,
iz opracowanie projektu wymaga znajomosci prawa, w tym przede wszystkim z zakresu
spraw przekazanych danej jednostce jako zadan wlasnych oraz umiejgtnosci oszacowa-
nia ewentualnych kosztow finansowych proponowanych rozwigzan. Natomiast przewi-
dywana przez projekt minimalna liczba wnioskodawcow na poziomie 15 oséb wydaje
sie stanowczo zbyt mata i moze powodowac zgtaszanie nieprzemyslanych i wadliwych
projektow. Ponadto, przyjety tryb rozpatrywania takiego projektu budzi zastrzezenia,
gdyz obliguje wojta gminy do wydania opinii o projekcie oraz podjecia innych prawem
wymaganych czynnos$ci, mimo iz nie ma pewnosci, czy wnioskodawcy zbiorg odpo-
wiednig liczbe podpisow mieszkancow. W zwigzku z tym nalezatoby rozwazy¢ zwiek-
szenie minimalnej liczy oséb mogacych skorzystac¢ z obywatelskiej inicjatywy uchwato-
dawczej. Nieuzasadniony wydaje si¢ takze ,,ekspresowy’ termin rozpatrzenia przez sad
administracyjny skargi na nierozpoznanie w terminie ustawowym przez rad¢ gminy
obywatelskiego projektu uchwaty. Dodatkowo za godne rozwazenia nalezatoby uznad
takie rozwigzanie, ktore z przedmiotowej inicjatywy czynitoby niejako ,.,tryb awaryjny”,
wowczas gdyby przedstawiciele w organach stanowigcych jednostek samorzadu teryto-
rialnego nie podejmowali dziatan zglaszanych przez obywateli np. w trakcie konsultacji
spotecznych lub wystuchan obywatelskich. Chodzi wszak o to, aby stworzy¢ mechani-
zmy realnie umozliwiajace udzial spotecznosci lokalnej w sprawowaniu wtadzy, a nie
jedynie jego pozory.

Nie jest zrozumiale dla Rzecznika, dlaczego autorzy ustawy, eksponujac udziat
mieszkancéw w samorzadzie, tworzg odrgbne instytucje dla obywateli (fora) i dla wtadz
wykonawczych (konwenty). Potgczenie forum i konwentu w jedng instytucje tworzyto-
by przestrzen do spotkania wtadzy, mieszkancow i partnerow, prowadzenia dialogu oby-
watelskiego i ,,ucierania” pogladéw zardwno co do planow strategicznych, jak i koordy-
nacji ich realizowania na wspdlnym terenie. Zdaniem Rzecznika organizowanie
odrebnego, wyizolowanego pola dla dziatan wtadz bez udziatu partneréw utrudnia poro-
zumienie, sprzyja antagonistycznym podziatom i hamuje proces budowy kapitatu spo-
tecznego. W konwencie ,,samorzadu partnerskiego” powinni znalez¢ miejsce przedsta-
wiciele wladz stanowiacych, wykonawczych, oraz partnerzy z II i Il sektora
pochodzacy z roznych jednostek samorzadu terytorialnego, odpowiednio — powiatu lub
wojewoddztwa. Prototypem konwentow wojewddzkich sa funkcjonujace obecnie woje-
wodzkie komitety monitorujace, utworzone na mocy ustawy o narodowym planie roz-
woju. Niewielkie modyfikacje ich sktadu i kompetencji pozwolilyby osiagna¢ potrdjny
cel: unikna¢ niepotrzebnego mnozenia bytéw o naktadajacych si¢ kompetencjach, usu-
ng¢ obecne niespojnosci ustrojowe, zapewnic cigglosé realizacji programoéw wojewodz-

kich w okresie zmniejszenia strumienia srodkow z funduszy europejskich.
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Odnoszac si¢ do stowarzyszen mieszkancow, Rzecznik zasygnalizowal, iz propo-
nowana w art. 39 ust. 2 projektu solidarna nieograniczona odpowiedzialno$¢ majatkowa
bez ograniczen wszystkich cztonkow z tytutu prawidlowego wydatkowania §rodkow fi-
nansowych spowoduje de facto, ze instytucja ta pozostanie w praktyce martwa, albo-
wiem bedzie zwigzana z duzym ryzykiem odpowiedzialnosci przy stosunkowo mizerne;j
mozliwosci oddzialywania na dzialania pelnomocnika. Jak uczy doswiadczenie zycio-
we, nie mozna wykluczy¢ bowiem sytuacji zdefraudowania §rodkéw stowarzyszenia
przez jej pelnomocnika, czego konsekwencjg bytaby konieczno$¢ zastosowania wyzej
wymienionego trybu odpowiedzialnos$ci pozostatych cztonkow. Takie rozwigzanie nale-
zy uznaé za niedopuszczalne i wadliwe. W ocenie Rzecznika nalezatoby rozwazy¢, czy
wprowadzenie takiej instytucji jest w ogole potrzebne. Praktyka wykazuje bowiem, iz
stowarzyszenia mieszkancow dziatajace na podstawie obecnie obowigzujacych regula-
cji prawnych funkcjonujg sprawnie i zasadniczo nie zglaszajg zastrzezen®®.

W dalszej czesci swego wystapienia Rzecznik odnosi si¢ do proponowanych, no-
wych instytucji prawa samorzadowego. Zauwaza, ze rozdziat 8 rozszerza opis konstruk-
¢cji jednostek pomocniczych gminy, rozroézniajgc dwa ich typy: oddolny, obywatelski,
i odgorny, dekoncentracyjny. Mimo iz oba rodzaje jednostek sa wobec siebie komple-
mentarne i naturalna bytaby ich wspolpraca — przewodniczacych obu typow projekt izo-
luje: jednym proponujac konferencj¢ jako forum wspotpracy, drugim — konwent. Regu-
lacje dotyczace jednostek ,,oddolnych” méwig o zadaniach przekazywanych im przez
gming, ale nie okreslajg sposobu finansowania tych zadan. Uregulowania wymaga row-
niez kwestia nadzoru nad dziatalnos$cia prawotworcza jednostek pomocniczych.

Z kolei opisany w rozdziale 9 projektu fundusz inicjatyw lokalnych w zaprezento-
wanej tam formie Rzecznik uznaje za wadliwy. Powierzenie tworzenia i prowadzenia
funduszu organom samorzadu gminnego oraz powiatowego stanowi¢ bedzie zaprzecze-
nie zasady subsydiarno$ci. Taki model moze spowodowac¢ upadek lokalnych inicjatyw
spotecznych z uwagi na przejecie srodkow finansowych przez fundusze. Nie sposob tu
nie dostrzec zagrozenia zjawiskiem korupcji, np. na styku urzad—przedsigbiorca. Propo-
nowane rozwigzania doprowadzilyby do zaniku wielu istniejgcych od lat lokalnych ini-
cjatyw spotecznych podejmowanych przez organizacje pozarzadowe. Rzecznik konsta-
tuje, ze projektodawcy zdaja si¢ nie dostrzegacé niejednokrotnie sprzecznych interesow
z jednej strony wtadz gminnych i powiatowych, z drugiej za$ — tychze organizacji i sto-
warzyszen. Wszak to wladza ma decydowac o redystrybucji srodkéw, co spowoduje

upadek wielu szczytnych idei, realizowanych czesto w sprawach, ktore nie pozostaja

%6 RPO ustosunkowuje si¢ w tym miejscu do rozwigzania prawnego proponowanego w pro-
jekcie ustawy z 30 marca 2011 r. Pdzniejsze projekty nie zawieraly juz takiego rozwigzania.
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w kregu zainteresowan lub uprawnien jednostek samorzadu terytorialnego szczebla
gminnego i powiatowego.

Do zawartej w rozdziale 10 projektu propozycji tworzenia na zasadach tam okre-
slonych wspolnego organu wykonawczego powiatu i miasta na prawach powiatu Rzecz-
nik odnosi si¢ negatywnie. Jest to jego zdaniem konstrukcja sztuczna, catkowicie nie
bioraca pod uwagg faktu, iz dotyczy dwoch odrebnych wspolnot samorzadowych posia-
dajacych niejednokrotnie sprzeczne interesy. Pelnigcy funkcje wspodlnego organu jest de
iure osoba zajmujaca dwa odrebne stanowiska, wystepujaca naprzemiennie w charakte-
rze prezydenta miasta i starosty (w zwigzku z tym istnieje powazne ryzyko pomytek
przy podejmowaniu decyzji), ze zdublowanymi organami, odr¢bnymi budzetami.
Wszystko to za$ posiada przymiot tymczasowosci. Nalezy uznaé, iz ewentualne korzy-
$ci (o ile takie w ogole zaistnieja) sg niewspotmierne do kosztow oraz ryzyka. Pojawia
si¢ jeszcze jeden istotny problem, dotyczacy mianowicie relacji pomigdzy tymi jednost-
kami samorzadowymi, np. w przypadku sporéw sadowych oraz waznosci czynnos$ci
prawnych ,,zawieranych z samym soba”.

Natomiast pozytywng zdaniem Rzecznika zmiang bytoby wprowadzenie mozliwo-
$ci glosowania imiennego przez radnych. Przyczyni si¢ to do zwigkszenia jawnoS$ci pro-
cesu decyzyjnego oraz spolecznej kontroli realizacji programoéw i obietnic wyborczych
poszczegdlnych komitetdw, partii oraz kandydatow. Dopetniaé bedzie sferg tzw. odpo-
wiedzialno$ci politycznej.

Jako wysoce watpliwa pod wzgledem konstytucyjnym ocenia Rzecznik propozycje
Iaczenia mandatu senatora RP z mandatem wojta. Za catkowicie niezrozumiale uznaje in-
tencje tworcow projektu, albowiem taka regulacja dyskryminuje np. burmistrzow, ktorzy
chcieliby laczy¢ t¢ funkcje z mandatem poselskim. Poza tym model taki funkcjonowat
przejsciowo w przesztosci i si¢ nie sprawdzil. R6wnoczesnie stawia pytanie, czy przyjecie
takiego rozwigzania nie pozostawaloby w sprzecznosci z zasadg trojpodziatu wtadzy. Do-
sztoby bowiem do potaczenia w jednej osobie uprawnien o charakterze ustawodawczym
z wladza wykonawcza. Za niekonstytucyjne takze uznaje ponadto proponowane prawo
sprzeciwu, ktore miatoby stuzy¢ — w przypadkach i na zasadach szczegdtowo opisanych
w projekcie — konwentom powiatowym oraz wojewodzkim. Rozwigzanie takie pozosta-
watoby w sprzeczno$ci z art. 165 oraz art. 171 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.

Ponadto wsrdd zmian wprowadzanych do ustaw ustrojowych kontrowersyjne w oce-
nie Rzecznika jest przesuni¢cie domniemania kompetencji z rady na wojta w gminie po-
przez zmiany w ustawie o samorzadzie terytorialnym: uchylenie ust. | w art. 18 i zmiang
w art. 26 ust.1 kreujacg wojta na organ zarzadzajacy. Organdéw zarzadzajacych w samorzg-
dzie terytorialnym nie przewiduje Konstytucja (art. 169 ust. 1: Jednostki samorzadu tery-

torialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organow stanowiacych i wykonaw-
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czych), a Europejska Karta Samorzadu Lokalnego w art. 3 ust. 2 jednoznacznie
domniemanie kompetencji przypisuje organowi kolegialnemu. Podobne zastrzezenia kon-
stytucyjne rodzg analogiczne zmiany w przepisach ustrojowych odnoszacych si¢ do samo-
rzadu powiatowego 1 wojewodzkiego. Watpliwosci konstytucyjne budzi tez u Rzecznika

wprowadzenie domniemania kompetencji wojewddztwa.

Podsumowujac oceng propozycji zawartych w projekcie ustawy o wzmocnieniu
udzialu mieszkancéw w samorzadzie terytorialnym, wspotdziataniu gmin, powiatow
1 wojewodztw oraz o zmianie niektérych ustaw, Rzecznik Praw Obywatelskich podkre-
$la, ze projekt:

— zawiera rozwigzania budzace powazne watpliwosci konstytucyjne;

— niesie ryzyko wprowadzenia niesprawdzonych rozwigzan destabilizujgcych
funkcjonowanie systemu samorzgdowego;

— mimo deklarowanych intencji wzmocnienia udzialu obywateli w samorzadzie
terytorialnym nie sprzyja ewolucji samorzgdu w kierunku nowoczesnego mo-
delu samorzadu partnerskiego;

— wywotuje istotne skutki finansowe po stronie samorzadu;

— powoduje zwigkszenie rozproszenia ustawodawstwa samorzadowego.

Konkludujac Rzecznik ponownie stwierdza, ze projekt ustawy o wzmocnieniu
udzialu mieszkancéw w samorzadzie terytorialnym, wspotdziataniu gmin, powiatow
1 wojewodztw oraz o zmianie niektorych ustaw jest impulsem inicjujacym dyskusj¢ na
temat rozwoju systemu samorzagdowego w Polsce. Ze wzgledu na szeroki zakres propo-
nowanych regulacji, liczne mankamenty merytoryczne i prawne nie jest mozliwe szyb-
kie opracowanie jego wersji nie budzacej glebokich zastrzezen. Ze wzgledu na wielokie-
runkowe oddzialywania wladz samorzadowych na spoteczno-gospodarcze procesy
lokalnego rozwoju, prace nad nowa wersja projektu powinno poprzedzi¢ opracowanie
krajowej polityki rozwoju samorzadu z udziatem ekspertéw z roznych dziedzin, a szcze-
gdlnie socjologdow i psychologdéw spotecznych.

Niejako korzystajac z okazji, Rzecznik Praw Obywatelskich postanowil zasygnali-
zowac¢ kilka wybranych probleméw obecnych od lat w skargach otrzymywanych od
obywateli, organizacji pozarzadowych oraz osob prawnych.

Jednym z takich zagadnien jest niewatpliwe instytucja skarg uregulowana w Kodek-
sie postgpowania administracyjnego. Stworzona na wzdér modelu radzieckiego zaistniala
w polskim systemie prawnym w latach pigédziesigtych XX w. W zamysle miata zastapic¢
sadownictwo administracyjne sprawowane w latach 1922-1939 przez Najwyzszy Trybu-
nal Administracyjny. Jak wykazuje analiza skarg kierowanych do Biura Rzecznika Praw
Obywatelskich, jest to utomny i niejednokrotnie iluzoryczny $rodek ochrony prawnej. Sta-

nowi bowiem de facto samodzielne jednoinstancyjne postgpowanie uproszczone, koncza-
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ce si¢ czynnoscig materialno techniczng zawiadomienia skarzacego o sposobie zalatwienia
sprawy. Nie podlega ono zaskarzeniu do sadu administracyjnego, a nadzor wojewodow —
w przypadku skarg rozpoznawanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego —
sprowadza si¢ jedynie do oceny terminowosci, prawidtowosci trybu oraz kompletnosci
formalnej udzielonej odpowiedzi. Brak jest natomiast mozliwo$ci dokonania kontroli me-
rytorycznej sposobu zatatwienia skargi. Niejednokrotnie, jak wykazuje analiza przede
wszystkim uchwat rad gmin dokonujacych oceny prawidtowosci dziatan podejmowanych
przez wojtow, burmistrzow (prezydentow), nie moga one by¢ uznane ze obiektywne i me-
rytorycznie zasadne. Jednakze sg one ostateczne, co wielokrotnie budzi spoteczny sprze-
ciw, znajdujacy swoje odzwierciedlenie w skargach. W zwigzku z tym za godne rozwaze-
nia nalezaloby uzna¢ wyposazenie Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych
w kompetencje do rozpoznawania skarg na dzialalno$¢ organow jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Natomiast w sprawach finansowych oraz w zakresie gospodarno$ci — Regio-
nalne Izby Obrachunkowe. Sa to organy niezalezne od samorzadu, sprawujace juz obecnie
prawem okreslone czynnosci z zakresu kontroli i nadzoru. W przypadku przyjecia takiej
konstrukcji nie powstataby konieczno$¢ powolywania nowych organow, lecz wyposazenia
juz istniejacych w nowe instrumentarium prawne. W zwiazku z tym za zasadne uzna¢ na-
lezy pilne przeprowadzenie reformy tej instytucji.

Istotnym problemem wskazanym przez Rzecznika pozostaje wcigz bezczynno$¢ or-
gandéw w udzielaniu odpowiedzi na pisma mieszkancow lub niepodejmowanie dziatan,
interwencji czy decyzji koniecznych w danej sytuacji. Zdaniem Rzecznika takie postepo-
wanie organdw administracji samorzadowej, a wlasciwie jego brak, przeczy zasadom do-
brej administracji, wyprowadzanym z konstytucyjnie chronionego prawa do poszanowa-
niaiochrony godnosci ludzkiej. Obywatel dysponuje dzi§ wprawdzie srodkami zaskarzenia
bezczynno$ci organu administracji, ale srodki te nie wydajg si¢ w petni skuteczne. Do
kompetencji Samorzadowych Kolegiow Odwolawczych nalezy rozpatrywanie zazalen na
niezalatwienie sprawy w terminie przez organy samorzadowe wszystkich szczebli. Jed-
nakze moc oddziatywania kodeksowych narz¢dzi (wyznaczenie dodatkowego terminu,
zarzadzenie wyjasnienia przyczyn i ustalenia osob winnych) jest niewystarczajaca, a po-
nadto dotycza one wylacznie spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych.
Obywatel moze takze skorzysta¢ z prawa wniesienia skargi do Wojewaddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego na bezczynnos$¢ organu administracji samorzadowe;j, jednakze skutecz-
nos$¢ tej drogi ograniczajg stosunkowo dlugie terminy rozpoznawania spraw przez sady.
Natomiast godne rozwazenia wydaje si¢ rozszerzenie kompetencji Samorzadowych Kole-
giow Odwolawczych o rozpatrywanie zazalen na bezczynno$¢ organow gminy, z mozli-
woscig stosowania — w uzasadnionych przypadkach — nawet kar finansowych wobec 0s6b

winnych zaniedban, w tym o mozliwos¢ prowadzenia przedsadowych postepowan
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w zwigzku z zazaleniami na kazdy typ bezczynno$ci w sprawach administracyjnych. Wo-
bec zdarzajacych si¢ przypadkow ,,pata decyzyjnego”, polegajacego na wielokrotnym
uchylaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia i cigglym podtrzymywaniu przez organ ad-
ministracji samorzadowe] wadliwego rozstrzygnigciu, mozna rozwazy¢ wyznaczanie
przez SKO innego organu do zatatwienia sprawy.

Rzecznik in flne podkreslit, iz zwickszenie udziatu mieszkancow w funkcjonowa-
niu samorzadu terytorialnego to nie tylko rozszerzenie uprawnien obywateli do wspot-
rzadzenia, lecz rOwniez zapewnienie dostgpu do urzedow osobom niepetnosprawnym,
czyli likwidacja niestety wcigz licznych barier architektonicznych. Utrudniajg one lub
wrecz uniemozliwiajg niepetnosprawnych mozliwos$¢ poruszania si¢ po urzedach admi-
nistracji publicznej czy uczestniczenie w wyborach parlamentarnych, prezydenckich
i samorzadowych z uwagi na fakt, iz 85% lokali wyborczych jest niedostepnych dla osob
niepetnosprawnych ruchowo. Kolejna kwestia to chociazby nieprzystosowanie ok. 80%
stron internetowych instytucji publicznych (w tym rowniez samorzadowych) do potrzeb
0s6b niewidomych i niedowidzacych.

Dyskusja nad proponowanymi rozwigzaniami obliguje do sformutowania kilku
uwag natury ogélnej. Ani nowa regulacja, ani system konsultacji prezydenckich nie wy-
daja si¢ da¢ skutek w postaci pozadanej reformy samorzadu terytorialnego. Podstawo-
wymi jego problemami sg patologiczne rozdrobnienie jednostek®” i brak srodkow finan-
sowych na realizacj¢ zadan®®. W europejskim samorzadzie terytorialnym wystepuje
wyrazna tendencja do zmniejszania liczby jednostek samorzadowych na rzecz wigk-
szych korporacji zarzadzajacych, co zasygnalizowano wyzej na przyktadzie Grecji
i Wielkiej Brytanii. Jednocze$nie obserwuje si¢ potggujace zjawisko utraty zaintereso-
wania obywateli sprawami lokalnymi. Zjawiska te wydaja si¢ mie¢ charakter trwaty.
W Polsce natomiast dominacja kolektywistycznego myslenia o panstwie i jego struktu-
rach (takze w doktrynie prawa publicznego) owocuje powstawaniem rozwigzan stoja-
cych w opozycji do europejskich doswiadczen.

Realnych problemoéw samorzadu terytorialnego w Polsce nie rozwigzuje rowniez
zastosowanie standardow europejskich, przede wszystkim Europejskiej Karty Samorza-
du Lokalnego. Artykut 3 ust. 1 Karty stanowi, ze samorzad terytorialny oznacza prawo

57 H. Gawronski. I. Seredocha, Patologie organizacyjne w polskim samorzqdzie terytorialnym,
[w:] P. J. Suwaj, D. R. Kijowski (red.), Patologie w administracji publicznej, Oficyna a Wolters
Kluwer business, Warszawa 2010, s. 530-531. Takze: W. Kiezun, Struktury i kierunki zarzgdzania
panstwem, [w:] W. Kiezun, J. Kubin (red.), Dobre panstwo, Wydawnictwo WSPiZ, Warszawa
2004, http://www.witoldkiezun.com/docs/dobre_panstwo 2004.htm, 3 pazdziernika 2012 r.

%8 Szeroko na temat konstytucyjnosci rozwiazan prawnych dotyczacych samorzadu teryto-
rialnego J. Serwacki, Konstytucyjne zalozenia ustroju finansow samorzqdu terytorialnego i ich
realizacja w ustawodawstwie, [w:] P. Sarnecki (red.), Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe
i praktyka, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 141-154.

=277 -



Rzecznik Praw Obywatelskich wobec administracji samorzqdu terytorialnego

i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych do kierowania i zarzgdzania zasadnicza czescig spraw
publicznych na ich wlasna odpowiedzialno$¢ i w interesie mieszkancow. Przekazanie
wspolnotom samorzadowym okreslonych zadan i kompetencji nastgpito. Stanowig
o tym odpowiednie przepisy obowigzujacej Konstytucji oraz ustaw samorzadowych. Jak
stusznie jednak zauwaza Z. Niewiadomski, decentralizacja zadan i kompetencji na rzecz
samorzadu terytorialnego to jeszcze za mato, aby mozna byto moéowic o rzeczywistej sa-
morzadnosci terytorialnej. Nie bez przyczyny zatem w EKSL zobowigzuje si¢ ustawo-
dawcow krajowych do zabezpieczenia materialnych $rodkow realizacji zadan. W tym
zakresie ustawodawstwo polskie zdaje si¢ tylko w cze$ci odpowiada¢ wymaganiom
Karty. Spetniony zostat postulat o posiadaniu wlasnych zasobow finansowych samorza-
du i samodzielnym decydowaniu o ich przeznaczeniu. Cz¢$¢ zasobéw pochodzi — tak jak
chce Karta — z optat i podatkéw lokalnych. Subwencje przyznawane sg na podstawie
wzglednie zobiektywizowanych kryteriow. Jednak nawet w tych przypadkach ustawo-
dawca polski spetnia wymogi Karty zaledwie na poziomie minimum®. Rozbudowywa-
nie struktur w 1 tak rozdrobnionych jednostkach samorzadu, poprzez tworzenie kolej-
nych ,,rad delegatow”, prowadzi¢ moze jedynie do upowszechnienia pogladéw o jego
niesprawnosci. Likwidacja problemu mogtaby nastapi¢ przez uwidocznienie zaleznosci
— ile podatkow lokalnych odprowadzamy, taki poziom zaspokojenia potrzeb mamy. Ide-
alne rozwigzania w tym zakresie funkcjonujg w Stanach Zjednoczonych i w Skandyna-
wii. Gminy maja prawo uchwala¢ dodatek do podatku dochodowego w zaleznosci od
potrzeb, oczywiscie w pewnych granicach®. W Polsce — kraju o silnych tradycjach ,,cen-
tralizmu budzetowego” — takie rozwigzania wydaja si¢ nie do przyjecia.

Powyzsze uwagi na temat samorzadu terytorialnego dowodzg stusznosci (co do
meritum) pogladu zmarlego niedawno M. Kuleszy, ktoérego zdaniem Polska stoi wobec
koniecznos$ci wypracowania wiasnej doktryny panstwowej i administracyjnej. Warto
jednak zauwazy¢, ze M. Kulesza byt doradcg Prezydenta RP ds. samorzadu terytorialne-
go w okresie powstawania przedmiotowego projektu ustawy.

59 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Polsce na tle standardéw europejskich,
[w:] J. Korczak (red.), Samorzqd terytorialny Il Rzeczypospolitej Polskiej, Materialy z kon-
ferencji z okazji 15-lecia samorzqdu terytorialnego w III Rzeczypospolitej Polskiej — Wro-
ctaw, 7-8 marca 2005 r., Wroctaw 2005, s. 6.

80 patrz: E. Weyssenhoff, System podzialu Zrédel podatkowych i dochodéw z tych Zrédel po-
miedzy panstwo i zwigzki samorzgdowe, ,,Casus”, KRSKO, nr 18, 2000, s. 191 n.
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podstawowe uwarunkowania doktrynalne
a praktyka

Podstawowe znaczenie dla prawa administracyjnego i administracji publicznej ma
zapisana w Konstytucji RP zasada demokratycznego panstwa prawa oraz inne konstytu-
cyjne zasady. Zardwno przedstawiciele nauki prawa konstytucyjnego, jak i przedstawi-
ciele nauki prawa administracyjnego z analizy tej zasady (przepisu) wyciagaja rézne
whnioski. Biorgc za punkt wyjscia pewne wartosci, ktore ksztattuje sie¢ w doktrynie pan-
stwa prawnego, niektorzy zasade te pojmuja w sensie materialnym jako zasade sprawie-
dliwosci spotecznej, wolnosci konstytucyjnych, rownosci wszystkich obywateli i demo-
kratyzmu'. Dla prawa administracyjnego materialnego najistotniejszy jest ustrdj organow
administracji publicznej oraz zasady i tre$¢ stosunkow miedzy obywatelami a panstwem
przez te organy reprezentowanym?. Niektorzy za$ analizujg te zasadg na gruncie prawa
procesowego i z zasady demokratycznego panstwa prawnego wyprowadzajg dwie zasa-
dy o kapitalnym znaczeniu dla ksztaltowania prawa jednostki wobec administracji, zasa-
de prawa do procesu i zasade prawa do sadu’. Ponadto z zasady tej wyprowadza si¢ inne
zasady (postulaty), jak np. zasade ochrony praw nabytych, zasade¢ niedziatania prawa
wstecz, ktore nie sg kwestionowane w doktrynie 1 orzecznictwie sgdowym, a takze bar-
dziej szczegdtowe zasady wyrazone w Konstytucji RP, np. zasad¢ dziatania wtadzy pu-
blicznej na podstawie i w granicach prawa (art. 7): zasad¢ rownego traktowania jednost-
ki przez wtadze publiczne (art. 32 ust. 1), prawo do wynagrodzenia szkéd wynikajacych
z dziatan wtadzy publicznej niezgodnej z prawem (art. 77), prawo do dwuinstancyjnego
postepowania i prawo do sadu (art. 77 1 78).

Jest oczywiste, ze Konstytucja zawiera postanowienia o dwojakim charakterze. Nie-
ktore odwoluja sie do innych ustaw, a z niektorych wynikaja wprost okreslone uprawnienia
czy obowigzki jednostki-obywatela. Interesujace nas zasady ogolne, uksztattowane przez
Konstytucje, moga by¢ rozwijane przez ustawodawstwo zwykle. Zatem zauwazy¢ trzeba,

ze ustawodawstwo zwykle operuje rowniez pojeciem ,,zasad ogoélnych” na uzytek kon-

" Np. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 172; S. Cieslak, Administracja
publiczna w demokratycznym panstwie prawnym, ,,Casus” nr 22, KRSKO, 2001, s. 16.

2 Np. J. Bo¢, Rodzaje Zréodel prawa administracyjnego, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo admini-
stracyjne, Wroctaw 2000, s. 61 i n.

3 Np. B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sqdowoadmini-
stracyjne, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 2000, passim.
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kretnych dzialow prawa administracyjnego. Zdarza si¢, ze doktryna prawa administracyj-
nego tworzy zasady ogolne dla takich wlasnie dzialow prawa administracyjnego, mimo ze
ustawy nie wyodrebniajg ich w osobny katalog zasad og6lnych®.

W kwestii administracyjnego prawa ustrojowego w Konstytucji znajdujg si¢ dwo-
jakiego rodzaju regulacje. Sa to zasady ogolne, istotne dla catego obszaru ustrojowego
prawa administracyjnego, i zasady odnoszace si¢ do struktur i kompetencji organow
administracji rzagdowej i samorzadu terytorialnego.

Sposrod zasad ogdlnych, ktdre majg znaczenie dla catego obszaru ustrojowego, nale-
zy wymieni¢ zasade decentralizacji administracji publicznej. Zasada ta zawarta zostata
w art. 15 ust. 1, ktory stanowi, iz ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia
decentralizacj¢ wladzy publicznej. Decentralizacj¢ administracji zas Konstytucja zapew-
nia poprzez stworzenie samorzadu terytorialnego we wszystkich jednostkach zasadnicze-
go podziatu terytorialnego oraz poprzez zapewnienie im w drodze ustaw zwyktych istotnej
czesci zadan publicznych (art. 16). Decentralizacja dokonuje si¢ tez poprzez samorzady
zawodowe i inne formy samorzadu (art. 17). Ponadto ustawa zasadnicza zawiera dyrekty-
wy ksztaltowania zasadniczego podziatu terytorialnego kraju, stanowigc, ze zasadniczy
podziat terytorialny panstwa uwzglgdniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe
i zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych
okresla ustawa (art. 15 ust. 2). Inna dyrektywa ogodlna dotyczy zasad tworzenia zawodowe-
go korpusu urzedniczego administracji cywilnej. Stanowi o tym art. 153 ust. 1, ktory brzmi:
,»W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego
wykonywania zadan panstwa w urzedach administracji rzadowej dziata korpus stuzby cy-
wilnej”. Z tego sformutowania wynika wniosek, ze owa dyrektywa apolitycznej, bezstron-
nej administracji zawodowej nie dotyczy urzednikow samorzadu terytorialnego.

Kolejna ogélna dyrektywa, zawarta w art. 61, dotyczy obywatelskiego prawa do
uzyskiwania informacji o dzialalno$ci organdéw wiadzy publicznej i podmiotow
wykonujacych zadania publiczne. Gdy chodzi o prawo ustrojowe, to ustawa zasadnicza
normuje przede wszystkim ustrdj i zadania administracji centralnej (rozdzial VI) oraz
zasady funkcjonowania samorzadu terytorialnego (rozdziat VII).

Ogolne zasady konstytucyjne maja rowniez istotne znaczenie w obszarze prawa
materialnego. Dotycza one pewnych sformutowan istotnych dla catego obszaru prawa
materialnego badz jego okreslonych dzialow. Chodzi tu o zasade korzystania z wolnosci
i praw przez kazdego, kto znajduje si¢ pod wladza Rzeczypospolitej Polskiej, oraz takie
zasady, jak: zasada ochrony prawa wiasnosci (art. 64), zasada wolnosci gospodarczej
i zasada gospodarki rynkowej (art. 20).

4 8. Cieslak, op. cit., s. 13.
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Nalezy przy tym zauwazy¢, ze istniejg pewne obszary prawa materialnego, w kto-
rych, mimo wprowadzenia ogdlnych zasad, Konstytucja RP przewiduje od nich wyjatki
1 ograniczenia. Dotycza one m.in. ochrony wlasnosci, zakresu cenzury, zapewnienia
wolnos$ci pokojowych zgromadzen, wolnosci zrzeszenia si¢, sktadania petycji, wnio-
skow, skarg. Pewne wyjatki Konstytucja przewiduje w o§wiacie, ochronie zdrowia i in-
nych dziatach prawa materialnego’.

Mniejsze znaczenie maja postanowienia dotyczace zasad ogdlnych procedury ad-
ministracyjnej, tagcznie z postgpowaniem egzekucyjnym, a to dlatego, ze kodeks poste-
powania administracyjnego zawiera takie zasady. Mozna powiedzie¢, ze majg one nawet
szerszy zasieg, gdyz niekiedy przypisuje im si¢ role zasad majacych znaczenie dla cate-
go prawa administracyjnego. Nalezy do nich: zasada legalno$ci (praworzadnosci), zasa-
da prawdy obiektywnej, zasada udzielania informacji i pomocy stronom, zasada szybko-
$ci dziatania, zasada uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli,
zasada poglebiania zaufania do organu, zasada trwatosci decyzji, zasada dwuinstancyj-
nos$ci postgpowania, zasada pisemnosci, zasada zaskarzalnosci ostatecznych decyzji do
sadu administracyjnego.

Podstawa wyodrgbnienia tych zasad sa obowigzujace przepisy prawne. Takze
w odniesieniu do postepowania wykonawczego w administracji wyodrebnia si¢ wiele
zasad ogolnych, np. na podstawie przepisoOw ustawy z 1966 r. o postgpowaniu egzeku-
cyjnym w administracji. Zasadami tymi sg m.in.: zasada celowosci, zasada zagrozenia,
zasada poszanowania minimum egzystenc;ji®.

Postanowienia Konstytucji RP w sprawie zasad og6lnych istotnych dla procesu admi-
nistracyjnego mozna wywodzi¢ z ogolnej zasady demokratycznego panstwa prawnego,
glownie jednak z przepiséw Konstytucji RP dotyczacych srodkéw ochrony wolnosci 1 praw
jednostki (art. 77 i nastepne). Wymieni¢ tu trzeba takie wazne zasady, jak: prawo do dwuin-
stancyjnego postgpowania i dwuinstancyjnego sagdownictwa (art. 78, 176 ust. 11 184), prawo
do ochrony sadowej (art. 77 ust. 2), prawo wniesienia skargi do Trybunatu Konstytucyjnego
(art. 79), prawo wystapienia do Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 80), prawo do wynagro-
dzenia szkody, jesli wyrzadzit je organ wtadzy publicznej przez dziatanie sprzeczne z pra-
wem (art. 77 ust. 1).

5S. Cieslak, op. cit., s. 17. Zob. takze J. Wroblewski, Z zagadnien pojecia i ideologii de-
mokratycznego panstwa prawnego (analiza teoretyczna), ,,Panstwo i Prawo” nr 6, 1990, pas-
sim; M. Wyrzykowski, Legislacja — demokratyczne panstwo prawa — radykalne reformy poli-
tyczne i gospodarcze, ,,Panstwo i Prawo” nr 5, 1991, passim; M. Safian, Wyzwania dla panstwa
prawa, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2007, passim, czy E.-W. Bockenforde,
Panstwo prawa w jednoczqcej si¢ Europie, Warszawa 2000, passim.

6S. Cieslak, op. cit., s. 17.
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Szczegdlne znaczenie zasad ogolnych w prawie administracyjnym wynika z tego,
ze petnia one role porzadkujaca oraz pomagaja znalez¢ wspolne zatozenia dla waz-
nych grup przepisoOw prawa administracyjnego. Majg one zapewni¢ jednolito$¢ dziata-
nia administracji publicznej poprzez jednoznaczng interpretacj¢ prawa administracyj-
nego. Ponadto wyjatkowa rola zasad ogdlnych wynika z tego, ze Polska nadal
znajduje si¢ w okresie transformacji ustrojowej, tj. w okresie przejsciowym dostoso-
wywania norm prawnych i ich interpretacji zgodnie z uwarunkowaniami nowego
ustroju, okreslonego formutg demokratycznego panstwa prawa. Spoteczne i ustrojowe
reminiscencje Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej ciggle oddziatuja na nasze prawo,
zarOWno na obowigzujace akty prawne, jak i jego interpretacj¢ i stosowanie. Ustawo-
dawca stanowi, co prawda, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spolecznej, lecz jest to, badz-
my realistami, ideat, zaledwie model, pewien stan docelowy, do ktorego staramy si¢
zbliza¢’. Najwazniejszg przeslankg panstwa prawnego jest jego podloze kulturowe,
z ktorego ono wyrosto®. Mozna mie¢ watpliwosci, czy u nas owo podloze jest wystar-
czajgco mocne, jak zauwaza J. Bo¢®.

W zaleznosci od typu panstwa zmieniaja si¢ cele administracji, jej zadania, formy
i metody dzialania, struktury organizacyjne i zasi¢g regulacji prawem. Administracja pu-
bliczna od zarania swego nowoczesnego rozwoju tworzona byla do rozwigzywania kon-
kretnych sytuacji i coraz czesciej stawata sie gtdwnym promotorem stosunkow spotecz-
nychitowdweczas, kiedy tworzytaprawaikiedy je wykonywata. W ré6znych okolicznosciach,
z réznych powodow i w réznym stopniu, stale si¢ rozwijata. Tre$¢ funkcji administracji
publicznej, decydujaca o istocie jej charakteru i o zakresie dzialania, zmienia si¢ w toku
historii, gdyz zalezy od wielu czynnikéw, zwlaszcza politycznych i gospodarczych.

Po najnowszych przemianach ustrojowych i powrocie do zatozen panstwa kapi-
talistycznego funkcja, rola i znaczenie administracji juz nie panstwowej, ale publicz-
nej, zmieniajg si¢ znowu stosownie do koncepcji budowy nowego, demokratycznego
panstwa prawa. Podstawa dla tych zmian formutowana jest przez: odejscie od plano-
wania centralnego i nakazowo-rozdzielczego systemu zarzadzania gospodarka przez
procesy prywatyzacji i reprywatyzacji, ograniczenia funkcji administracji rzadowej,
powolanie administracji samorzadowej, szersze korzystanie z form prawa cywilnego,

utrzymywanie sfery oddzialywania wladczego, czesciowe odchodzenie od utrzymania

" A. Habuda, Koncepcje administracji publicznej a problem uznania administracyjnego,
»Samorzad Terytorialny” nr 9, 2000, s. 52.

8 K. Complak, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji
RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 19.

9. Bo¢, op. cit., s. 20.
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przez panstwo ustug publicznych i przechodzenie na $wiadczenia ekwiwalentne,
w czesci lub w calosci platne!®.

Zmiana roli i zadan administracji publicznej wigze si¢ z odrzuceniem zasady jed-
nosci miedzy sferg polityki i gospodarki w zwigzku z wprowadzeniem gospodarki
rynkowej i wolnosci gospodarczej, komunalizacja mienia panstwowego i reforma sys-
temu ubezpieczen. Zmiany te wynikajg z odejscia od zasady centralizmu socjalistycz-
nego i jednosci wtadzy panstwowej, a co za tym idzie, z decentralizacji i dekoncentra-
cji tej wladzy i wprowadzenia samorzadu terytorialnego na wszystkich szczeblach
podziatu terytorialnego.

Zmiana zadan administracji publicznej wynika takze z przyjecia ustrojowej zasady
panstwa demokratycznego, zasady pomocniczosci panstwa, ktora wspotcze$nie ma
wielkie znaczenie dla funkcjonowania i zakresu dziatania administracji publicznej. We-
dtug tej zasady, panstwo powinno by¢ jedynie pomocnicze w stosunku do woli jednostek
i spoteczenstwa. Oznacza to, ze panstwo nie powinno podejmowac za obywateli lub
grupy obywateli decyzji dotyczacych zasad i warunkoéw zycia osobistego i zbiorowego.
Pierwszenstwo ma tu osoba ludzka, poniewaz jej wolno$¢ i godnos¢ wymagaja
odpowiedzialnosci za wlasne zycie, jak i za los wspolny. Zasada ta, wywodzaca si¢ z ka-
tolickiej nauki spotecznej, jest obecnie powszechnie stosowana jako zasada ustrojowa
w panstwach demokratycznych. W kategoriach instytucji oznacza ona decentralizacje
panstwa i przekazywanie kompetencji na najnizszy szczebel aparatu panstwowego. Za-
sada pomocniczos$ci ma réwniez wplyw na ksztattowanie sie¢ funkcji wspolczesnej de-
mokracji, jako ze wynika z niej postulat ograniczenia funkcji opiekunczej panstwa jedy-
nie do o0sob, rodzin czy srodowisk, ktore z réznych przyczyn nie sg w stanie przyjac
odpowiedzialno$ci za warunki swojego zycia. Pomocniczo$¢ panstwa wymaga jednak
tego, by panstwo nie ingerowato w sfer¢ autonomii jednostek i spotecznosci lokalnych,
pozostawiajac im swobode wyboru stylu zycia, warunkow egzystencji, zasad zarzadza-
nia zasobami materialnymi, bedacymi w ich dyspozycji''.

Zasada pomocniczosci obecna jest w wielu dokumentach struktur europejskich,
w Traktacie z Maastricht, w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, a takze
w konstytucjach poszczegolnych panstw. Zasada pomocniczosci znalazta si¢ rowniez
w preambule Konstytucji RP z 1997 r. Czytamy w niej, ze jedna z zasad, na ktorej opie-

ra si¢ polski porzadek konstytucyjny, jest ,,zasada, pomocniczo$ci umacniajaca upraw-

0 Por. J. Bo¢, Pojecie administracji, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo ..., s. 8-12. Takze A. Blas$,
J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited 2003, s. 18-24.

"'S. Cieslak, op. cit., s. 18. Na ten temat patrz takze: W. Taras, A. Wrobel, Zarys koncepcji
panstwa prawnego w praktyce Rzecznika Praw Obywatelskich, RPO-Mat. nr 7, 1991, passim;
Z. Duniewska, Zasada proporcjonalnosci, [w:] Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, za-
sady w teorii i orzecznictwie, praca zbiorowa, Warszawa 2000, s. 102-108.
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nienia obywateli i ich wspodlnot”. Zasada pomocniczos$ci (subsydiarnosci) przyjeta przez
neoliberatow wskazuje, ze jednostka sama powinna rozwigzywac¢ swoje problemy, a je-
$li sama nie jest w stanie ich rozwigza¢, wowczas obowigzek udzielenia pomocy spoczy-
wa na krewnych i sagsiadach, natomiast panstwo winno wkracza¢ z pomoca dopiero
wowczas, gdy nie wystarczy pomoc bliznich. Zatem w tych granicach doktrynalnych
1 ustrojowych powinna w panstwie polskim wykonywaé¢ swoje funkcje i zadania admi-
nistracja publiczna. Powinna ona pomagac¢, a nie wyrgcza¢ obywateli w ich obowigz-
kach i nie przyjmowac¢ za nich odpowiedzialno$ci'?.

W nowym systemie ustrojowym opartym na zasadzie podziatu wladzy administra-
cj¢ uwaza si¢ za aparat wltadzy wykonawczej. Inaczej mowigc — administracja jest dzia-
falno$cig organizatorska wtadzy wykonawczej prowadzong w takim zakresie, w jakim
przemawia interes publiczny w ramach prawa i do jego granic. Zatem w demokratycz-
nym panstwie prawnym administracja publiczna jest stuga prawa, stugg ustroju i apa-
ratem wykonawczym wiadzy politycznej'®.

Zadaniem wspoétczesnej administracji publicznej jest nie tylko wykonywanie
ustaw pochodzacych od wladzy ustawodawczej, czyli prowadzenie dziatalnosci regla-
mentacyjnej, ktora jest wtasciwie wykonywaniem prawa, ale rowniez udzial w ksztat-
towaniu polityki, $wiadczenia istotnych dla spoteczenstwa ustug, wykonywanie funk-
cji wlasciciela w imieniu panstwa i samorzadu terytorialnego, a zwlaszcza utrzymanie
porzadku i bezpieczenstwa publicznego, od ktorego w znacznym stopniu zalezy wla-
$ciwe funkcjonowanie zycia zbiorowego. Wspotczesna administracja jest bardziej na-
stawiona na rozwigzywanie problemow i realizacj¢ programow, postugujac si¢ coraz
czesciej kategoriami politycznymi, spotecznymi i ekonomicznymi. Zmniejszenie za-
dan administracji publicznej demokratycznego panstwa prawnego w poréwnaniu z ad-
ministracja realnego socjalizmu wynika z neoliberalnej koncepcji roli panstwa i przy-
jecia doktryny spotecznej gospodarki rynkowej, wolnosci gospodarczej, prawa
wilasnosci i zasady subsydiarnosci. Analiza zasad konstytucyjnych pozwala przyjac
taki wtasnie model administracji demokratycznego panstwa prawa.

Tego wszystkiego w Polsce brakowato i brakuje nadal zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich. Rzecznik widzi podstawowe przeszkody na drodze do osiagnigcia sta-
nu, o ktérym mozna by powiedzieé, ze aparat panstwa dziata, respektujac zasady pan-

stwa prawa. Dzieje si¢ tak z wielu przyczyn. Zostaty one szybko zdefiniowane przez

2 Na ten temat patrz np.: Preambula do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Trybunat
Konstytucyjny, Studia i Materiaty tom XXXII, Warszawa 2009, passim.

3 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1997,
s. 25-27; J. Bo¢, op. cit.
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Rzecznika, a trafnos¢ tych spostrzezen, dokonanych na poczatku lat dziewigcédziesia-
tych, znajduje swoje potwierdzenie do dnia dzisiejszego.

W ustroju socjalistycznym dominacja polityki nad prawem byta cnota. Wszystko
byto polityka: i prawo wyborcze, i ochrona konsumenta, i regulamin wi¢zienia. Prawo
byto instrumentem polityki. Ulegato politycznym koniunkturom zaréwno w momencie
jego tworzenia, jak i codziennej realizacji. Byle biurokrata niskiego szczebla czut si¢
»straznikiem $wigtego ognia”. Pytania: ,,komu to stuzy”, na ,,czyj mtyn woda” — rozpo-
czynaty dyskusje o sensie prawa. Ten sposob myslenia nie jest tylko przesztoscig. Do-
$wiadczenia polskiego ombudsmana, od poczatku dziatalno$ci programowo wyznajace-
go zasadg politycznej neutralnos$ci — byly znamienne. W poczatkowym okresie swego
dzialania 6wczesna opozycja oczekiwata od niego akcji politycznych, wyglaszania ape-
li i podpisywania protestéw. Tej dziatalnosci jednak ombudsman nie uprawial.

Polityczne podejscie do prawa bylo i jest ciggle w Polsce obecne. W 1990 r. wprowa-
dzono nauczanie religii do szkot aktem rangi instrukcji, cho¢ ze wzglgedu na brzmienie
Konstytucji i tekst obowiazujacych ustaw — nalezato to zrobi¢ ustawa. Rzecznik zakwe-
stionowat t¢ metode dziatania w Trybunale Konstytucyjnym. Przypisano mu ,,nieche¢ do
religii” w og6lnosci, kierowanie si¢ wzgledami politycznymi (komu to stuzy?). Fakt, ze
w sprawie doszlo do ztamania podstawowej zasady panstwa prawa, byt uznany przez kry-
tykéw ombudsmana za , kierowanie si¢ wydumanymi racjami”. Tego aspektu sprawy nie
dostrzegt tez Trybunal Konstytucyjny. Inny przyktad: Minister Spraw Wewngtrznych
w wymianie korespondencji z ombudsmanem (korespondencja dotyczyta niezgodnego
z prawem przeprowadzenia akcji wymiany kadr w resorcie) stwierdza, iz ombudsman mu
uporczywie thumaczy, jakie przepisy prawa powinny by¢ w sprawie zastosowane — on zas,
minister, ciagle wyjasnia, jak faktycznie, w rzeczywistosci byta realizowana konkretna
akcja o politycznym charakterze. Oznacza to, ze resort uwazal za naturalny prymat racji
politycznych nad prawnymi'“.

Znacznemu upolitycznieniu ulegly zagadnienia organizacji i funkcjonowania ad-
ministracji lokalnej. Przez fakt wprowadzenia wyboréw proporcjonalnych w gminach
z liczba ludnosci przekraczajaca 20 tys. mieszkancow, dokonano przeniesienia wszyst-
kich partyjnych uktadow wprost do urzedow. W wypadku inicjatyw uchwatodawczych
nie jest wazne w tej sytuacji, czy sa stuszne, czy nie, ale od kogo pochodza.

W Polsce mieszkancy lokalnych jednostek samorzadowych identyfikuja sig
w glownej mierze z grupami rodzinno-kolezenskimi, najczesciej tozsamymi z grupami
partyjnymi. Identyfikacja z wigkszymi liczebnie zrzeszeniami jest o wiele stabsza lub

w ogole nie istnieje. Zwigzek identyfikacji grupowej z zachowaniami spotecznymi pole-

"4 E. Letowska, Piec przeszkéd w budowie paristwa prawa (na tle praktyki polskiego ombud-
smana), RPO-Mat. nr 11, 1991, s. 5in.
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ga na tym, ze identyfikacja z dang grupa prowadzi do przejecia wzordéw tej grupy i soli-
darnos$¢ z nig jest uznawana za podstawowy imperatyw ksztattujacy zachowania jedno-
stek. Taki stan rzeczy prowadzi do tego, ze w zyciu codziennym, w trakcie
podejmowania decyzji dotyczacych problematyki ekonomicznej, politycznej czy moral-
nej ludzie kieruja si¢ w gldéwnej mierze tym, aby decyzje te byly zgodne z interesami,
wzorami zachowan i warto$ciami grupy rodzinno-kolezenskiej, ktérej sa cztonkami.

Prowadzi to do swoistej mikrogrupowej atomizacji mieszkancow, polegajacej na
wzajemnym wyobcowaniu poszczegolnych grup i braku wiezi je taczacych ze spoteczno-
Scig lokalng. Behawioralne konsekwencje tego stanu rzeczy polegaja na tym, ze interesy
wigkszych ugrupowan, szerszych niz grupa rodzinno-kolezenska, nie wptywaja znaczaco
na procesy podejmowania decyzji dotyczacych codziennych probleméw zyciowych'.

Opisana wyzej sytuacja ksztattuje sposob funkcjonowania wladzy gminnej czy po-
wiatowej. Elita polityczna nie jest zwigzana z jakimi$ szczeg6lnymi grupami interesu,
a mimo to identyfikuje si¢ z interesem ogo6lnym. Oznacza to, ze cztonkowie tej elity sa
na co dzien pozbawieni konfrontacji wiasnych pogladéw z pogladami uksztattowanymi
w grupach o szerszym zakresie wigzi i wigkszych liczebnie. Uczestnictwo w takich gru-
pach sprzyja zetknieciu si¢ z interesami szerszymi niz kolezensko-rodzinne i umozliwia
spojrzenie na dobrze znane problemy z punktu widzenia innych grup niz wlasna. Brak
takich kontaktow moze do$¢ szybko spowodowac, ze podstawowg wiedze o problemach
miejskich decydenci czerpia z do§¢ waskiego kregu osob nalezacych do tych samych
grup kolezensko-rodzinnych. Konsekwencja takiego stanu rzeczy moze by¢ uzaleznie-
nie procesu podejmowania decyzji od interesow mikrogrupowych i wlasciwego tym mi-
krogrupom sposobu percepcji i wartosciowania réznych problemow lokalnych. Wzgled-
nie szybko moze zatem utrwali¢ si¢ specyficzne zaplecze spoleczne dla lokalnego
procesu decyzyjnego, ztozone z niewielu grup rodzinno-kolezenskich, powigzanych
wspolnymi interesami i systemami wartosci.

Moze sig¢ tak zdarzy¢, ze w ramach zaplecza spotecznego zaistnieja dos¢ silne kon-
flikty migdzy réznymi grupami. Nie zmieni to jednak istoty relacji migdzy zapleczem
politycznym a decyzjami, ktore bedg miaty mniej lub bardziej partykularny charakter,
ktoéry moze zmieni¢ si¢ dopiero wtedy, gdy zmieni si¢ struktura politycznego zaplecza.

Patrzgc na omawiang problematyke z socjologicznego punktu widzenia, mamy tu
do czynienia z tworzeniem si¢ takiego systemu politycznego, w ktorym powigzania po-
migdzy jego elementami przyczyniaja si¢ do znacznego ograniczenia lokalnego procesu
decyzyjnego w sferze poznawczej i normatywnej. Ograniczenia poznawcze polegaja na

relatywnie matej ilosci zrodet doptywu informacji, a ograniczenia normatywne na ma-

15 J. Hryniewicz, Powiaty i regiony w Polsce, ,,Samorzad Terytorialny” nr 7-8, 1995, passim.
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tym zréznicowaniu propozycji co do selekcjonowania i warto§ciowania proponowanych
rozstrzygnie¢. Opisane tu zjawiska nieuchronnie prowadza do alienacji miejskiej elity
politycznej od reszty spotecznosci lokalne;.

Samorzadom polskim grozi zatem to, ze ich decyzje beda stale odrzucane przez
wszystkie grupy spoleczne, czemu towarzyszy¢ beda oskarzenia o mafijno$¢ czy kliko-
wos¢. W ten sposob uwidacznia si¢ paradoks identyfikacji z interesem ogotu w struktu-
rze spotecznej, w ktorej dominuja wiezi mikrogrupowe. Obecnie mamy do czynienia ze
spontanicznym tworzeniem si¢ monopolu na dziatalno$¢ spoleczna, z tym jednak, ze jej
podmiotem jest administracja lokalna. Towarzyszaca tej sytuacji alienacja wtadzy lokal-
nej sprawia, ze odzywaé zaczynaja typowo socjalistyczne instytucje mobilizacji i reali-
zacji celow publicznych, jak np. rada dyrektoréw i wladcicieli przy burmistrzu miasta'®.

Mozemy zatem stwierdzi¢, ze w miejsce socjalistycznego ,,przemystowo-administra-
cyjnego” uktadu mobilizacji spotecznej uksztalttowal si¢ nowy uktad o podobnej struktu-
rze, ktory mozna okresli¢ mianem ,,administracyjno-polityczny”. Ten nowy uklad jest,
najprawdopodobniej, rownie wyalienowany jak poprzedni, nie jest to jednak efekt odgor-
nie realizowanej polityka panstwowej, ale spontaniczny wytwor wzorow kulturowych
1 identyfikacji grupowych klasy politycznej. Oznacza to, ze mozliwosci, jakie stwarza dla
samoorganizacji spotecznej zmiana ustrojowa, sg na skutek istniejgcych identyfikacji mi-
krogrupowych i towarzyszacych im wzoréw zachowan nie wykorzystane

Ten sam mechanizm, mimo funkcjonowania stuzby cywilnej, dziata w wypadku
administracji rzgdowej, gtownie tej o wilasciwosci ogdlnej czy obecnie zespolone;.
W 1999 r. data si¢ zauwazy¢ praktyka uchylania kwestionowania przez nadzor wojewo-
dy uchwal organow jednostek samorzadu terytorialnego, w ktorych wladzg przejety
ugrupowania polityczne nalezace do innej opcji niz gremia kierownicze wojewodow.
Stabos¢ nadzoru wojewodow nad samorzadem terytorialnym jest powszechnie znana.
Srodki nadzoru s3 niedostateczne, a upolitycznienie administracji wojewody réwniez na
poziom tegoz nadzoru pozytywnie nie wplywa. W Informacji za rok 1999 Rzecznik
zwraca uwagg, ze zmiana systemu administracji lokalnej bedgca nastgpstwem utworze-
nia samorzadu terytorialnego oraz decentralizacji uprawnien powoduje, ze coraz wigk-
szego znaczenia nabiera przestrzeganie praw obywatelskich na szczeblu lokalnym. Na-
lezy szerzej wykorzystywaé uprawnienia nadzorcze wojewodéw w celu eliminowania
naruszen praw obywatelskich przez jednostki samorzadu terytorialnego, zwigkszy¢ jaw-
no$¢ dziatania administracji lokalnej oraz znie$¢ ograniczenia terminowe dla zaskarza-

nia aktow prawa lokalnego ze wzgledu na ich sprzeczno$¢ z ustawami'’.

'8 Ibidem.
" Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 1999 rok, RPO-Mat. nr 39, 2000, s. 330.
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Wydaje si¢, ze nadzor ten mozna by powierzy¢ innemu podmiotowi — np. Samorza-
dowym Kolegiom Odwotawczym. Sg to podmioty catkowicie apolityczne, odkad czton-
kow Kolegiow powotuje Prezes Rady Ministrow, a organizacyjne uzyskaty status pan-
stwowych jednostek budzetowych.

Istotny wptyw na upolitycznienie administracji samorzadowej ma tez polityczne
podejécie do niej politykow, co znajduje swoj wyraz np. w manipulacjach wokét ordy-
nacji wyborczej 1 terminu wyboréw samorzadowych.

Ombudsman nie ma uprawnien do zmiany lub uniewaznienia decyzji w kon-
kretnej sprawie. Moze natomiast sugerowa¢ zmian¢ czy tez uchylenie wszystkich de-
cyzji wydanych w danego typu sprawach. Oznacza to, ze musi wkroczy¢ w dziedzing
polityki administracyjnej. Nic wolno zapomina¢ o tym, ze nawet w takim przypadku
nie powinien dziata¢ z pobudek politycznych, ale prawnych, moralnych itp. Rzecznik
kilkakrotnie wystegpowal w obronie weryfikowanych prokuratorow, policjantow i dy-
rektorow szkol, ale przeciez nie odmawial odpowiednim wtadzom prawa wymiany
kadr, majac na wzgledzie motywacje polityczne, co jest powszechng praktyka takze
w innych panstwach, ale sprzeciwial si¢ tamaniu uprawnien procesowych osdb wery-
fikowanych. Przy okazji udowodnit, ze nie kazdy jest w stanie odr6zni¢ zagadnien
politycznych od uczciwosci postepowania.

Gloéwne niebezpieczenstwo dla prawidtowego funkcjonowania ombudsmana w kaz-
dym panstwie polega na tym, ze zawsze moze nim zosta¢ osoba blisko zwigzana z ekipa
rzadzaca, a ktorej jedynym tytutem do objecia stanowiska jest walka o urzeczywistnienie
praw obywatelskich, gdy wladze sprawowal polityczny przeciwnik'®. Przy tego rodzaju
podejsciu do relacji prawo—polityka, ciagle strasza upiory przesztosci. Przesycenie prawa
polityka to powazna przeszkoda na drodze do realizacji panstwa prawa.

Inng przeszkoda jest populizm. Demokracje w Polsce rozumie si¢ — niestety —
prymitywnie. Niektore inicjatywy Rzecznika spotykaja si¢ z argumentem, ze prze-
szkadzajg one realizacji ,,stusznej sprawy”. Kazdy ombudsman — z urzedu — ma by¢
krytykiem istniejacego uktadu, z punktu widzenia poprawnosci systemu prawnego,
zachowania wewngtrznej moralnos$ci prawa, poszanowania humanistycznych, §wiato-
wych jego standardow. Sg tacy, a jest ich wielu, ktérzy powiadajg: wola wickszosci
zawsze powinna przewazaé. Dzieki temu, ze wigkszos¢ jest wigkszoscia, to, czego
sobie zyczy, jest nie tylko wyrazem statystycznej przewagi, ale tez jest z natury rzeczy
shuszne 1 dobre. Jest to myslenie mieszczace si¢ w nurcie demokracji w populistycz-
nym wydaniu, demokracji tatwej do osiggnigcia (bo przeciez wigkszo$¢ da si¢ poli-
czy¢€) i tatwej jako metoda rzadzenia (bo rzadzi si¢ tak, jak chce tego wickszo$¢).

18 W. Taras, A. Wrobel, Rzecznik Praw Obywatelskich a administracja publiczna, ,, Studia
Prawnicze”, z. 3-4, 1992, s. 49-50.
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Historycznie ta populistyczna koncepcja demokracji reprezentuje starszy, lecz i bar-
dziej prymitywny stopien rozwoju'®.

Inny, bardziej nowoczesny nurt ujmowania demokracji to postrzeganie jej jako me-
tody znajdowania kompromisu miedzy konkurujagcymi ze soba interesami i preferencja-
mi w spoteczenstwie. Ta wlasnie tradycja, ten nurt okreslany jest jako liberalny. Zaktada
on, iz nie wystarczy ustalenie, czego chce wigkszo$¢. Trzeba jeszcze wywazy¢, ochronié
interesy tych, ktorzy stanowig mniejszo$¢, bo oni sg takze obywatelami i majg prawo do
poszanowania ich pogladow. Demokracja typu liberalnego jest trudniejsza jako metoda
rzadzenia, bo wymaganie tylko ustalenia matematycznej wigkszosci, ale i ustalenia inte-
resOw 1 preferencji mniejszosci, poézniej wypracowania kompromisu, a nade wszystko
przekonania i wigkszosci, i mniejszosci, ze kompromis jest zarowno konieczny co do
zasady, jak i godziwy.

W pierwszym nurcie demokracji, demokracji populistycznej, mniejszos¢, dlatego
Ze jest mniejszoscia, jest uwazana za trwajacg w btedzie. W drugim nurcie, demokracji
liberalnej, gdzie celem polityki jest koordynacja réznych interesow, priorytet dla
wigkszosci weale nie oznacza ignorowania interesoOw mniejszosci. Testem dla dojrza-
tej demokracji liberalnej jest respekt dla interesow mniejszosci. Bo przeciez wick-
szo$¢ sama sobie nie zrobi krzywdy, ale moze ja wyrzadzi¢ tatwo mniejszosci. Dlatego
np. ani plebiscyt, ani referendum nie sg uniwersalnymi instrumentami ksztaltowania
polityki w demokracjach liberalnych. Stuza one bowiem nie wypracowaniu kompro-
misOw i wazeniu interesow, lecz tylko poznaniu zdania wigkszo$ci®. Tak samo parla-
menty z ich klasycznym systemem wigkszosciowym nie sg w petni sprawnym, zata-
twiajagcym caly problem, instrumentem demokracji liberalnej. Inaczej bywa
w demokracji typu populistycznego. Dlatego we wspotczesnych liberalnych demokra-
cjach konstytucjonalizm, wtasnie on, z podziatem wtadz i rél, z istnieniem m.in. Try-
bunatow Konstytucyjnych i ombudsmanéw ogranicza populistyczng wizje demokra-
cji, ma chroni¢ mniejszos$ci, stuzy¢ wywazeniu kompromisow?!.

Rzecznik Praw Obywatelskich podaje przyklady na takie rozumienie demokracji.
W maju 1991 r. pod Warszawa zorganizowano osrodek readaptacyjny nosicieli wirusa
HIV. W wyniku informacji o ekscesywnych dziataniach wymierzonych w osrodek,
Rzecznik zwrocit si¢ do Rady Miejskiej piszac: ,,trzeba wyrazi¢ ubolewanie, ze w obec-

nej dobie, w kraju szczycacym si¢ wielowiekowa kulturg i tolerancja dochodzi do de-

"9 E. Letowska, op. cit.

20 Na ten temat zob. J. Bo¢, Zasieg skutecznosci unormowarn prawnych w budowie samorzqdu
terytorialnego, [w:] P. Buczkowski, R. Sowinski (red.), Samorzqd terytorialny drogg do demokra-
¢gji, Krajowy Instytut Badan Samorzadowych, Poznan 1994, s. 75 i n.

21 E. Letowska, op. cit.
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monstracji, bojkotow i protestow, swiadczacych o zgota antyhumanitarnych postawach
lokalnej spotecznosci. Godza one bowiem w rownos¢ wszystkich obywateli gwaranto-
wang w art. 67 ust. 2 Konstytucji RP. Gdy za$ sprzeciwy te tak si¢ nasilaja, ze stwarzaja
zagrozenie bezpieczenstwa pensjonariuszy osrodka readaptacyjnego, to sprawa kwalifi-
kuje si¢ do kompetencji prokuratury, ktérej zadaniem jest strzezenie praworzadnosci
oraz czuwanie nad $ciganiem przestepstw. Rzecznik ze swej strony wyraza ostrg dez-
aprobate wobec nietolerancji, nawet jesli ma zréodto w niewiedzy, a takze wobec ego-
izmu i po prostu braku zrozumienia drugiego cztowieka, ktory bardzo dotkliwie zostat
do$wiadczony przez los cigzka chorobg™.

Odpowiedz wtadz miejskich nie pozostawiata ztudzen, co do zrozumienia intencji
Rzecznika. Przewodniczacy Rady Miejskiej stwierdzil, ze jego podejscie okresla nie
Konstytucja, ale slubowanie radnego, w ktorym zobowiazat si¢ reprezentowac¢ wybor-
cOow 1 uwzgledniac ich wole, ,,cho¢by ta miata zrodto w niewiedzy i egoizmie”. Niestety,
w tej przykrej sprawie Rzecznik nie mogl nic zrobi¢, poniewaz jest organem stosujacym
perswazje, a nie rozstrzygajacym, a perswazja skutku tu nie odniosta*.

Jako kolejng przeszkode w budowie panstwa prawa Rzecznik Praw Obywatelskich
wymienia agnostycyzm dotyczacy Paktow Praw Czlowieka w Polsce. Fakt istnienia Pak-
tow Praw Cztowieka (Konwencji Europejskiej) jest oczywiscie w Polsce znany. Jednakze
dotyczy to waskich kregow specjalistow, zwlaszcza prawnikow. Dostepna literatura ma
charakter raczej teoretyczny. Nie dotyczy praktycznych skutkow istnienia tych aktow. Sze-
rokie kregi s¢dziow, funkcjonariuszy administracji paktéw po prostu nie znajg i nie stosuja.
Fakt, iz Polska nie byta do 1992 r. sygnatariuszem Konwencji Rzymskiej, powoduje tez
ignorancj¢ w zakresie orzecznictwa istniejagcego na tle tejze Konwencji Europejskiej. Jest
to o tyle dotkliwy brak, ze na tle tego wtasnie aktu, ze wzglgdu na istnienie polityki orzecz-
niczej, ksztattuja sie w rzeczywistosci bardziej konkretne i kazuistyczne standardy prawa.
Nie wystepuje to na tle bardziej abstrakcyjnie ujetych, nie poddawanych statej orzeczni-
czej weryfikacji Paktow Praw Czlowieka, lepiej znanych w Polsce?.

Podstawowym problemem jest w Polsce brak tradycji si¢gania do prawa
miedzynarodowego wowczas, gdy ma sie do czynienia z konkretnym problemem praw-
nym. W orzecznictwie sagdow jest to zreszta problem ogolniejszy. Sady w Polsce bardzo
niechgtnie siegaja nawet do Konstytucji. Z nadmierng natomiast gotowoscig opieraja swe
rozstrzygniecia na aktach normatywnych rzedu ustawy i to nawet wtedy, gdy ich zgodno$¢
z Konstytucja jest watpliwa. Akty te majg bowiem walor konkretno$ci i utatwiajg stosowa-
nie wyktadni jezykowo-gramatycznej, a wigc interpretacji tatwej 1 bezpiecznej dla s¢-

22 Ibidem.

23 Na temat standardow dziatania administracji, zgodnych z paktami praw cztowieka: T. Jasudo-
wicz, Administracja wobec praw cztowieka, Torun 1996, passim.
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dziéw, nie wymagajacej od nich nadmiernej inwencji. Stosowanie Konstytucji, a jeszcze
bardziej paktow, wymaga programowego wyrazenia przez sedziow nieufnos$ci wobec ak-
tow egzekutywy, a nawet wobec aktow ustawodawczych, gdyby ustawy okazaly si¢
sprzeczne z paktami®*, Trzeba do tego posiada¢ wiedze teoretyczng, a te trudno naby¢ na
aplikacjach, gdzie na wejsciu kaze si¢ zapomnie¢ o tym, czego si¢ uczylto na studiach.

Z kolei dziatajacy w Polsce od 1982 r. Trybunal Konstytucyjny do czasu uchwale-
nia Konstytucji z 1997 r. nie mial prawa badania zgodnos$ci systemu prawa wewnetrzne-
go z prawem miedzynarodowym. Ograniczenie to nie sprzyjato oczywiscie promocji
prawa miedzynarodowego w orzecznictwie Trybunatu.

Do czasu uchwalenia nowej Konstytucji RP w Polsce istnial ponadto spor teore-
tyczny dotyczacy sposobu wilaczenia prawa mi¢dzynarodowego (takze paktow) do sys-
temu prawa wewnetrznego (patrz rozdzial drugi). To takze nie sprzyjato uczynieniu
z aktow prawa migdzynarodowego standardow tworzenia i stosowania prawa w Polsce.

Wszystko to powoduje, ze w Polsce obserwujemy fasadowo$¢ obowiazywania ak-
tow odnoszacych si¢ do praw cztowieka. Potwierdza to praktyka polskiego ombudsma-
na. W sprawozdaniach rocznych za 1989 i 1990 r. ombudsman bardzo mocno podkre-
slal, iz ,,dostrzega niepokojacy agnostycyzm, brak wiedzy i1 przekonania, ze z trescia
Konstytucji (paktow) nalezy si¢ liczy¢, tworzac prawo i je stosujac na co dzien; ze Kon-
stytucja (pakty) musi by¢ kryterium decydujacym w ocenie, czy konkretne posunigcie
moze by¢ uznane za wlasciwe czy niewtasciwe™.

Stan ten trwat i trwa nadal. Szczegolnie dobitnych przyktadow dostarcza nieszano-
wanie np. prawa wlasnosci czy prawa do informacji. W informacji za 2000 r. Rzecznik
zauwaza, ze zaufania obywateli do prawa i panstwa nie da si¢ pozyskac bez jawnosci po-
dejmowania decyzji przez organy wladz panstwowych i samorzadowych, zgodnie z kon-
stytucyjna zasadg, ze obywatel ma dostgp do informacji publicznej, gwarantujgcej mu
wiedze o motywach podejmowanych decyzji. Dostep do informacji jest miernikiem pra-
worzadnos$ci. Nie mozna uzna¢ za prawidlowa sytuacji, gdy istnieje ustawa o ochronie
informacji niejawnych, okreslajaca wyjatki od reguty, podczas gdy stanowiacy zasade
wolny dostep do informacji publicznej jest — z braku ustawy — wcigz pozostawiony arbi-
tralnym i subiecktywnym decyzjom urzednikéw?®. Mimo wprowadzenia zmian do ustaw

ustrojowych samorzadu terytorialnego, niewiele zmienito si¢ w tym zakresie w praktyce.

24 Por. E. Letowska, op. cit.; eadem, Rzezbienie panstwa prawa. 20 lat pézniej. Ewa
Letowska w rozmowie z Krzysztofem Sobczakiem, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa
2012, passim.

25 Sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich za okres 1 XII 1989-30 XI 1990, RPO-Mat.
nr9, 1991,s. 139 in.

28 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2000 rok, RPO-Mat. nr 43, 2001, s. 273.
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Che¢ promocji wlasciwych, rzetelnych standardow prawa powoduje mocne wyeks-
ponowanie w dziataniu polskiego ombudsmana aspektu edukacyjnego, inspirowanego
takim wilasnie pojmowaniem wiasnej roli. Przejawia si¢ to w wielu systematycznie pro-
wadzonych dziataniach. W sprawozdaniach i informacjach rocznych Rzecznika, przed-
stawianych parlamentowi, gldwna cze$¢ stanowi wyliczenie dostrzezonych biedow
w tre$ci prawa i jego stosowaniu, godzacych w prawa czlowieka i obywatela, uszerego-
wane m.in. wedle systematyki zaczerpnietej z uktadu Paktéw Praw Cztowieka i Kon-
wencji Europejskiej. Roczne sprawozdania sg szeroko propagowane w mass mediach
1 wsrod decydentow. Taki uktad ma przyblizy¢ problematyke paktow i uswiadomié czy-
telnikowi zwiazek miedzy dostrzeganym (i krytykowanym) zjawiskiem spotecznym
a okoliczno$cia, ze chodzi tu wlasnie o uchybienie paktom i konwencjom?’.

Kolejnym problemem w przyswojeniu i stosowaniu regut panstwa prawa jest zty
profesjonalny poziom kadr administracji. Ombudsmani na §wiecie dzialajg po to, aby
ztagodzi¢ rygory rutyny biurokratycznej, umocni¢ zaufanie w relacji wltadza—obywatel,
wskaza¢ na mozliwosci bardziej proobywatelskich, ludzkich zachowan biurokracji. Ale
dziataja wobec funkcjonariuszy sprawnych profesjonalnie i dobrze wyksztatconych.
W Polsce nie ma sprawnie dzialajacej administracji. Urzgdnicy (nawet wysokiego szcze-
bla) majg razace braki wyksztatcenia profesjonalnego.

Przez kilkadziesiat lat, do poczatkoéw lat dziewigédziesiatych ogolng zasada bylo, ze
akty normatywne publikowane w organach promulgacyjnych wchodzity w zycie z dniem
ogloszenia, jezeli same nie stanowily inaczej. Ponadto bylo i jest rzecza oczywista, ze
przez pewien czas adresat normy nie moze zapoznaé si¢ z wlaczonymi juz w porzadek
prawny przepisami, mimo dotozenia nie tylko nalezytej, ale i najwyzszej staranno$ci’®.

Pewnie dlatego nikogo nie razi i dzis$ fakt, ze promulgacja ustawy moze nastapic po
miesigcu od jej wejscia w zycie, ze zmiana jednego przepisu powoduje nieoczekiwane
i przypadkowe skutki w innej sferze. Zasady prawidlowej wyktadni prawa sa nie znane
urzednikom, wyznajacym zasadg, ze czego wyraznie nie powiedziano — to zakazane,
a juz na pewno nie moze by¢ interpretowane z korzyscia dla interesanta.

Problemy te z cala wyrazisto$cig wystepuja w dziataniach administracji lokalne;.
Ugrupowania posiadajgce dominujacy wptyw w radach gmin czy podobnie powiatow,
nie biorgc wcale pod uwage racji merytorycznych, obsadzaja swoimi cztonkami i sym-
patykami wszystkie mozliwe stanowiska, pozbywajac si¢ kadr zwigzanych ze ,,starym
uktadem”. Zaréwno ,,starzy”, jak i ,,nowi” nie majg przewaznie odpowiednich kwalifi-

kacji, co nie robi na nikim zadnego wrazenia, bo panuje przekonanie, ze pracy si¢ z cza-

27 por. E. Letowska, op. cit.

28 7. Duniewska, Instytucja vacatio legis w prawie administracyjnym, ,,Studia Prawno-
Ekonomiczne”, t. 56, 1997, s. 68-69.
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sem nauczg. Jest o co walczy¢, bo w matych gminach i powiatach administracja samo-
rzagdowa jest najwigkszym, a czgsto jedynym pracodawca, zapewniajacym state i dos¢
dobre zarobki. Decydujacy o sprawach kadrowych kierownicy urzedow, jezeli nawet
majg elementarng wiedz¢ o funkcjonowaniu administracji publicznej, s zaktadnikami
politycznych uktadéw i nie moga swobodnie podejmowac decyzji kadrowych. Jaki to
ma wptyw na funkcjonowanie administracji w jej kontaktach z obywatelem, nietrudno
si¢ domysle¢. W takich warunkach nawet kpigcego sobie z prawa urzednika nie mozna
zwolni¢. Ten sam mechanizm, mimo nominalnego funkcjonowania tam shuzby cywilnej,
dziata w wypadku administracji rzadowe;j, gldwnie tej o wlasciwosci ogdlnej czy obec-
nie zespolonej. Mimo to btedem wydaje si¢ konstytucyjne ograniczenie dziatania stuzby
cywilnej tylko w administracji rzadowej”.

Ostatnia wreszcie przeszkoda na drodze do panstwa prawa to zjawisko bezruchu
i inercja w aparacie panstwowym. Poszczegolne organy administracji dziataja niejako
autonomicznie, stabo komunikujac si¢ ze soba, nie wiedzac o ,,polityce” i zamierze-
niach innych resortow. W Polsce brakuje prawidtowego obiegu informacji i impulsow
miedzy czesciami sktadowymi aparatu podstawowego. To powoduje, ze narastajg
sprzecznosci i niespojnosci migdzy decyzjami roznych centrow i opieszatos$¢ przy roz-
wigzywaniu spraw wymagajacych wspotdziatania i koordynacji. Powszechna jest nie-
wiedza administracji o orzecznictwie Sadu Najwyzszego i Trybunatu Konstytucyjne-
go, majagcym znaczenie nie tylko dla konkretnych resortow. Resortowe projekty
legislacyjne nie uwzgledniaja nie tylko tendencji orzecznictwa, ale nawet sg tworzone
w oderwaniu od polityki realizowanej przez inne komorki wlasnego resortu. Dla spraw
wymagajacych wyjscia poza podziaty resortowe — nie mozna znalez¢ ,,gospodarza™.
Ma to bezposrednie przetozenie na dziatanie administracji lokalnej, czgsto niestety
zachowujacej resortowy ksztatt i stosujacej takiz sposob dziatania. Poniewaz za$ wta-
$nie obywatel jest odbiorca decyzji, skutkow realizowanych polityk, adresatem aktow
normatywnych, punktem, u ktérego zbiegaja si¢ wspomniane rozmaite, niespdjne
bodzce, odbiera on to jako zamierzony, majacy naruszy¢ jego interesy, chaos. Jest to
dziatanie wybitnie demoralizujace i wpltywajace negatywnie na zaufanie obywatela do
wladzy, ktorej poczynania sa w tej sytuacji odczytywane jako arogancja, podczas gdy
najczesciej chodzi o niewiedze, lenistwo i niski poziom profesjonalny, brak kultury

prawnej, zrozumienia dla nieinstrumentalnego stosowania prawa.

29 Na ten temat patrz: T. G. Grosse, Czy w Polsce powinna powstaé samorzqdowa shizba
cywilna, ,,Samorzad Terytorialny” nr 7-8, 2000, s. 61 i n.; E. Ura, Rola stuzby cywilnej w funkcjo-
nowaniu administracji rzgdowej, ,,Samorzad Terytorialny” nr 7-8, 2000, s. 71 i n.

30 E. Letowska, op. cit.
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Wszystkie wyzej wskazane przeszkody w zaprowadzeniu w Polsce zasad sprawne-
go, demokratycznego panstwa prawnego maja przyczyne wspolna: niski poziom obywa-
telskiej $wiadomosci 1 wiedzy profesjonalnej. Trudno jest stworzy¢ sprawng administra-
cje w panstwie, w ktorym wyzsze wyksztatcenie ma tylko ok. 10% spoleczenstwa.
Trudno tez w takiej sytuacji, jak si¢ wydaje, mowic o etyce dziatania urzednikow. Pro-
pozycje uchwalenia kodeksu etyki urzednika wydaja sie przedwczesne’!.

Oproécz wspomnianego wyzej upolitycznienia administracja wykazuje takze inne
negatywne cechy. Jedng z nich jest to, ze w administracji nie istniejg mechanizmy
samokorekcyjne. Do nich nalezy przede wszystkim duch korporacyjnosci, zastapiony
u nas wszechwladzg kumoterstwa i korupcji*2. Administracja od zarania Polski Ludowe;j
spetnia role ,,chtopca do bicia”, co pociaga za sobg wiele niekorzystnych konsekwencji.
Jedna z nich jest utrata mozliwosci kreacyjnych. Administracja nie jest elementem ak-
tywnym i tworczym, ale bezwladnym. Nawet pobiezna lektura wystapien Rzecznika
Praw Obywatelskich pozwala na zebranie catkiem pokaznej kolekcji typowych wad ad-
ministracji ilustrujgcych przedstawiong teze. Sg to: bezwlad decyzyjny, opieszatosé
dziatania, wycinkowe i powierzchowne zatatwienie spraw, staby profesjonalizm, reduk-
cja myslenia do przepisu, sztywnos$¢ metod dzialania, bezradno$¢ urzednikow w przy-
padku braku nakazu zatatwienia sprawy w okreslony sposob wynikajacy z przepisu lub
odgodrnego polecenia, uporczywos¢ trzymania si¢ napigtnowanych juz btedow, brak od-
powiedzialnosci za cigglo$¢ dzialania, autonomiczno$¢ pracy poszczegdlnych organow
administracji itp. Niedoinwestowana administracja publiczna przy braku racjonalnej po-
lityki kadrowej, wlasciwie bez tradycji rzetelnej pracy urzedniczej i sprowadzona do roli
podmiotu (raczej: przedmiotu) odpowiedzialnego za wszelkie zto dzisiejszej Polski, nie
ma najmniejszej mozliwosci samodzielnego skorygowania wtasnych btedow. Rzecznik,
ktory miat broni¢ obywateli przed wszechwladzg administracji, szybko 1 bezlito$nie ob-
nazyl katastrofalny jej stan. Nie da si¢ w krotkim czasie i przy ogromnym deficycie bu-
dzetowym wybudowac¢ nowych budynkéw uzytecznosci publicznej zgodnie z wymoga-
mi nauki administracji. Nie mozna ich wyposazy¢ w odpowiednie urzadzenia techniczne

czy od reki nauczy¢ urzednika postugiwania si¢ komputerem w sposéb efektywny. Moz-

31 B. Sigit, W sprawie kodeksu etycznego pracownikéw administracji publicznej, ,,Casus” nr 20,
KRSKO, 2001, s. 28 i n.; takze B. Kudrycka, Sztuka podejmowania etycznych rozstrzygnie¢ przez
urzednikow, ,,Samorzad Terytorialny” nr 9, 1995, passim; eadem, Etyczne obowigzki radnych i urzed-
nikow w przeciwdziataniu korupcji, ,,Samorzad Terytorialny” nr 4, 2000, passim.

32 70b. R. Galeski, Wplyw zachowar korupcyjnych na prawidlowosé aktu administracyjne-
go, ,,Samorzad Terytorialny” nr 7-8, 2000, s. 78 i n.; M. Wincenciak, Ocena stanu prawnego
w zakresie Scigania i wykrywalnosci korupcji w administracji publicznej w Polsce, ,,Samorzad
Terytorialny” nr 4, 2000, passim; R. Suwaj, Analiza stanu prawnego w zakresie problematyki
antykorupcyjnej na poziomie gminy, ,,Samorzad Terytorialny” nr 4, 2000, passim.
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na zdymisjonowac rzad, ale nie catg kadre¢ administracyjng. Administracja jest tak trwa-
fa jak panstwo, w niej odbija si¢ jego kondycja i vice versa.

Rzecznik ujawnit nie tylko stabo$¢ administracji publicznej, lecz takze niedoma-
gania wielu instytucji powotanych do ochrony praw obywatelskich, od parlamentu
poczynajac, a na samorzadzie terytorialnym konczac. Pokazat stabo$¢ tzw. niezalezne;j
prasy, traktowanej raczej jako propagandowa tuba i ewentualnie jako zrédlo docho-
dow, a nie jako element kontroli postgpowania wtadz panstwowych. Wykazat bezrad-
no$¢ gremiow politycznych, nie dbajacych o perspektywy dziatania aparatu panstwo-
wego, za pomocg ktérego miatyby nadziej¢ sprawowacé wtadze. Udowodnil ponad
wszelka watpliwos¢ takze wlasng niemoznos¢ zatatwienia spraw, ktorymi przyszto mu
sie zajmowac. OczywiScie nie mozna porownywac pozycji ombudsmana z pozycja
administracji publicznej, ale nalezy wskaza¢ na szczegolne miejsce, jakie zajmuje on
w systemie organéw panstwa. Z jednej strony znajduje si¢ w luksusowej pozycji
wszystkowiedzacego organu kontroli odpowiadajacego tylko przed parlamentem,
z drugiej — nie dysponuje skutecznymi srodkami naprawienia wyrzadzonych krzywd
i zapobiegania naruszeniom praw obywateli w przysztosci. Ombudsman jest instytucja
przydatna, gdy wszystkie organy panstwa majg precyzyjnie okreslone kompetencje
i rzetelnie realizujg przypisane stabilnym prawem zadania®.

Administracja obawia si¢ nowych sytuacji i zjawisk jej dotyczacych. Urzgdnicy
zainteresowani s stabilizacja, a nie reformami struktur i metod dzialania. Administracja
dziata schematycznie. Zauwazy¢ si¢ da jej bezwlad i brak samookre$lenia swej roli
w panstwie. Administracja porusza si¢ utartymi, wigc dobrze jej znanymi $ciezkami
mniej lub bardziej sprawnie, ale nigdy z wtasnej woli nie zmieni odwiecznych zwycza-
jow. Kazde nowe zjawisko budzi jej obawy, stanowi zagrozenie odejscia od dotychcza-
sowych metod dziatania, zmusza do zastanowienia si¢ nad sposobem zalatwienia po raz
pierwszy napotkanej sprawy przy zastosowaniu utartych schematow, gdyz postugiwanie
sie elastycznymi, alternatywnymi metodami pracy przekracza jej mozliwosci przystoso-
wawcze 1 nie miesci si¢ w tradycji jednolitego dziatania. Administracja nie prowadzi
dzisiaj wlasnej, aktywnej polityki, jedynie porusza si¢ wewnatrz kregu nakreslonego
przez wladze polityczne, stereotypy myslenia spolecznego, warunki gospodarcze i tra-
dycje pracy biurowej. Z tej przyczyny nalezy inaczej patrze¢ na relacje migdzy Rzeczni-
kiem a administracjg. Administracja nauczyla si¢ juz wspoétpracowac z innymi organami
panstwa, broni¢ si¢ przed urzgdami wyzszego stopnia i nadzorowac skutecznie prace
urzedow jej podporzadkowanych. Natomiast do tej pory nie miata do czynienia z urze-
dem, dla ktorego obywatel nie jest tylko petentem i ktorego trzeba jako$ odprawi¢. Po

33w, Taras, A. Wrobel, Rzecznik ..., s. 50.
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raz pierwszy administracja stan¢la przed konieczno$cig wspotpracy z organem, ktory
zachowuje si¢ jak obywatel. Jest to dla niej sytuacja nowa, a ponadto nie istnieje mozli-
wos$¢ zrutynizowania wzajemnych stosunkéw ze wzgledu na kadencyjno$¢ pracy
ombudsmana i obsadzanie tego stanowiska osobami o r6znych cechach charakteru i nie
popadajagcymi w rutyne*.

Wszystkie negatywne cechy administracji uwidaczniajg si¢ w sposobach i meto-
dach reagowania na wystapienia Rzecznika Praw Obywatelskich. Podstawowy problem,
z jakim styka si¢ on, wystepujac w podejmowanych przez siebie sprawach, mozna gene-
ralnie sprowadzi¢ do faktu, ze biurokracja w wydaniu polskim ma niewiele wspolnego
z racjonalng organizacja. Podstawowe braki w pracy biurowej sg przyczyna bardzo po-
waznych uchybien w merytorycznej pracy. Mozna zaryzykowac twierdzenie, ze kwestie
merytorycznej niezgodnosci stanowisk zostang zepchniete na drugi plan przez bezwol-
no$¢, nieruchomos¢ i opor machiny, ktora stanowiska te ma formutowac. Najbardziej
uciazliwe zjawiska i nieprawidtowosci w tym zakresie zostaly przez Rzecznika zdefinio-
wane jako typowe, niewlasciwe reakcje adresatdw jego wystapien.

Rzecznik zauwazyt, jak to okreslil, ,,rozszczepienie” osrodkéw decyzji. Zdarzato
sie, ze Rzecznik otrzymywat odpowiedzi sprzeczne lub niespojne z tej samej instytucji,
z rdznych jej komorek, gdzie motywacja odpowiedzi byta diametralnie ré6zna. Na po-
rzadku dziennym jest brak $wiadomosci istnienia wczesniejszej korespondencji w spra-
wie lub — czesciej — w zakresie tego samego problemu. Istnienie tego typu zjawisk kaze
watpi¢ w istnienie jednolitego centrum decyzyjnego, a co za tym idzie — jednolitej poli-
tyki 1 $wiadomosci jedno$ci celow w obregbie jednostek, zwlaszcza ponadlokalnych.
W wypadku administracji samorzadowej wystepuje to zjawisko rzadziej ze wzgledu na
nieche¢ urzednikow do brania odpowiedzialnosci za tres¢ pism, przez co osoby podpisu-
jace pisma najczgsciej wezesniejsza korespondencje pamictaja.

W wypadku wszystkich urzedow wystepuja zaniedbania w terminowosci udzie-
lania odpowiedzi. Wiele spraw ciagnie si¢ miesigcami. W niektérych wypadkach
Rzecznik zywit podejrzenia, ze adresat jego pism w ogodle nie otrzymywat.

Wielokrotnie powstawata konieczno$¢ powracania do spraw, ktore nalezatoby
uznaé za pozytywnie zakonczone. Przyczyna tego jest w czgsci przypadkdw nierealizo-
wanie danych obietnic. Wojewoda W., po pottorarocznej korespondencji (8 wystgpien
Rzecznika), poinformowat o zatatwieniu sprawy zagrozenia pozarowego. Po sprawdze-
niu okazato si¢ to nieprawda — trzeba bylo znowu do sprawy wroéci¢. Zdarza sie, ze

obietnice rychtego, czesto realizacyjnego zajecia si¢ sprawg okazuja si¢ bez pokrycia.

34 Ibidem, s. 51.
35 Sprawozdanie za okres 1 XIT 1989 — 30 XI 1990, s. 127 i n.
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W czesci przypadkow ta przymusowa powracalnos$¢ spowodowana jest faktem, ze poru-
szana kwestia wydaje si¢ nie mie¢ adresata. Wystgpienie Rzecznika pozostaje wtedy bez
echa, bo nikt nie poczuwa si¢ do zajecia poruszanym problemem. Kiedy wigc zmieniajg
si¢ warunki, np. zaczynaja si¢ toczy¢ prace legislacyjne obejmujace wczesniej poruszo-
ng problematyke — Rzecznik ponawia wystapienie (tak np. powracata — w zwiazku z pra-
cami nad ustawg o ewidencji ludnos$ci — sprawa o0sob ,,wymeldowanych donikad”).

Koniecznos¢ powracania do spraw wynikata niekiedy z checi zwrocenia uwagi na
sprawy zatatwione przez administracj¢ w latach 1988-1989 negatywnie (lub polowicznie).
Rzecznik miat nadziejg, ze ,,nowe” wladze okazg si¢ wzgledniejsze, w tym wystapienia do
»nhowych” organdw terenowych w nadziei na przyzwoitsze potraktowanie sprawy.

Na skutek pojawiania si¢ luk kompetencyjnych wystepowato zjawisko przekazy-
wania sprawy miedzy wlasciwymi organami, w ktorego efekcie zaden nie czut si¢ zobo-
wigzany do koordynowania i prowadzenia w niej dziatan. Czasami zresztg z kilku poten-
cjalnie zainteresowanych adresatow ten, ktoremu sprawa powinna by¢ najblizsza,
traktuje ja najbardziej zdawkowo.

Niekiedy adresaci wystapien uznaja, ze skoro Rzecznik zajat si¢ sprawa, to niech jg
sam zatatwia. Najcze$ciej jednak jest to przekonanie, ze Rzecznik powinien sprawe ko-
ordynowac i prowadzi¢. W przypadku sporow kompetencyjnych lub merytorycznych
miedzy organami brakowato §wiadomosci, ze nalezy si¢ samemu zwrdci¢ do organu
nadrzednego (np. Rady Ministrow). W niektorych przypadkach brak poczucia obowigz-
ku organdw centralnych prowadzenia sprawy wyraza si¢ w przestaniu wniosku Rzeczni-
ka do ogniw nizszych, ktorych btedne postepowanie Rzecznik kwestionuje.

Technika, z ktoéra Rzecznik czgsto sie styka w reakcjach na swoje wystapienia, jest
proba nadania sprawie ,,jalowego biegu”. Efektow, o ktore od poczatku chodzi Rzeczni-
kowi, nie ma zadnych, a korespondencja trwa. Tak toczyla si¢ sprawa pozbawienia de-
cyzja administracyjng obywatela prawa do mieszkania. Mimo ewidentnych (i nawet
przyznanych) btedow administracji — nikt nie moégt ich naprawi¢ (bo brak wolnego
mieszkania). Sprawa kilkakrotnie przebyta catg drabing administracyjna, a trzykrotne
wystgpienia do ministra nie przyniosty skutku. Gorszym zjawiskiem jest pojawienie si¢
jatowego biegu na skutek niedowtadu organizacyjnego po wprowadzeniu nowych praw-
nych rozwigzan. Tak bylo w sprawie ekwiwalentu za mienie zabuzanskie, gdzie utwo-
rzenie w maju 1990 r. kategorii mienia komunalnego spowodowato drastyczne pogor-
szenie sytuacji uprawnionych do ekwiwalentu na skutek niewykonalnosci organizacyjnej
sprawy — gminy mialy nieruchomosci na sprzedaz, ale nie miaty obowiazku uwzgled-
nia¢ ekwiwalentu, rejony ekwiwalenty uwzglednialy, ale nie miaty czego sprzedac.

Specyficzng odmiang techniki nadawania sprawie ,,jatowego biegu” jest pozorowa-

nie konstruktywnego podejscia do sprawy przez danie blizej nieokreslonych obietnic
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zmian przepisOw badz w ogodle niezobowiazujacych ,,deklaracji intencji”. Natomiast
w wielu przypadkach wystgpien Rzecznika w sprawach ztozonych, gdzie z racji cho¢by
warunkow ekonomicznych adresat musiatby opracowac jakas$ rozsadng koncepcje wy-
wazajacg sprzeczne interesy, uzgodni¢ jg z innymi zainteresowanymi organami — odpo-
wiedzig sa ,,deklaracje intencji” i obietnice ,,wykorzystania w przysztosci zgtoszonych
uwag”. Tak wygladaty reakcje ministra budownictwa na sugesti¢ potrzeby stworzenia
mechanizméw ochronnych dla grup ,,stabych socjalnie” w warunkach drastycznego
wzrostu cen mieszkan.

Zjawiskiem, z ktérym Rzecznik Praw Obywatelskich czgsto si¢ styka w swych in-
terwencjach, jest nieumiejetnosc¢ catosciowego zakonczenia sprawy, zamknigcia wszyst-
kich jej watkow. Usunigta zostaje przyczyna nieprawidlowosci przez np. wydanie odpo-
wiedniego aktu prawnego, ale adresat zapomina (nie umie?) usuna¢ indywidualnych
skutkow, czyli zatatwic¢ indywidualnej sprawy, ktora stala si¢ przyczyng wystapienia.

Kolejna w tej grupie reakcja to nieinformowanie Rzecznika o dalszych losach jego
wystapien. W odréznieniu od wezesniej wskazanych przypadkow tu Rzecznik ma pod-
stawy sadzié, ze ze sprawg ,,co$ si¢ dzieje”, ale nie jest informowany o jej biegu. Rzecz-
nik nie wie, czy i jak sprawa zostata zakonczona, czy tez utkneta na kolejnym szczeblu,
a o efekcie dowiaduje si¢ np. z prasy.

Najbardziej zenujacy rodzaj trudnosci, ktore napotyka Rzecznik w swych dziata-
niach, to przypadki, kiedy adresaci podaja nieprawdziwe wyjasnienia. Ujawnia sig¢ to,
poniewaz Rzecznik zwraca si¢ do roznych instytucji mogacych udzieli¢ wyjasnien. Gdy
sg one diametralnie rézne — wniosek jest oczywisty.

W niektorych przypadkach wystapien Rzecznik Praw Obywatelskich obserwuje,
jak to okreslil, ,,mijanie si¢ intencji wystapienia i odpowiedzi”. Czasem odpowiedzi tego
typu wydajg si¢ by¢ spowodowane reakcja obronng — traktowaniem wystgpien jako ata-
ku na autorytet instytucji. Czasem jednak to ,,mijanie si¢ intencji” trudno jest przypisac
niezrozumieniu. Na wystapienie Rzecznika sygnalizujgce nieprawidtowos¢ adresat
sprowadzit zagadnienie do kwestii dowodowej (czy udowodniono nam takie praktyki?).
Z reguly rozmijanie si¢ intencji towarzyszy wystapieniom Rzecznika sygnalizujagcym
nieposzanowanie gwarancji procedury (brak procedury zawsze gwarantuje niesprawie-
dliwos¢, cho¢ najlepsza procedura sprawiedliwos$ci nie zapewni). Reakcje w tych spra-
wach (MEN i w ogole pion o$§wiaty) wskazuja na niklg profesjonalno$¢ w zakresie rozu-
mienia, czym jest procedura (koniecznos¢ wyshuchania, zapewnienie odwolania,
swiadomo$¢ faktu, iz powolanie podstawy prawnej to nie to samo, co motywacja fak-
tyczna itd.). W pismach ujawnia si¢ przekonanie, ze Rzecznik zwraca uwage na ,,tech-

niczne faramuszki”, ktorym nie nalezy przypisywac znaczenia w imi¢ wyzszych racji
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(np. ,,stuszno$¢ sprawy” wymiany kadr kierowniczych w szkotach.). Tego rodzaju posta-
wa oznacza niezrozumienie zasad panstwa prawnego.

Pewng odmiang techniki ,,nie rozumiemy o co chodzi”, majaca na celu odepchnie-
cie sprawy z pozorami jej zatatwienia, jest reakcja, w ktorej doktadnie opisuje si¢ stan
(prawny lub faktyczny) dobrze znany Rzecznikowi, ktory to opis nic nowego nie wnosi
do rozwigzania sprawy. Dopiero dalsza korespondencja powodowata wlasciwa reakcje.

W niektorych przypadkach o odpowiedziach otrzymywanych przez Rzecznika moz-
na jedynie powiedzie¢, ze sa catkowicie beztresciowe. Nie wnosza bowiem do sprawy nic
nowego. Nie zawierajg ani ustosunkowania si¢ do problemu, ani konkretnych propozyc;ji.
Tak bylo z wieloma odpowiedziami na wystgpienie w sprawie niespojnosci uregulowan
prawnych w systemie skarg i wnioskow oraz wadliwos$ci funkcjonowania tego systemu
w praktyce, skierowane do wszystkich ministrow. Kilku kierownikéw resortow odpowie-
dziato w stylu zaprezentowanym przez ministra ochrony srodowiska: ,,pragne przekazac,
ze wysoko oceniam uwagi i wnioski, jednoczesnie informuje¢, Zze ministerstwo dba i bedzie
dbato nadal, prowadzi i bedzie prowadzi¢ polityke rzetelnego zalatwiania”. Najczgsciej
zresztg takie odpowiedzi Rzecznik otrzymuje na swe wystgpienia w sprawach trudnych,
wymagajacych kompleksowych rozwigzan prawnych i organizacyjnych. Tak bylo we
wspomnianej wczesniej sprawie realizacji uchwaty Rady Ministrow z 1973 r. w sprawie
studenckich ksigzeczek mieszkaniowych, kiedy to od ponad roku ten sam adresat w swych
kolejnych odpowiedziach analizowat temat. Zdarzaty si¢ odpowiedzi, gdzie bezradnos¢
respondenta i jego nieche¢ przyznania si¢ do tej bezradnosci byty pokrywane negowaniem
samego istnienia problemu. Tak w sprawie nie dotrzymanych obietnic w kwestii mieszkan
dla absolwentéw wyzszych uczeni, gdy Rzecznikowi odpowiedziano, ze problem wykazu-
je analogie z zadaniami bytych prominentéw do uzyskania bezprawnie przywilejow.

Swoiscie rozumiang ochrong autorytetu wilasnej instytucji sg reakcje polegajace na
zatatwieniu sprawy indywidualnej w kierunku sugerowanym przez Rzecznika, ale bez
przyznania mu racji. Zdaniem Rzecznika, istotne jest, ze sprawe zatatwiono. Ewentualne
przyznanie si¢ do btedu ma dla niego znaczenie ze wzgledu na prewencj¢ w przysztosci.
Sytuacja tego rodzaju wystgpita, gdy Rzecznik zakwestionowatl wprowadzenie ogtoszenia
zmian w podatku drogowym w ostatnich dniach roku, co uniemozliwiato wiascicielom
pojazdow ich wyrejestrowanie, bez ptacenia tego podatku. Trybunat Konstytucyjny odda-
lit wprawdzie wniosek Rzecznika, akceptujac catkowicie argumentacje¢ podang przez Mi-
nistra Finansow, ale to samo ministerstwo, opracowujac projekt zmian ustawy o podatkach
i oplatach lokalnych, w petni uwzglednito proponowane przez Rzecznika rozwigzania.

We wszystkich niemal sprawozdaniach Rzecznik Praw Obywatelskich sygnalizowat
sztywno$¢ metod dziatania administracji. Niekonwencjonalne metody dziatania w postaci

np. ugody czy przeproszenia sg tatwiej osiggalne. Organy administracji, uznajac nawet

-299 -



Rzecznik Praw Obywatelskich wobec administracji samorzqdu terytorialnego

ewidentne btedy swego dziatania, sktonne sg przerzucac ich skutki na obywatela. Szcze-
golnie drastycznie niesprawiedliwo$¢ takiego podejscia uwidocznita si¢ przy sprawach
mieszkaniowych, kiedy w wyniku btednej decyzji pozbawiono cztowieka mieszkania,
przydzielono je komus$ innemu lub sprzedano, a w tej sytuacji nikt nic nie mogt zrobic,
poniewaz nie ma wolnych mieszkan, administracja samorzadowa za$ nie poczuwatla si¢ do
obowiazku zalatwienia sprawy, a nic jej nakaza¢ nie mozna. Niewatpliwie we wskazanych
sprawach nie jest fatwo o satysfakcjonujace rozwigzanie, ale uderza brak poczucia ciagto-
$ci odpowiedzialnosci, ciagtosci dziatania administracji ,,to nie ja zrobilem, ale moj po-
przednik, ergo — ja za to nie odpowiadam”. Nawet tam zreszta, gdzie rozwigzanie niekon-
wencjonalne samo si¢ nasuwa — nie jest stosowane. Jako przyktad moze stuzy¢ sprawa
sprezentowanej tchorzofretki, ktdra okocita si¢ u obdarowanej, co odpowiednie stuzby
uznaly za niezgtoszong hodowle i kazaty zwrdci¢ wiascicielce zasitki pobrane na nig (jako
niepracujacg) i dzieci. Absurdalno$¢ sytuacji wyjasniono, odpowiednie organy przyznaly,
ze na przyszio$¢ ostrozniej beda decydowac, czy tchorzofretka z przychowkiem jest sta-
dem hodowlanym, ale zwrdconych przez wystraszong wiascicielke zasitkow nie oddano,
co miatoby warto$¢ symbolicznego gestu. Unika si¢ przeprosin, wyrazenia ubolewania,
gestow grzecznos$ciowych. Adresat wystgpienia przypisuje istnienie wytykanych bledow
i na tym konczy sprawe, bez przeproszenia zainteresowanego.

Niepoczuwanie si¢ do odpowiedzialnosci za btedy poprzednikow najwyrazniej wi-
da¢ w stosunku organow administracji do zaciagnietych zobowiazan. Przekreslajac gru-
ba kreska miniony okres, skreslito si¢ wiele roszczen. Do grupy tej nalezy sprawa miesz-
kan dla absolwentdow — prymusoéw, czy sprawa pozbawionych realnej wtasnos$ci
wiascicieli gruntow budowlanych przeznaczonych na cele lesne.

Rzecznik Praw Obywatelskich zwracat uwage takze na to, ze historyczna, ztg tra-
dycja w Polsce jest problem ,,egzekucji praw”. Zaznaczato si¢ to nie tylko w dostownym
niewykonywaniu wyrokow sadowych. Brak pewnosci profesjonalnej w postugiwaniu
si¢ prawem, zwlaszcza w wypadku skomplikowanych przepisow, i obawa przed popet-
nieniem biedu sktaniaty do odsytania spraw ,,na wszelki wypadek” na drog¢ sporna,
sadowa, gdzie chodzito wlasciwie o to, aby sad potwierdzit istnienie i wysoko$¢ $wiad-
czenia. Tego rodzaju asekuranctwo oznacza marnotrawienie czasu pracy sadow i szko-
dliwe wyreczanie si¢ przez nie leniwych czy nieumiejetnych stuzb. Obserwuje si¢ zjawi-
sko braku egzekucji praw, ,,bo brak pieniedzy”, ,,bo nie lezy to w naszych mozliwosciach”.
Jest to grozny przejaw anarchii prawnej, wobec ktorej panuje bezradno$é*S.

W przedstawionej retrospekcji czgsto przywotywane sg nieprawidtowe reakcje na-

czelnych i centralnych organdéw administracji. Pozornie nie ma to zwigzku z tematem

36 Ibidem.
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pracy. Nalezy pamieta¢ jednak, o czym wspomniano wyzej, ze ze wzgledu na system
finansowania dziatalno$ci, zwlaszcza administracji samorzadowej, i niska skutecznos$¢
wystapien bezposrednio do organéw naruszajacych prawo, oraz btedy w regulacjach
prawnych, Rzecznik najczesciej w sprawach lokalnych wystepuje do organéw nadzoru
lub organdéw wyzszego stopnia w sprawach bledéw naruszen wolnosci i praw obywateli
dokonujacych si¢ na najnizszych szczeblach.

Niepokojacym zjawiskiem jest brak umiejg¢tno$ci podmiotow tworzacych prawo
i postugujacych sie prawem korzystania z doswiadczen historycznych i geograficznych.
Uporczywie powtarzanym btedem jest powierzchowne podejmowanie decyzji legisla-
cyjnych bez rozwazenia nieuchronnych skutkow ubocznych i bez rzetelnego uprzednie-
go dokonania bilansu zjawiska. Korekty sa przeprowadzane za pdzno. Jaskrawym przy-
ktadem na to jest powtorzenie wszystkich blednych w $wietle praktyki rozwigzan
ustrojowych, przyjetych w ustawie o samorzadzie gminnym, w ustawach konstytuuja-
cych samorzady na szczeblu powiatu i wojewodztwa.

W informacji za 1999 r. Rzecznik stwierdza, ze wciaz aktualne sa uwagi z poprzed-
nich informacji, dotyczace negatywnych konsekwencji tworzenia ztego prawa dla prze-
strzegania wolnos$ci i praw obywatelskich. Akty normatywne cechuje w dalszym ciagu
brak kompleksowosci, fragmentaryczno$¢ rozwigzan, niespdjnos¢ przepisow, zbyt cze-
sta ich zmienno$¢ oraz brak jasnosci. Widoczna jest tez nadal nadmierna resortowos¢
wydawanych przepisow, prowadzaca do wzajemnej ich sprzecznos$ci. Dla realizacji wie-
lu postanowien Konstytucji dotyczacych wolnosci i praw obywatelskich koniecznie jest
wydanie ustaw szczegdtowych. Proces dostosowywania systemu prawnego do Konsty-
tucji jest jednak ciagle w toku®’.

Rzecznik Praw Obywatelskich bardziej niz kiedykolwiek inny winien potozy¢ na-
cisk na przezwycig¢zanie nihilizmu konstytucyjnego, na upowszechnianie informacji, co
to znaczy poszanowanie wewnetrznej moralnosci i sprawnosci technicznej prawa, a tak-
ze znaczenia rzetelnych procedur.

Istnienie wszystkich negatywnych zjawisk w dzialaniu administracji lokalnej,
zwlaszcza samorzadowej, wydaje si¢ znajdowac swoje zrodto w samych, przyjetych za-
lozeniach, dotyczacych ksztattu ustrojowego tegoz samorzadu w Polsce.

Historycznie rzecz ujmujac, gmina jest jednostka o niewielkiej i niezbyt chlubnej tra-
dycji w Polsce. Konstytucja, zdaje si¢, moze nawet stara si¢ ukrywac gteboko, poza zasto-
ng okreslenia stownego odwolujacego si¢ do pojecia ,,gminy”, istotne charakterystyczne
znamiona tej ,,podstawowe;j” jednostki podziatu, nie dostarczajac nam zadnej przestanki

dla ustalenia, czy ma na mysli gming ,,zbiorowa”, czy tez pojedyncza, poszczegolng wies,

37 Informacja za 1999 rok, s. 325.
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miasteczko lub ,,gromade”. Ale tez zapomina si¢ juz, zbyt moze rychlo, Zze owa gmina
zbiorowa jest dzietem zaborczych rzadow imperium rosyjskiego, narzucajacym tg instytu-
cje spoteczenstwu tzw. Krolestwa Kongresowego, wprowadzong w roku 1864, po zgnie-
ceniu powstania styczniowego z 1863 r. Nie znana w zaborach pruskim i austriackim,
przetrwata gmina zbiorowa w dawnym zaborze rosyjskim i lata po odzyskaniu niepodle-
glosci, a w roku 1933 wprowadzono ja w catej Rzeczypospolitej i utrzymano po II wojnie
Swiatowej, reorganizujac jej mniej ogoélne ujecia i pewne szczegdtowe rozwigzania ostat-
nio w 1950 r., czeSciowo i pozniej®®. W polskiej tradycji funkcjonujg wige, w tym ujeciu,
raczej gromady (wsie, sotectwa) i powiaty (starostwa ziemskie i grodzkie) niz gminy.

Bledem byto pozostawienie w 1990 r., odziedziczonego po reformie lat siedem-
dziesiatych, podziatu terytorialnego panstwa. Na jego zmiang przyzwolenie spoleczne
zapewne w tymze roku 1990 byto, podczas gdy obecnie go brak. Bo moéwiac wprost —
gmin (a takze powiatow) jest za duzo, co przyznaja sami, co rozsadniejsi dziatacze sa-
morzadowi. Przy tej liczbie sa jednoczesnie za stabe, aby prawidlowo wykonywac swe
zadania. W najmniejszych gminach nie ma nawet sposréd kogo wyloni¢ sensowne;j re-
prezentacji. Prowadzi to do ksztaltowania si¢ pseudoelit, ktore, najczesciej nieSwiado-
mie, dziataja wrecz na szkode lokalnej wspolnoty*”.

Ustawowe regulacje ustroju i kompetencji administracji lokalnej rowniez byty kryty-
kowane od samego poczatku, lecz glosy te zostaty zaghuszone przez zgodny choér zwolen-
nikow — tworcow niezbyt szczgsliwych rozwigzan. Krytycy twierdzili np., ze usytuowanie
wojewody stanowi z punktu widzenia wymogéw demokratycznego uspotecznienia wita-
dzy krok wstecz, ze kompetencje rad gmin sa mniejsze niz rad narodowych PRL, ze brak
podstaw finansowych funkcjonowania gmin itd.** Nie przeszkadzato to reformatorom
w lansowaniu tworzenia kolejnych szczebli samorzadu. W 1993 r. wypracowano projekt
podziatu Polski na powiaty majace mie¢ samorzadowy charakter. Siedzibg powiatu po-

winno by¢ miasto liczace co najmniej 10 tys. mieszkancow. W sklad powiatu powinno

38 5. Grzybowski, Sumorzqdnosé: idea, realne zjawisko spoleczne, instytucja prawna ustroju
panstwa, ,,Casus” nr 5, KRSKO, 1997, passim; takze T. Jabtonski, Geneza dekretu z 1918 r.
o utworzeniu rad gminnych, ,,Panstwo i Prawo” nr 2, 1979, passim.

39 Zob. P. Kryczka, Ludzie w strukturach samorzqdowych, ,,Samorzad Terytorialny” nr 3,
1996, passim; R. Szczepaniak, Czy bycie radnym zobowiqzuje?, ,,Samorzad Terytorialny” nr 7-8,
2000, passim.

40 B. Zawadzka, Samorzqd terytorialny w swietle regulacji ustawowych, ,,Panstwo i Prawo”
nr 8, 1990, passim. Takze J. Bo¢, Refleksja nad reformq administracji publicznej, Studia Turidica
XXXII, 1996, passim; M. Blazejczyk, A. Jurcewicz, B. Koztowska, K. Strézczyk, Samorzqd miesz-
kancow wsi w systemie samorzqdu terytorialnego, ,,Panstwo i Prawo” nr 8, 1990, passim; P. Bury,
Samorzqd terytorialny w Polsce — przewidywania a rzeczywistosé, ,,Samorzad Terytorialny” nr 1-2,
1996, passim; H. Izdebski, Reforma administracji publicznej w Polsce (doswiadczenia i wnioski),
LPanstwo i Prawo” nr 9, 1994, passim; A. Piekara, Wartosci i funkcje spoleczne samorzqdu teryto-
rialnego, ,,Panstwo i Prawo” nr 8, 1990, passim.
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wchodzi¢ nie mniej niz 5 gmin i 50 tys. mieszkancoéw. Uwzgledniono takze wyposazenie
miast w infrastrukture spoteczna, np. szpitale, sady, ZUS... itp. Miasta liczace powyzej
100 tys. mieszkancow uzyskaty w projekcie status miast wydzielonych z powiatu. Pro-
jekt konsultowano z sejmikami, wojewodami i gminami. Rzeczywiste zainteresowanie
w gminach bylo ograniczone. Chyba tylko co piagta gmina przedstawiata stanowisko
pozytywnie oceniajgce sam pomyst tworzenia powiatdw. Tymczasem po wielu miesig-
cach poinformowano oficjalnie, ze na 0go6lng liczbg 2465 miast i gmin, 2157 opowie-
dzialo si¢ za reformg powiatowa, a 105 byto jej przeciwnych, natomiast 192 gminy nie
zajely stanowiska. Projekt przewidywat utworzenie 293 powiatow i 45 miast wydzielo-
nych’!. W efekcie z duzym opdznieniem reaktywowano powiaty w rownie nieuzasadnio-
nej, znacznej liczbie, co wezesniej gminy. O samorzadzie wojewddztwa trudno w ogodle
co$ dobrego powiedzie¢ i sami delegaci do sejmikdw przyznajg po cichu, Ze jest to struk-
tura zbedna, zwlaszcza w sytuacji wzajemnego naktadania si¢ kompetencji powiatu, woje-
wodzkiej administracji rzadowej i samorzadu wojewoddztwa. Utrzymywanie dualizmu
administracji na szczeblu wojewodztwa, zwtaszcza w takiej a nie innej sytuacji finanséw
panstwa, jest juz w ogole absurdem. Do tego dochodzi zte prawo, tworzone przez ustawo-
dawce, i zte prawo miejscowe, tworzone na podstawie tego pierwszego*.

Skutki istnienia takiego stanu rzeczy sg widoczne na co dzien az nazbyt jaskrawo.
Duza liczba podmiotow administracji w terenie, podmiotéw o niejasnych kompeten-
cjach i nie posiadajacych $rodkéw na wykonywanie swoich zadan tworzy sytuacje,
w ktorej wielka grupa ,,bezradnych radnych” i powigzanych z nimi mafijnymi wig¢zami
urzednikow realizuje swoje partykularne interesy, na obywatela si¢ nie ogladajac.

Szukajac wigc odpowiedzi na pytanie: jak przeciwdziata¢ naruszeniom wolnosci
i praw obywateli w ich relacjach z administracjg lokalna?, nalezy odpowiedzie¢: nalezy
likwidowa¢ zrodia naruszen, a wige poprawia¢ prawo materialne, procesowe i ustrojowe,
normujgce dziatanie administracji lokalnej. Nawet taki a nie inny ksztatt regulacji, normu-
jacych zakres dziatania Rzecznika Praw Obywatelskich, ma tu drugorzgdne znaczenie.

Wejscie do zjednoczonej Europy przynosi ze sobg dla jej cztonkow nie tylko prawa
i korzysci, ale takze obowigzki, dotykajace sfer, do ktorych ustawodawstwa wewngtrzne
réznych panstw przez dziesiatki lat roscily sobie absolutng wytacznos$¢. Zaréwno Rada
Europy, jak i organy Unii Europejskiej uchwalajg bowiem konwencje, wydaja liczne zale-
cenia i dyrektywy, ktorych przedmiotem w zakresie prawa publicznego (konstytucyjnego
i administracyjnego) jest przede wszystkim sfera okreslana najogdlniej jako ,,prawa czto-

wieka”, a w niej gldwnie stosunki na styku ,,obywatel-wladza panstwowa”. Tre$¢ tych

41 Dane za J. Hryniewicz, op. cit.

42 J. Lassota, Gmina i paragrafy. Legislatura sejmowa jest fatalna, ,,Casus” nr 5, KRSKO,
1997, passim.
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najrozniejszych konwencji i zalecen ma zwykle charakter liberalistyczny, legalistyczny
i humanistyczny, a nieprzestrzeganie ich wywoluje najczesciej dosy¢ nieprzychylne reak-
cje europejskiej zbiorowosci, a czasami 1 bardziej surowe oceny. Nawet panstwa z dtugo-
letnig tradycja liberalnego ustawodawstwa potrafity si¢ o tym juz wielokrotnie dosy¢ nie-
przyjemnie przekonac¢. Polska niemal w 100% przegrywa sprawy wytoczone jej przed
Europejskim Trybunatem Praw Czlowieka. Dobrze jest zatem zawczasu wiedzie¢, do ja-
kich ,,europejskich miniméw” w sferze stosunkéw prawnoadministracyjnych bedziemy
si¢ w przysztosci musieli bardziej rygorystycznie stosowac. Podstawowe instytucje ochro-
ny praw obywatelskich, swiadczace o legalistycznym i humanistycznym charakterze sys-
temu, nie tylko sa w naszym prawie obecne (chodzi tu m.in. o sgdownictwo administracyj-
ne i Rzecznika Praw Obywatelskich), lecz rzeczywiscie skutecznie dziataja i ciesza sig¢
powszechnym szacunkiem. Wcale nie chodzi tu jednak o oficjalne tworzenie instytucji
i nawet nie tylko o tres¢ przepisow, lecz przede wszystkim o codzienng praktyke dziatania
organdéw administracyjnych, bo to ona wtasnie jest przedmiotem bacznej obserwacji orga-
néw europejskich i stanowi przedmiot skarg zglaszanych przez obywateli*. Jak napisat
w swej Informacji w 2000 r. Rzecznik IV kadencji: ,,potrzebna jest gigboka przebudowa
mentalno$ci warstwy urzedniczej™*.

Mozna doda¢, ze w zakresie kontroli administracji przekonanie o niezbednosci po-
wszechnej sagdowej kontroli decyzji administracyjnej opartej na zasadzie klauzuli gene-
ralnej jest dzi$ oczywiste. Powszechne powolywanie ombudsmandéw oznacza, ze kon-
trola wykonywana tylko pod wzgledem zgodnosci z prawem juz dzi§ okazuje si¢
niewystarczajaca. Szuka si¢ wigc instytucji, ktora mogtaby siggna¢ dalej i oceni¢ decy-
zje (czy inne dziatanie administracji) takze pod katem jej rzetelnosci, uczciwosci,
przyzwoito$ci oraz odnie$¢ te wymogi do postepowania. We wspotczesnym cywilizo-
wanym panstwie urzgdom administracji stawia si¢ juz wyzsze wymagania: urzad nie
ktamie, urzad nie oszukuje, urzad gra uczciwie, urzad dotrzymuje danego stowa i etc. Sa
to m.in. cechy, ktore réwniez méwig o ,,europejskosci” systemu prawa administracyjnego

roznych krajow®.

43 E. Letowska, J. Letowski, O paristwie prawa, administrowaniu i sqdach w okresie prze-
ksztalcen ustrojowych, Warszawa 1995, s. 202-203.

44 Informacja za 2000 rok, s. 14.
4SE, Letowska, J. Letowski, op. cit., s. 202.
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Rzecznika Praw Obywatelskich

Urzad Ombudsmana powstat w Polsce u schytku epoki panstwa socjalistycznego,
uksztattowat si¢ i wypracowat okreslone standardy postepowania, i obecnie funkcjonuje
W panstwie zorganizowanym na wzdr demokracji zachodnich. Zgodnie z art. 2 Konsty-
tucji RP ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczy-
wistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej”. Zrodtem idei panstwa prawnego byla
$wiadomos¢ istnienia pewnej nienaruszalnej sfery wolno$ci cztowieka oraz swiadomos$¢
koniecznos$ci ochrony tej sfery prawem, ograniczajacym zakusy wladzy na jej narusza-
nie. Prawo stanowione przez organy przedstawicielskie, wykonywane przez administra-
cje 1 strzezone przez sady, winno zapewni¢ obywatelom stabilng i godng egzystencje.
Prawem zabezpieczone sg podstawowe dla czlowieka wartosci — wolno$¢, godnosé
i wlasnos¢. Katalog ten z czasem poszerzat si¢. Panstwo prawa to reakcja na arbitralno$¢
egzekutywy, naruszajacej te wartosci. Obecnie, gdy stopien poszanowania praw czlo-
wieka staje si¢ wyznacznikiem demokracji i postepu, prawa te trzeba rowniez chronié
przed arbitralnoécig nie tylko wladzy wykonawczej, ale takze ustawodawcy czy sagdow'.

W warunkach stale poszerzajacych si¢ sfer ingerencji administracji, poszerzeniu
ulec musiata takze grupa podmiotéw kontrolujacych te administracje. Dotychczas w na-
uce europejskiej identyfikowano chetnie kontrole administracji z kontrolg sadowa. Po-
dejscie takie miato za sobg lata tradycji i szereg humanistycznych argumentow. Ale §ro-
dek, ktory jest dobry dla oceny, czy decyzja administracyjna nie narusza prawa, zawiedzie
w wypadku, gdy przedmiotem kontroli jest realizacja np. rzadowego programu ochrony
zdrowia, walki z przestepczoscia czy reformy systemu wyksztalcenia. Inny zakres dzia-
fan administracji, inna ich skala, metody i $rodki dziatania, co wigcej — inny stosunek
wobec prawa i praworzadno$ci, wymagaja takze innych, wiasciwych srodkow i metod
kontroli. W panstwach o liberalnym ustroju i rynkowym modelu gospodarki zrozumiano
rozmiar niebezpieczenstwa wowczas, gdy zorientowano si¢, ze wkraczanie panstwa
w sfere prywatnego zycia jednostki wcale nie wymaga jakiegokolwiek odnoszenia sig
do tradycyjnie pojetych indywidualnych praw obywatelskich. Uswiadomiono sobie, ze
oto istnieje olbrzymie pole dzialalnosci administracyjnej, wolne — przynajmniej na
szczeblu centralnym, a w miare postgpow regionalizacji i samorzadnosci takze na szcze-

blu terenowym — od jakiejkolwiek skutecznej kontroli czy nawet oceny spotecznej badz

" E. Letowska, J. Letowski, O parstwie prawa, administrowaniu i sqdach w okresie prze-
ksztatcen ustrojowych, Warszawa 1995, s. 179.
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panstwowej. Zakres tej oceny musi by¢ inny niz w przypadku znanych rodzajow kontro-
li administracji>. Dodatkowo, inng rzeczg jest kontrolowa¢ administracje w krajach
o stabilnej demokracji, a inng w krajach o wattych tradycjach demokratycznych, gdzie
establishment, jesli nawet dopusci si¢ btedow, moze utrzymac si¢ przy wiadzy.

Generalna ocena dzialan administracyjnych dotyczaca realizacji konkretnego pro-
gramu moze odnosi¢ si¢ do administracji na roznych szczeblach. Moze dotyczy¢ rzadu
jako catosci, poszczegdlnych jego organdw (ministerstw czy centralnych urzedow),
a takze jednostek terenowych, jesli znajduja si¢ w sytuacji pozwalajacej im na samo-
dzielne wypracowywanie i realizowanie okreslonych co do celu programoéow. Réwniez
zakres, koszty i efekty takiego programu czy przedsigwzigcia bywaja rozne. Odpowied-
nia do skali i charakteru programu bedzie tez i ocena jego realizacji. O kontroli ewentu-
alnego nieprawidlowego dziatania administracji mozemy przeciez méwi¢ w odniesieniu
do tych wszystkich organow i instytucji, ktorych zadaniem jest dokonywanie oceny
tego, jak administracja wykonuje swoje zadania wobec catego spoteczenstwa czy po-
szczegolnych jego grup (terytorialnych, zawodowych lub innych), i to oceny noszacej
w duzej mierze niesformalizowany charakter. Mozna méwic, ze tkwi w tym pewna sta-
bos¢ tego rodzaju kontroli, mozna jednak wysung¢ i wrecz przeciwny poglad: w tym
wlasnie lezy jej szczegodlna sita i znaczenie, ze jest to kontrola nie ograniczajaca si¢ do
warstwy formalno-dokumentacyjnej, ze — jesli postuzy¢ si¢ terminologia zapozyczong
z francuskiego prawa cywilnego — jest to kontrola interesujaca si¢ gléwnie rezultatem,
a nie tylko pewng staranno$cig w dzialaniu, kontrola, dla ktérej niewykonanie zadania
bedzie zawsze niewykonaniem, niezaleznie od tego, jakich by usprawiedliwien nie uzyt
odpowiedzialny za taki stan rzeczy administrator’.

Przyktadem na skuteczno$¢ niesformalizowanej kontroli, kontroli o duzym zasie-
gu, jest dziatalno$ci prasy, radia i telewizji, majaca dzisiaj podstawowe wrecz znaczenie,
gdy idzie o krytyke i oceng¢ personalng poszczegolnych osob petniacych funkcje w apa-
racie administracji ogoélnej i gospodarczej, ich bteddéw, zaniedban, a takze bezczynno$ci.
Jest to dzisiaj w Polsce $rodek o bardzo istotnym znaczeniu. Administrator na wysokim
szczeblu moze przetrzymac na swym stanowisku wiele uwag krytycznych pochodza-
cych od organdéw kontroli administracyjnych, inspekcji resortowej, a nawet organdw
Najwyzszej Izby Kontroli. Jesli jednak zostat ostro skrytykowany w prasie, a juz gtow-
nie w telewizji, ktora przedstawia go personalnie na catg Polske, praktycznie rzecz uj-
mujac w wickszosci wypadkdéw w najblizszym czasie musi spodziewac si¢ odwotania.
Zadna bowiem administracja nie przyjmuje fatwo publicznej krytyki, a co gorsza — pu-

2 Ibidem.

3 Ibidem, s. 180-182. Zob. J. L. Entin, Prawne i polityczne mechanizmy kontroli dzialan
administracji, ,,Samorzad Terytorialny” nr 1-2, 2001, passim.
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blicznego o$mieszania, oskarzania o bezczynnosc¢, nieudolnos¢ lub o nieuczciwosé. Ad-
ministracja polska nie stanowi tu zadnego wyjatku. Z tych i innych powoddéw nalezy
uznaé, ze kontrola legalnos$ci nie jest juz dzi§ wystarczajaca w systemie administrowa-
nia. Takze w ramach tego klasycznego kryterium pojawiaja si¢ nowe problemy. Nieza-
leznie od powszechnej akceptacji zasady praworzadno$ci administracyjnej, réwnie po-
wszechnie przyjmuje si¢ z rezygnacjg fikcyjny charakter tej zasady. Przyczyna jest
najprostsza. Liczba przepisow administracyjnych jest dzi$ tak wielka, ze znajomos¢ ich,
nawet dla dobrego fachowca, jest po prostu niemozliwa. W praktyce zrezygnowano
z zasady domniemania powszechnej znajomosci prawa, a zasady ogoélne postepowania
administracyjnego w ogole jej obowigzywanie wykluczaja. Problem jest dzi$ z dostep-
noscig prawa. Trudno jest czasami ustali¢, jakie przepisy obowigzujg w danej materii,
jakie zostaty zmienione, a jakie uchylone.

Zwickszajaca si¢ liczba nowych przepisow nie wplywa jednak na przeksztatcenia
w $wiadomo$ci prawnej ani obywateli, ani administracji. Obywatele sg zdezorientowani,
a administracja oczekuje ministerialnych okéInikow, wyjasnien i instrukcji albo interpre-
tacji sgdowej. Poglady obywateli w sprawach prawnych, takze gdy chodzi o rzeczy pod-
stawowe, nie wskazujg na to, aby w ich $wiadomosci zakorzeniala si¢ pewnos$¢ realizacji
takich czy innych uprawnien, nawet jesli przewidziane sg one w przepisach. Wobec po-
stepujacego skomplikowania prawa materialnego cze¢sto mamy do czynienia z sytuacja-
mi, gdy znajomos¢ prawa sprowadza si¢ w $wiadomosci ludzkiej do wykazu wlasciwych
organéw i podstawowych regut okreslajacych, w jaki sposob sa one dostepne i jak uzy-
ska¢ od nich rozstrzygnigcia. W sytuacji domniemania kompetencji jednoosobowego or-
ganu w znakomitej wigkszo$ci indywidualnych spraw obywateli, mozna przewidywac,
ze decydujacym elementem nie staje si¢ to, jakie prawo obywatela wynika z ustawy, lecz
jak iu kogo zatatwi¢ sprawe. Prawo materialne schodzi na dalszy plan, pierwszorzednego
znaczenia nabywajg reguty prawa ustrojowego i proceduralnego®.

Nastawienie takie bierze si¢ z realiow codziennosci. W sytuacji, gdy w samorzg-
dach nie ma pienigdzy na nic, przestaja mie¢ znaczenie rozstrzygnig¢cia rad gmin czy
innych jednostek samorzadu, a znaczenie ma to, kto dokonuje redystrybucji tych nie-
wielkich $rodkow, obiecywanych przez administracj¢ rzgdowa. Dodatkowo tres¢ tych
deklaracji zmienia si¢ niecomal co miesigc. Wazny jest wigc ten, kto pilnuje kasy i bie-
rze za to wynagrodzenie. Pochodzacy wczesniej prawie w 100% ze sktadu rad burmi-
strzowie i zarzady, podobnie jak obecnie wytaniani w wyborach powszechnych, uwa-
zaja si¢ za kogo$ wazniejszego od rad, zwlaszcza gdy majg w nich stabilne poparcie.

Trudno si¢ wiec dziwi¢ obywatelom.

4 E. Letowska, J. Eetowski, op. cit., s. 183-184.
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Decyzja administracyjna przestala by¢ podstawowa formag dziatania administracji
w panstwie. Duza cze$¢ podstawowych spraw obywateli zatatwiana jest w inny sposob.
Dlatego powstata potrzeba zapewnienia ochrony sadowej takze tam, gdzie nie ma decyzji
organu administracji. Ochrona ta jednak bywa niepetna z kilku przyczyn. Po pierwsze,
sady majg sklonnos¢ do oceny dziatan administracji, biorac pod uwagg tylko kryterium
legalno$ci. Po drugie, czynia to z tendencja do respektowania pozytywnego brzmienia
przepisow prawa. Nie ogladaja si¢ przy tym na Konstytucje, cho¢ jej podlegaja. Warto
zauwazy¢, ze w niektorych krajach Europy Zachodniej, np. w Anglii, sadowa kontrola
dyskrecjonalnej wtadzy administracyjnej sprawowana jest przy uwzglednieniu nie tylko
kryterium legalnos$ci, ale takze kryterium ,,racjonalnosci” i ,,dobrej wiary”. We Francji
kontrola ta, poza zgodnoscia z prawem, obejmuje dodatkowo badanie celu i motywow,
jakimi kierowata si¢ administracja, korzystajac z przyznanej jej wladzy uznaniowe;j’.

Powstala w ten sposob luke wypethia¢ powinien ombudsman, dziatajacy w imieniu
parlamentu i podejmujacy w interesie jednostki akcje tam, gdzie zawodzg inne, sformali-
zowane, rutynowe, legalistyczne srodki. Jest to wiasnie pozadany kierunek rozwoju dok-
tryny prawa administracyjnego i praktyki tego prawa. Decyzja administracyjna, indywidu-
alny akt administracyjny, czesto tez umowa — sg to tylko chwilowe rejestracje i waloryzacje
pewnych standow wynikajacych z nie ustajacego nigdy uktadu stosunkéw prawnych mig-
dzy jednostka (ich grupa) a panstwem (jego przerdéznymi reprezentantami). Przez dziesiat-
kiisetki lat w sytuacji, gdy prawo miato gldwnie broni¢ jednostki przed ,,niesprawiedliwos-
cig” ze strony panstwa, nacisk nauki na wypracowanie i sformalizowanie owych rejestracji
1 waloryzacji i uczynienie z nich zinstytucjonalizowanych, wrecz rutynowych konstrukeji
facznie z elementami kontroli, byt zadaniem tworczym i stusznym. Ale chyba 6w etap
nalezy do przesztosci albo obecnie przestaje wystarcza¢. Zadanie doktrynalnego, prak-
tycznego orzeczniczego konstruowania instytucji decyzji czy umowy nauka ma poza soba.
Do historii przechodzi tez okres przywigzywania owych instytucji do dziedzin prawa, na
ktorych tle powstaty. Juz dzi$§ zyja one wlasnym zyciem. Umowa funkcjonuje w sferze
prawa administracyjnego, decyzja w plaszczyznie prawa cywilnego®.

Nalezy stwierdzi¢, iz jedng z istotnych stabosci systemu kontroli administracji jest
ograniczanie jej pola dziatania gtdéwnie do dziatan administracji wladczej i to tylko wte-
dy, i w takim zakresie, w jakim administracja postuguje si¢ decyzja. Gdzie nie bedzie
decyzji, nie bedzie raczej postepowania ani pewnie ochrony sagdowe;j. Nie mozna jednak
rowniez powiedzie¢, ze nie ma wtedy takze zadnego opartego na prawie zinstytucjona-

lizowanego stosunku miedzy administracja a jednostka. Stosunek prawnoadministracyj-

5 Z. Duniewska, Istota i gwarancje dyskrecjonalnej wladzy administracyjnej w $wietle stan-
dardow europejskich, Studia Prawno-Ekonomiczne, t. 59, 1999, s. 29.

6E. Letowska, J. Letowski, op. cit., s. 185.

- 308 -



Rozdziat VII. Problem zasiggu skutecznosci dzialania RPO

ny migdzy nimi nie ogranicza si¢ tylko do sfery, w ktorej dziata naprzod decyzja, potem
ewentualnie sedzia. Istnieje przeciez pojgcie sytuacji administracyjnoprawnej. Ztozo-
nos¢ tych sytuacji i wptyw, jaki majg na jednostke, jest niebagatelny’. Zagadnienia te
powinny sta¢ si¢ jednym z podstawowych probleméw badawczych prawa administra-
cyjnego. Nauka potrafi oderwac si¢ od sztywnej instytucji aktu administracyjnego
1 wskaza¢ na calg ztozonos$¢ prawnych stosunkéw migdzy panstwem a jednostka. Istnie-
ja konstrukcje uruchamiajace w plaszczyznie indywidualnej zadania panstwa wobec
obywateli, pozostajace tylko w pewnym zwiazku zard6wno z prawem materialnym, jak
1 proceduralnym, w wigkszym — z prawem ustrojowym. Mowa tu o szeroko poj¢tych
dziataniach faktycznych administracji®.

Migdzy innymi z tych powodow z wielkim zainteresowaniem sledzono pierwsze
doswiadczenia polskiego ombudsmana, dla ktorego ani proceduralne pojecie ,,decyzji”,
ani tez materialne — ,,zgodnosci z prawem” — nie stanowito zadnych wyznacznikow sfery
jego dzialania. I ktores z tych doswiadczen musiato okazac sie¢ wazne, skoro w 1995 r.
przy projektowaniu nowej ustawy o sagdownictwie administracyjnym sami projektodaw-
cy (wywodzacy si¢ w koncu z sedziowskich kregow) dosy¢ odwaznie postanowili rozcia-
gna¢ wlasciwos¢ tego sadu poza sfer¢ formalnie traktowanej decyzji. Sad ma teraz row-
niez kontrolowa¢ zgodno$¢ z prawem roéznego rodzaju dziatan wiadczych (faktycznych),
jesli tylko dotykaja one prawem chronionej sfery uprawnien obywateli’.

Ombudsman ma racj¢ bytu tylko w panstwach demokratycznych uznajacych plura-
lizm polityczny i neutralnych $wiatopogladowo. W panstwie totalitarnym uznajgcym za
obowigzujaca jedna tylko ideologi¢ ombudsman nie moze skutecznie broni¢ praw ludzi
mys$lacych inaczej, praw mniejszo$ci wyznaniowych i ateistow. Polska przed zmiang
ustroju w grudniu 1989 r. byla panstwem opartym na dyktaturze partii marksistowsko-
leninowskiej. Powotanie w 1987 r. instytucji ombudsmana (nazwanego Rzecznikiem
Praw Obywatelskich) bylo ewenementem z gruntu obcym zatozeniom panstwa socjali-
stycznego. Owczesna whadza, dazac do ztagodzenia narastajacych niepokojow spotecz-
nych, utworzyta demokratyczng instytucje, liczac moze bardziej na dekoracyjny charak-
ter tego urzedu niz na jego autentyczne, zgodne z zatozeniami prawdziwej demokracji,
funkcjonowanie. Wtadza liczyta tez na zachowanie wplywu na wybdr osoby rzecznika,
bo jego powotanie nalezato do Sejmu PRL, ktéry nie miat autentycznego mandatu spo-
tecznego, poniewaz nie byl wytaniany w wolnych wyborach powszechnych. Tymcza-

7 Zob. I. Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne i sytuacje administracyjnoprawne,
[w:]J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 343 i n.

8 Zob. A. Btas, Prawne formy dzialania administracji publicznej. Formy dzialan faktycznych,
[w:] Bo¢ (red.), Prawo...,s. 319 in.

°E. Letowska, J. Letowski, op. cit., s. 185-186.
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sem rzecznik okazat si¢ jednak osobg niezalezng, umiejaca czyni¢ uzytek ze znacznych
kompetencji, jakie ustawa polskiemu ombudsmanowi przyznata. W warunkach panstwa
o niedemokratycznym ustroju, istniaty dwie podstawowe przestanki, majace wptyw na
mozliwosci dziatania ombudsmana na rzecz praw i wolnosci obywateli. Po pierwsze,
ombudsman moégt dziata¢ skutecznie, jezeli ustawa gwarantowata mu okreslone kompe-
tencje i zapewnia osobie Rzecznika niezaleznos¢ od innych organéw panstwowych. Po
drugie, autentycznos¢ omawianego urzedu (rzeczywiste realizowanie kompetencji przy-
znanych w ustawie) zalezalo od osobistych cech ombudsmana sprawujacego ten urzad,
zwlaszcza od jego osobistej niezaleznosci i niepodatnosci na wplywy sit politycznych
oraz wszelkie inne naciski ideologiczne!®.

Pierwsze dwa lata dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich zaznaczyly sie trud-
nosciami w realizowaniu praw i wolnosci politycznych obywateli (zrzeszania si¢ w zwigz-
kach zawodowych, uczestniczenia w zgromadzeniach, wyrazania przekonan w prasie, ra-
diu i telewizji oraz w publikacjach cenzurowanych przez panstwo). Okazalo sie, ze
kompetencje Rzecznika i jego skuteczno$¢ majg swe granice w uwarunkowaniach poli-
tycznych. Okazato si¢ wige, ze granice skutecznosci ombudsmana wyznacza ustawa, i kto-
rych nie moze on przekroczy¢, oraz system polityczny ograniczajacy wolnosci obywatel-
skie. Rzecznik nie mogt prowadzi¢ dzialan na rzecz praw i wolnosci obywatelskich poza
powyzszymi granicami, poniewaz jest nimi ustawowo zwigzany. Juz w okresie I kadencji
uksztaltowata si¢ w pogladach na granice mozliwosci Rzecznika zasada, Ze nie moze on
wkracza¢ w kompetencje ustawodawcy ani ingerowa¢ w polityke rzadu. Nie moze tez
w zaden sposob wyreczaé organéw administracji publicznej!!.

Swobode proobywatelskich poczynan ombudsmana ograniczaja wiec tylko zgodne
z konstytucja ustawy i mieszczace si¢ w granicach prawa decyzje organow administra-
cji, a takze nie przekraczajace prawa dziatania podmiotow ksztattujgcych kierunki poli-
tyki w dziedzinach majacych wptyw na prawa i wolnosci obywatelskie. Rzecznik Praw
Obywatelskich byt od poczatku istnienia tego urzedu legalista, pilnujacym egzekucji
praw obywatelskich zapisanych w ustawach. Jednoczesnie dbat o zachowanie dystansu
wobec polityki uprawianej przez rzadzaca parti¢, rygorystycznie odcinajac si¢ nawet od
ingerencji w sfere polityki spotecznej rzadu. Ta wlasnie $cisle legalistyczna postawa
pozwolita Rzecznikowi I kadencji przetrwac pierwsze, najtrudniejsze dwa lata funkcjono-

wania tego urzedu w warunkach panstwa socjalistycznego'?.

0T Zielinski, Ombudsman — mozliwosci i granice skutecznego dzialania, ,,Panstwo i Prawo”
nr9, 1994, s. 4.

" Zob. Sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich za okres 1 11988-30 XI1 1988 r., RPO-
Mat. nr 2, 1988, s. 101 n.

127, Zieliaski, Ombudsman..., s. 5.
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Po upadku socjalizmu w Polsce i powstaniu ustroju opartego na demokracji parla-
mentarnej stanat przed urzedem Rzecznika Praw Obywatelskich nowy dylemat: konty-
nuacji przyjetej linii dziatania wytgcznie w granicach obowigzujgcego prawa, pochodza-
cego tez z poprzedniego okresu, badz poszerzenia sfery dziatan na inicjatywy
reformatorskie w postaci wnioskéw o dokonanie zmiany na korzys¢ obywateli anachro-
nicznych przepisow, nie dostosowanych do zalozen demokratycznego panstwa prawne-
go, urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej. W okresie zasadniczych
przemian polityczno-prawnych, redukcja dziatalnosci Rzecznika do kontroli przestrze-
gania praw i wolnos$ci zapisanych w nie uchylonych przez nowego prawodawce usta-
wach, uznana zostata w drugiej potowie I kadencji za dyskusyjna'’. Deklarowany przez
Rzecznikow 11 11 kadencji legalizm, jako podstawa dziatania ich urzedu w nowych wa-
runkach ustrojowych, narazit ich na zarzut sprzyjania dawnemu porzadkowi prawnemu
i przywilejom dawnej nomenklatury w sytuacji, gdy prawo realnego socjalizmu uznane
zostato za niezgodne ze standardami panstwa prawnego oraz regutami moralnymi i reli-
gijnymi przewazajacej czesci spoteczenstwa. Rzecznik stat na stanowisku, ze nie moze
wkracza¢ w kompetencje prawodawcy parlamentarnego, do ktorego w panstwie praw-
nym nalezy uchwalanie ustaw, m.in. rowniez zastepowanie starych ustaw nowymi. Pro-
blem dotyczyt ochrony tzw. praw nabytych. Zasada ochrony praw nabytych wystepowa-
fa tez w dziatalnosci Rzecznika jako podstawa ograniczonej obrony obywateli przed
pogorszeniem ich sytuacji prawnej ze wzgledu na regres gospodarczy panstwa. W wa-
runkach kryzysu gospodarczego mozliwosci dziatan ombudsmana w sprawach dotycza-
cych intereséw socjalnych obywateli sg ograniczone, co daje si¢ zauwazy¢ i dzis'.

Skutecznos$¢ dziatan Rzecznika Praw Obywatelskich w kilku kwestiach, zwigza-
nych z jego dziatalnos$cig, budzi pewne watpliwosci. Wplyw ombudsmana na polityke
tworzenia prawa jest niewielki. Rzecznikowi nie przystuguje prawo inicjatywy ustawo-
dawczej (w znaczeniu prawa wnoszenia do Sejmu projektow ustaw). Ma on jednak pra-
wo do wystepowania z wnioskami o podjecie takiej inicjatywy przez organy, ktére takie
kompetencje maja (rzad, postowie, Senat i in.). Nie nalezy jednak przeceniac tej jego
kompetencji. Skutecznos¢ tego rodzaju dziatan Rzecznika nie moze by¢ duza. Nie byto,
nie ma i chyba nigdy nie bedzie takiej kadencji, kiedy bedzie on wywieral znaczacy
wplyw na legislacje. Rzecznik jest instytucja apolityczna, a prawo powstaje w warun-
kach przemian ustrojowych pod wplywem roéznych pradow politycznych. Rzecznik

3 Np. W. Taras, A. Wrobel, Rzecznik Praw Obywatelskich a administracja publiczna, ,,Stu-
dia Prawnicze” z. 3-4, 1992, s. 41.

"4 1. Zielinski, Ombudsman..., s. 5-6. Szerzej na ten temat tegoz: Rzecznik Praw Obywatel-
skich w okresie przemian ustrojowych w RP, RPO-Mat. nr 19, 1993, s. 32; idem, Ochrona praw
nabytych — zasada panstwa prawnego, RPO-Mat. nr 15, 1992, passim.
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moze wigc mowi¢ swoje, a wladza polityczna bedzie robi¢ swoje. Jednak z tej nie zanad-
to skutecznej prerogatywy Rzecznik powinien korzysta¢ nadal. W tej dziatalnosci wyra-
za si¢ zasada tzw. wczesnego ostrzegania, ktorg wprowadzit do systemu swoich dziatan
jako $rodek profilaktyki Rzecznik II kadencji. W okresie zachodzacych przemian poli-
tyczno-prawnych i zwigzanych z nimi zagrozen dla sytuacji socjalnej obywateli, ombud-
sman nie moze pozostawac bierny wobec projektow ustaw, ktore budza zastrzezenia pod
wzgledem ich zgodnosci z konstytucyjnymi gwarancjami praw i wolnosci obywatel-
skich. Polski ombudsman jest ustawowo obowigzany do badania nie tylko, czy nie
nastgpito wskutek dziatania organdéw panstwowych (i innych organizacji) naruszenie
tych praw 1 wolnosci, lecz takze zasad sprawiedliwos$ci spotecznej. Rzecznik (zwtasz-
cza I i IV kadencji) przyjal w swej polityce zasade tzw. wezesnego ostrzegania, pole-
gajaca na sygnalizowaniu zagrozen dla praw i wolnosci obywatelskich w projektowa-
nych ustawach, a takze na wyrazaniu niepokoju w kwestii zgodno$ci przygotowywanych
ustaw z zasada sprawiedliwosci spolecznej. Oznacza to istotne poszerzenie formuty
dzialania Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory wkracza obecnie do akcji czesto jeszcze
przed naruszeniem praw obywatelskich, a nie dopiero po jego zaistnieniu. Z polskiego
doswiadczenia mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze ombudsman powinien za pomocg do-
stepnych sobie srodkow dziata¢ zapobiegawczo, dazac do niedopuszczenia do naruszen
praw i wolnosci obywatelskich, a nie ogranicza¢ si¢ do dziatan na rzecz usunigcia skut-
kow dokonanego juz naruszenia tychze praw i wolnosci'.

Druga kompetencja, ktorej skutecznos¢ wymaga dyskusji, to wptyw na wymiar spra-
wiedliwosci. W szerokim, globalnym zakresie wplyw ten w okresie 24 lat istnienia urzgdu
nie byt wielki. Dos$¢ duzy byt w sprawach podstawowych, gdy rzecznik wystepowat z re-
wizjami nadzwyczajnymi czy tez gdy zwracal si¢ do Sadu Najwyzszego z wnioskami
o wykltadni¢ w sprawach, w ktorych powstawaly watpliwosci i rozbieznosci w praktyce
sadowej'®. Wplyw ten utrzyma si¢ zapewne nadal. Rzecznik jest najczesciej wystepujacym
organem inicjujgcym postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym!’. Szkoda jednak,

'S T. Zielinski, Ombudsman..., s. 8; takze Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za
2000 rok, RPO-Mat. nr 43, 2001, s. 11 i n. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze ustawa nie
nakazuje Rzecznikowi w wystgpieniach kierowanych do organdw witadzy publicznej wska-
zywac prawa lub wolnosci, ktorych dotyczy wystapienie, ani tym bardziej nie nakazuje uza-
sadnienia, dlaczego w ocenie Rzecznika miatoby w konkretnej sprawie doj$¢ do naruszenia
praw lub wolnosci przystugujacych jednostce, P. Przybysz, Administracja wobec praw czto-
wieka (zrodia patologii), [w:] P. J. Suwaj, D. R. Kijowski (red.), Patologie w administracji
publicznej, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 145.

16 1. Zielinski, [w:] Konferencja naukowa ,, Obywatel — jego wolnosci i prawa” (zbior
materiatow), RPO-Mat. nr 36, s. 63.

" M. Safjan, [w:] Uroczystos¢ 10-lecia urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich (wystgpienia
okolicznosciowe), RPO-Mat. nr 36, 1998, s. 27.
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ze Rzecznik nie moze wystepowac przed Trybunatem jako wszczynajacy postepowanie
w sprawie skargi konstytucyjnej w imieniu obywatela.

Trzeci problem to skuteczno$¢ dziatan Rzecznika Praw Obywatelskich w sferze
administracji, czy szerzej — wladzy wykonawczej. Niestety liczne wystgpienia Rzecz-
nika na tej ptaszczyznie nie zawsze przynosity skutki. Wiadzy wykonawczej trzeba do-
bitnie wykazywaé, ze dziata wadliwie, sprzecznie z obowigzujacym prawem. Wtedy
wladza ustepuje. Przewaznie jednak odmawia albo przyznaje Rzecznikowi racjeg, ale
thumaczy sie, ze sprawe mozna zatatwic¢ dopiero przy okazji wielkiej reformy itp. Mozna
by sadzi¢, ze urzad Rzecznika ma skuteczny orez w postaci wnioskéw do Trybunatu
Konstytucyjnego. Kompetencja ta zostata umniejszona w zwigzku z utratg kompetencji
Trybunatu do ustalania powszechnie obowigzujacej wyktadni ustaw. Okazuje sie, ze
skargi o stwierdzenie niezgodnosci aktow prawnych z Konstytucjg rowniez nie sg w pet-
ni skuteczne na dtuzsza mete. Zdarzajg si¢ przypadki powrotu do rozwigzan uznanych
przez Trybunat za niezgodne z Konstytucja lub tez proby podejmowania dziatan, ktore
na pierwszy rzut oka sg z nig niezgodne, a mimo to przez sity polityczne lansowane'®.

Wigkszos$¢ kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich listow wskazuje na
bezradnos¢ obywateli wobec dziatan administracji publicznej i procedur stosowanych
przez jej pracownikoéw. Tre$¢ wystapien obywateli wskazuje, jak mata wage przywiazuja
te organy do dbatosci o standardy panstwa prawa. Wprawdzie znaczna liczba skarg jest
poktosiem ciagle zbyt niskiej $wiadomosci prawnej obywateli, ale znaczna ich czgsé
wywotana jest jednak typowymi i wskazywanymi przez lata przez Rzecznika wadami
w pracy administracji: przewlektoscia postgpowania administracyjnego, brakiem rzetel-
nej 1 pelnej informacji, zbyt duzg i czesto nie znajdujaca podstaw prawnych swoboda,
a nawet samowolg w podejmowaniu decyzji, jak rdwniez w stanowieniu prawa miejsco-
wego. Na obnizenie oceny pracy tych organdow skladajg si¢ jednak takze elementy od
tych organow niezalezne. Administracja funkcjonuje bowiem w systemie czesto niespdj-
nego, niejasnego i niestabilnego prawa i to zaréwno w sferze normujacej zasady ustro-
jowe tych organéw, jak i w sferze przepiséw prawa materialnego dajacych podstawe do
wykonania konkretnych zadan. Niepokoj budzi¢ musi réwniez polityka finansowania
réznorodnych zadan administracji samorzadowej, prowadzaca do braku mozliwo$ci wy-
wigzywania si¢ przez t¢ administracje¢ z jej funkcji'.

Organy, do ktérych zwraca si¢ Rzecznik, usprawiedliwiaja swe nieprawidtowe
dziatania wtasnie stanem prawa i finanséw lub tez odpowiadaja pokretnie albo weale.
W celu ukrdcenia tego rodzaju praktyk, polegajacych na milczeniu lub utrudnianiu

18T, Zielinski, [w:] Konferencja...
'S Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2000 rok, RPO-Mat. nr 43, 2001, s. 271.
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zbadania sprawy przez Rzecznika, celowe wydaje si¢ wprowadzenie mozliwosci kara-
nia winnych takich dziatan. Skoro przyjeto takie rozwigzanie w Szwecji, nie ma po-
wodu, aby nie wprowadzi¢ go takze w Polsce. Wptynetoby to znaczaco na skutecz-
nos¢ dziatan Rzecznika®.

Istotng wazna kwestia przy badaniu skutecznosci Rzecznika jest pytanie o optyke
postrzegania przez niego zagadnienia prymatu prawa pozytywnego nad naturalnym, lub
odwrotnie. Zakres przedmiotowy kompetencji Rzecznika Praw Obywatelskich okreslo-
ny ustawa obejmuje wszystkie prawa i wolnosci obywatelskie przewidziane w Konsty-
tucji i innych ustawach. Zdaniem Rzecznika, musi on czuwa¢ nad zgodno$cig zachowan
wtadz publicznych z prawem pozytywnym. Nie jest zasadniczo powotany do kontroli
zgodnosci dziatalnosci ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej z jakims$ ponadusta-
wowym, wyzszego rzedu porzadkiem, zwanym prawem natury. W sporze miedzy lex
a ius musi opowiedzie¢ si¢ i sta¢ twardo na gruncie doktryny pozytywistycznej. Odwo-
hujac sie do niepisanych norm prawa natury (owego ius), ombudsman statby sie, zda-
niem wielu, ideologiem poszukujacym poza ramami prawa pozytywnego podstawy swe-
go dziatania. Rzecznik musi by¢ pozytywista i w swych dzialaniach proobywatelskich
broni¢ litery prawa. Pewno$¢ ochrony prawnej przed sadami, urzgdami i wszelkimi in-
nymi wladzami publicznymi gwarantuje obywatelom wtasnie prawo pozytywne zapisa-
ne w ustawach oraz w stanowionych przez wtadz¢ wykonawcza (rzad) rozporzadzeniach
i zarzadzeniach wydanych na podstawie ustaw i w celu ich wykonania. Tak wyglada to
w prawie i taki poglad podzielali Rzecznicy?'.

Podobnie sprawa si¢ ma z zagadnieniem moralnos$ci prawa. Uwaza si¢, ze do ombud-
smana nie nalezy uprawianie moralizatorstwa i przeciwstawianie obowigzujacemu prawu
pozytywnemu wskazan etyki normatywnej. Rzecznik praw wszystkich obywateli nie
moze udziela¢ pierwszenstwa etyce przed prawem powszechnie obowigzujacym. Zapatry-
wania moralne sg bowiem w pluralistycznym spoteczenstwie wielorakie, totez gdy w gre
wchodzi konflikt etoséw, zadnemu z nich nie mozna, w spoteczenstwie naprawde demo-
kratycznym, przyznaé¢ przewagi nad innymi. Zarowno dyktatura mniejszosci, jak tez dyk-
tatura wigkszosci §wiatopogladowej godza w prawa obywatelskie, a tym samym stanowig
jawng lub co najmniej ukryta forme totalitaryzmu. Demokracja gwarantuje kazdemu $wia-
topogladowi i kazdemu wyznaniu réwno$¢ wobec prawa?.

Poruszony tu problem zwigzania ombudsmana okreslona moralnoscia wystapit

ostro w poczatku II kadencji Rzecznika. Ustosunkowujac si¢ do dylematu: prawo czy

20 podobny poglad wyrazit A. Rzeplinski, [w:] Konferencja..., s. 69.
21 70b. T. Zieliaski, Ombudsman...
2 Ibidem.
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moralnos¢?, stwierdzit on, ze zaden ombudsman nie moze odnosic si¢ lekcewazaco do
idei moralnos$ci prawa. Musi w swych dziataniach proobywatelskich odwotywac¢ si¢ do
praw zgodnych z powszechnie uznanymi normami moralnymi, ktore odzwierciedlajg
wartoéci podstawowe, ogolnoludzkie. Nie mozna jednak tych warto$ci utozsamiaé
z chrzescijanskim wylacznie systemem wartosci, preferowanym przez kregi katolickie,
ktore domagaly si¢, by ten system korzystat z sankcji panstwowych. W sprawozdaniu
parlamentarnym za drugi rok kadencji, Rzecznik Praw Obywatelskich II kadencji przy-
pomnial, ze za wigzace uwaza prawo zgodne z normami moralnymi, powtarzajacymi si¢
zar6wno w chrzescijanskich systemach etycznych, jak tez w pogladach moralnych ak-
ceptowanych przez inne kregi kulturowe, ktore majg swe korzenie tez w przedchrzesci-
janskich systemach moralnych i ktore ludzko$¢ zawdzigcza takim filozofom, jak: Sokra-
tes, Arystoteles, Seneka i Cicero®.

W zabiegach o moralno$¢ prawa (w wyzej podanym znaczeniu), Rzecznik korzy-
stal z kompetencji wystepowania z wnioskami do podmiotdw majacych inicjatywe usta-
wodawczg o wydanie lub zmiane¢ przepisOw dostosowujacych prawo do wymagan mo-
ralnych demokratycznego spoteczenstwa. W dotychczasowej praktyce czynit on uzytek
z tego uprawnienia w przypadkach zauwazonych niezgodnosci miedzy obowigzujacym
prawem a zasadg sprawiedliwos$ci spotecznej, bedacej podstawowa zasadg moralng pan-
stwa socjalnego, zapisang w Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich musi takze czyni¢ uzytek z klauzuli zwanej zasada-
mi wspoélzycia spolecznego, ktora odpowiada mniej wigcej pojeciu stusznosci czy do-
brej wiary. Ustawa wyraznie bowiem nakazuje Rzecznikowi badanie, czy wskutek dzia-
fania lub zaniechania podmiotow obowiazanych do przestrzegania i realizacji praw
i wolnos$ci obywatelskich nie nastapito naruszenie zasad wspdtzycia i sprawiedliwosci
spotecznej (art. 1 ust. 3)**. Taka formuta okreslenia zakresu zadan Rzecznika miata za-
pewne na celu podkreslenie, ze kontrola sprawowana przez Rzecznika nie ogranicza si¢
do kwestii legalno$ci, jednak moze by¢ ona zinterpretowana takze jako upowaznienie
dla Rzecznika do podejmowania dziatan majacych na celu wylacznie ochrong zasad
wspolzycia i sprawiedliwosci spotecznej, takze w sytuacjach, gdy nie pozostaja one
w zwigzku z prawami czlowieka®.

Dziatania te nie wydajg si¢ wystarczajace. Zasady stusznosci 1 sprawiedliwosci

spolecznej nie sg przez Rzecznika stosowane chociazby na rowni z kryterium legalno-

2 Sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich za okres od 13 lutego 1993 r. do 12 lutego
1994 r., RPO-Mat. nr 21, 1994.

24 1. Zielinski, Ombudsman..., s. 9 i 10; idem, Klauzule generalne w demokratycznym pan-
stwie prawnym, RPO-Mat. nr 17, 1993, passim.

25 p. Przybysz, op. cit.
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$ci*®. Podmiotoéw kontrolujacych, stosujacych kryterium legalnosci, jest liczba wystar-
czajaca i chodzi tylko o to, aby kontroli tej dokonywaty prawidlowo. Dotyczy to takze
sadow 1 problemu stosowania przez nie Konstytucji. Tymczasem coraz powszechniejsze
staje si¢ stanowienie i stosowanie prawa w oderwaniu od zasad shusznosci i sprawiedli-
wosci spolecznej, zardbwno przez podmioty szczebla centralnego, jak i lokalne, nie
wspominajac juz o ustawodawcy. Obserwujemy bowiem zjawisko ubezwlasnowolnie-
nia suwerena przez ustawodawce. Wowczas, gdy Rzecznik skupia si¢ w swej dziatalno-
$ci gtownie na badaniu legalnosci, brakuje podmiotu stosujacego kryterium stusznosci
1 sprawiedliwosci spotecznej. Otwiera to droge zjawisku instrumentalizacji prawa i sta-
nowienia go w interesie ugrupowan politycznych, a nie spoleczenstwa?’.

Falszywa jest rowniez teza, jakoby alternatywa dla prymatu prawa pozytywnego
byt wylacznie prymat prawa naturalnego. Dominacja albo jednego, albo drugiego jest
w obecnych europejskich warunkach niedopuszczalna. Tezg o prymacie prawa pozytyw-
nego skompromitowatly totalitaryzmy, natomiast tez¢ przeciwna — uporczywe proby
nadania idei prawa naturalnego wylacznie ksztattu akceptowanego przez swiatopoglad
chrzescijanski (zwlaszcza w Polsce). Istnieja jednak jeszcze inne koncepcje, uzyteczne
zwlaszcza przy rozwazaniach nad zagadnieniami praw cztowieka. Koncepcje te niezwy-
kle trafnie opisano juz w literaturze.

Proby pogodzenia wskazanych sprzecznosci i zblizenia stanowisk widoczne sg za-
réwno na plaszczyznie filozoficznoprawnej, jak i w doktrynie prawa konstytucyjnego.
Dla dogmatyki prawa istotne znaczenie miato pojawienie si¢ tzw. niepozytywistycznych
koncepcji prawa. Cechg charakterystyczng tych koncepcji jest krytyka prawniczego po-
zytywizmu, nie odwolujaca si¢ jednak do prawa naturalnego. Zrezygnowano z radykal-
nych postulatéw oddzielenia prawa i moralnosci, a takze z catkowitego podporzadkowa-
nia prawa moralno$ci. Na gruncie tych koncepcji sformutowano zatozenia
o normatywnym charakterze konstytucyjnych praw cztowieka, przyjmujac specyficzny
charakter norm gwarantujacych te prawa. Specyfika ta polega na tym, ze na ptaszczyznie
generalnoabstrakcyjnej tres¢ norm mozemy ustali¢ jedynie prima facie, rzadko nato-

miast mamy do czynienia z regutami prawnymi wyznaczajacymi jednoznaczny sposob

26 Wedtug informacji Rzecznika za rok 1999, wiele skarg dotyczyto granic jednostek nowego
podziatu administracyjnego kraju. Wnioskodawcy prosili o wniesienie przez Rzecznika skargi do
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie stwierdzenia niezgodnos$ci z Konstytucja rozporzadzenia
Rady Ministrow w sprawie utworzenia powiatow z art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym. Rzecznik stwierdza, ze analiza przepisow nie potwierdzita w jego
ocenie zasadno$ci badania spraw przez Trybunal Konstytucyjny. Czy zadania skarzacych byly
stuszne czy nie, nie wydaje si¢ wlasciwe dziatanie w oparciu tylko o kryterium legalnosci w od-
niesieniu do zagadnienia rozstrzygnigtego arbitralnie, bez uwzglgdnienia szerszego kontekstu
doktrynalnego i spolecznego, z pominigciem zasady podmiotowosci spotecznosci lokalnych.

27 Patrz: L. Morawski, Instrumentalizacja prawa (Zarys problemu), ,Panstwo i Prawo” nr 6,
1993, passim.
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postepowania. Jedynie wyjatkowo prawa cztowieka sa w konstytucji wyrazone za po-
moca sformutowan, ktore juz na ptaszczyznie generalnoabstrakcyjnej pozwalajg ustali¢
ich jednoznaczng tres¢ normatywng. Przyktadem moze by¢ zakaz tortur czy prawo do
dwuinstancyjnego rozpatrzenia sprawy przez sad. Z kolei z prawa do wolnoséci wypo-
wiedzi badz prawa do zgromadzen mozemy wyprowadzi¢ szereg zasad nakazujacych
ochrong tych praw. Odwolujac si¢ do wskazanych zasad konstytucyjnych, mozemy je-
dynie stwierdzi¢, ze konstytucja nakazuje maksymalng ochrone wolnosci wypowiedzi
czy zgromadzen, nie wynika z nich jednak rzeczywisty, przewidziany w danym systemie
prawnym zakres ochrony tych praw. Zakres ten ustalamy najcz¢sciej w sytuacji kolizji
danej zasady konstytucyjnej z zasadg gwarantujacg inne prawo cztowieka lub inng war-
tos¢ konstytucyjnie chroniong. Wskazane rozumienie zasad konstytucyjnych opiera si¢
na zatozeniach, w mysl ktorych nie ma zasad absolutnych, ktore w kazdym przypadku
kolizji majg pierwszenstwo przed innymi. Zwickszenie zakresu realizacji danej zasady
przewaznie powoduje konieczno$¢ zawezenia realizacji zasady z nig kolidujacej. Wiele
zasad konstytucyjnych ma taka sama range, nie zachodzi miedzy nimi hierarchiczne
zréznicowanie. Rozstrzyganie kolizji zasad odbywa si¢ przede wszystkim w oparciu
o konstytucyjna zasade proporcjonalnosci®®.

Nalezy w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze zasada proporcjonalnosci, mimo braku
jej pelnego, prawnego wyrazu jest jedna z podstawowych zasad normujacych obecnie
stosunki migdzy obywatelem a panstwem. Jest ona wyprowadzana z tresci wielu ak-
tow normatywnych o réznym charakterze i randze. Nawiazuja do niej zaréwno Po-
wszechna Deklaracja Praw Czlowieka, jak 1 Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych
oraz Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Do zachowa-
nia proporcji nawigzuje wprost art. 8 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalne-
g0?, zgodnie z ktorym kontrola administracyjna spotecznosci lokalnych powinna by¢
sprawowana z zachowaniem proporcji migdzy zakresem interwencji ze strony orga-
néw kontroli a znaczeniem intereséw, ktore ma ona chroni¢. Do zasady proporcjonal-
no$ci odwotujg si¢ tez dokumenty europejskiego soft-law*®. W Polsce zasada propor-
cjonalnosci jest wyprowadzana przede wszystkim z art. 2 Konstytucji, jako jedna

z zasad demokratycznego panstwa prawnego.

28 . Tuleja, Prawo naturalne i prawo pozytywne jako podstawa konstytucyjnych praw czlo-
wieka, ETHOS nr 45-46, 1999, s. 200 i n. oraz podana tam literatura, zwtaszcza: R. Dworkin,
Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998; L. A. Hart, Pojecie prawa, Warszawa 1998.

29 Sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r., Dz. U. z 1994 r., Nr 124,
poz. 607 z pdzn. zm.

30 7. Duniewska, Zasada proporcjonalnosci, [w:] Prawo administracyjne, pojecia, instytu-
cje, zasady w teorii i orzecznictwie, praca zbiorowa, Warszawa 2000, s. 102 i n.
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W $wietle powyzszych zatozen konstytucja, jej poszczegdlne postanowienia, nie
moze by¢ traktowana jako akt woli ustrojodawcy, w ktérym zakodowane sa normy
prawne. W procesie stosowania konstytucji nie chodzi tez o to, by wole t¢ odkodowac za
pomoca odpowiedniego, z géry danego, zespotu regut wyktadni. Tekst konstytucji ma
charakter otwarty, stanowi podstawe¢ dyskursu o prawach cztowieka. Podstawowym za-
daniem prawoznawstwa jest okreslenie warunkow, jakie dyskurs ten powinien spetniaé.
Dzigki nim konstytucyjny dyskurs o prawach czlowieka toczy si¢ rownoczesnie na
ptaszczyznie analitycznej, normatywnej i empirycznej. Ta wieloptaszczyznowos¢é ma
z jednej strony zapewni¢ rozstrzyganie na gruncie prawnym probleméw aksjologicz-
nych, nieuchylanie si¢ od ich podejmowania przez wskazywanie, ze skoro nie rozstrzyg-
ngl ich demokratyczny prawodawca, to nie powinny by¢ one rozstrzygane przez inne
organy, lub tez rozstrzyganie ich wylacznie na podstawie reguty wigkszosci. Z drugiej
strony konieczno$¢ ustalenia na podstawie konstytucji jednoznacznej reguly prawnej,
stanowigcej podstawe rozstrzygnigcia, uzasadnienie jej obowigzywania przez odwotanie
si¢ do argumentow z plaszczyzny normatywnej i empirycznej, chroni przed dowolno$cia
rozstrzygni¢¢ i gwarantuje pewno$¢ prawa. Trzeba jednak podkresli¢, Zze normatywna
tres¢ poszczegolnych konstytucyjnych praw cztowieka jest ksztattowana dopiero w sy-
tuacji, gdy powstaje spor co do zakresu ich ochrony. Tres¢ ta ksztattuje si¢ wigc dopiero
w procesie stosowania konstytucji. Konstytucja stanowi podstawe prawniczego dyskur-
su, ktory prowadzony wedtug powyzszych zalozen powinien doprowadzi¢ do stusznych
rozstrzygnie¢. Rozstrzygniecia te podejmowane sa przede wszystkim przez demokra-
tycznego ustawodawce, a jezeli narusza on zasady konstytucyjne lub zalozone w syste-
mie prawa reguty dyskursu, to jego rozstrzygnigcia sg uchylane przez sad konstytucyjny.
Gwarancja prawidtowosci tej kontroli jest mozliwos¢ jej uruchomienia bezposrednio
przez podmiot, ktory uwaza, ze jego prawa zostaly naruszone®'.

Organ prawodawczy, konkretyzujacy konstytucje, kieruje si¢ przede wszystkim moty-
wacja polityczna, realizuje interesy okreslonych grup ludzi. Zadaniem sadu konstytucyjnego
nie jest ocena politycznych intencji ustawodawcy, decydowanie, jakie interesy poszczegol-
nych grup powinny by¢ realizowane. Sad konstytucyjny powinien kontrolowac, by realizacja
tych interesow nie naruszala praw innych grup i praw poszczegoélnych obywateli. Ochrona
tych praw polega przede wszystkim na ochronie jednostki przed zbytnig ingerencja panstwa,
ochronie regut podejmowania decyzji politycznych, tak by zapewni¢ wszystkim mozliwos¢
uczestnictwa w ich podejmowaniu, ochronie regul gwarantujacych dystrybucje doébr w spo-
sOb zapewniajacy minimum socjalne jednostkom, ochronie tych wartosci konstytucyjnych,
ktore ustrojodawca uwaza za konieczne do funkcjonowania spoteczenstwa.

31P. Tuleja, op. cit.
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Konstytucyjny charakter wspolczesnych praw czlowieka zostat uksztalttowany
przede wszystkim pod wptywem dazenia do zagwarantowania ich realnej ochrony
w systemie prawa panstwowego. Konstytucja, jako najwazniejszy akt prawny w pan-
stwie, okres$lajacy system zrodet prawa, kompetencje poszczegoélnych organdw,
w przypadku wielu systemow zachowujacy prymat nad prawem miedzynarodowym,
stata si¢ miejscem ustalania zakresu prawnej ochrony poszczegdlnych praw czlowie-
ka. Proby rozwigzania wielu probleméw konstytucyjnych nawigzywaty wprost lub
posrednio do dyskusji toczacych si¢ miedzy zwolennikami prawa naturalnego i pozy-
tywizmu prawnego. Trzeba tez pamigtaé, ze niekiedy to wtasnie doktryna i praktyka
konstytucyjna stawialy przed przedstawicielami filozofii i teorii prawa nowe problemy
do rozwigzania. Wspotczesne prawo konstytucyjne, probujac pogodzi¢ wymogi sta-
wiane przez przedstawicieli obu wielkich szkot prawniczych, zwraca si¢ coraz czg-
sciej ku tzw. niepozytywistycznym koncepcjom prawa. Odwotanie si¢ do niepozyty-
wistycznych koncepcji prawa pozwala na wigksze, niz to bylo poprzednio,
zracjonalizowanie procesu stosowania konstytucji, oceny dziatan ustawodawcy i sadu
konstytucyjnego. Trzeba podkresli¢, ze rola sagdu konstytucyjnego w procesie ustala-
nia normatywne;j tresci praw cztowieka bardzo wzrasta®.

Nalezy jednak pamigtaé, ze owe niepozytywistyczne koncepcje prawa nie odwo-
luja si¢ do okreslonego systemu etycznego. Jest to swiadome zatozenie, trzeba sobie
jednak zdawac sprawe z jego konsekwencji. W praktyce moze si¢ zdarzy¢, ze w po-
dobnych przypadkach moze dochodzi¢ do odmiennych rozstrzygnie¢. Te odmiennosci
majg z reguly podtoze aksjologiczne. Racjonalny dyskurs prawniczy nie przesadza
kwestii aksjologicznych, okresla jedynie warunki ich rozstrzygania. Zawezenie dys-
kursu o wartosciach nie zwalnia oczywiscie sadu konstytucyjnego od koniecznosci
ustalenia jednoznacznego zakresu ich ochrony w konkretnych przypadkach. Wynika
z tego jednak, ze wspoélczesnie prawoznawstwo nie stara si¢ stworzy¢ na poziomie
abstrakcyjnym zamknietego, jednoznacznego i nie podlegajacego zmianom konstytu-
cyjnego systemu praw cztowieka?,

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego pojawiaja si¢ od poczatku jego ist-
nienia odniesienia do wyrazonej w Konstytucjach zasady sprawiedliwosci spoteczne;j.
Z analizy tych wypowiedzi wynika, ze traktuje on sprawiedliwos¢ spoteczng jako zasade
dynamiczna, powigzang z innymi zasadami konstytucyjnymi i warto$ciami panstwa
prawnego, przyznajac jej nawet niekiedy prymat przed innymi zasadami. Cho¢ Trybunat
stwierdza niekiedy niezgodno$¢ aktow prawnych z zasada sprawiedliwosci spotecznej,

32 Ibidem.

33 Ibidem, s. 210. Na ten temat takze: R. Alexy, W obronie niepozytywistycznej koncepcji
prawa, ,,Panstwo i Prawo” nr 11-12, 1993, passim.
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to jednak dostrzega konieczno$¢ powsciagliwego jej stosowania, gdyz ocena celowosci
stanowienia prawa nalezy do ustawodawcy. Sprawiedliwo$¢ spoteczna to przede wszyst-
kim sprawiedliwos$¢ dystrybutywna, cho¢ niekiedy jako ,,czysta sprawiedliwo$¢” stuzy
przywracaniu sprawiedliwosci tam, gdzie dziatalo bezprawie lub systemowa niespra-
wiedliwo$¢. Czyni to jednak w kontekscie podstawowych wolnosci i praw cztowieka
wywodzonych z jego godnosci jako osoby ludzkiej. Klauzula ta pozwala na otwarcie
systemu prawa na pozaprawne systemy norm (moralno$¢) i wartosci, ktore stuza do oce-
ny obowigzujacego prawa, a ponickad staja si¢ jego trescig**.

Przy regulacji statusu jednostki w panstwie, zawsze w historii ludzkos$ci rywali-
zowaly dwie koncepcje. Jedna koncepcja, ktorg nazywa si¢ uniwersalistyczng albo tez
kolektywistyczna, wyroznia kolektyw, grupe spoteczng, nardd, panstwo, jako wartos¢
najwyzsza, ktorej podporzadkowany musi by¢ interes jednostki. Nasze prawo, kodeks
cywilny i inne ustawy podkreslaty te kwesti¢ i np. mienie spoteczne bylo znacznie
wyzej cenione i chronione niz mienie 0sob prywatnych. Druga koncepcja—indywiduali-
styczna, glosita akurat co$ przeciwnego, ze podstawa wszystkiego jest czlowiek, jed-
nostka, a panstwo i cata struktura aparatu panstwowego jest po to, zeby stuzy¢ obywa-
telom. Na tej drugiej koncepcji oparta si¢ cata konstrukcja nowej Konstytucji RP
w zakresie okreSlenia pozycji jednostki w panstwie. Koncepcja indywidualistyczna
podkresla przede wszystkim cztowieka, jego wolnos¢. Istnieje jednak réznica migdzy
prawem jednostki a wolnoscig jednostki. Wolno$¢ w nowej Konstytucji RP jest rozu-
miana jako zdolno$¢ naturalna, przyrodzona czlowieka do podejmowania aktow woli
i ich realizacji. Natomiast prawo jednostki, juz od czaséw prawa rzymskiego, byto
okreslane trojakimi zwrotami: dare, facere, praestare (da¢ kto§ komus$ powinien,
uczyni¢ co$ powinien, $wiadczy¢ co§ powinien). W naszym prawie cywilnym te trzy
pojecia zostaty nazwane $§wiadczeniem. W prawie administracyjnym beda to publicz-
ne prawa podmiotowe®. Ustawodawca, ustanawiajac prawo jednostki, musi okresli¢
w sposob wyczerpujacy to, co komu si¢ nalezy. I tylko to, co si¢ nalezy, to, co zostato
okreslone w sposdb wyczerpujacy w ustawie, tego domagac si¢ spetlnienia moze oby-
watel, korzystajac z pomocy sadoéw i organéw administracyjnych. Natomiast, jezeli

chodzi o realizacje wolnosci, tutaj jest po drugiej stronie nie obowigzek §wiadczenia,

34 A. Burda, Pojmowanie sprawiedliwosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
»Przeglad Sejmowy” nr 2 (43), 2001, passim. Patrz takze: R. Tokarczyk, Sprawiedliwosé¢ jako
naczelna wartosc¢ prawa, ,,Panstwo i Prawo” nr 6, 1997, passim, oraz wystapienia: M. Safiana
i T. Jasudowicza, [w:] Konferencja ...

35 Blizej na ten temat patrz: J. Bo¢, A. Bla$, Publiczne prawa podmiotowe, [w:] Boé
(red.), Prawo.., s. 488 i n.; M. Maciotek, O publicznym prawie podmiotowym, ,,Samorzad
Terytorialny” nr 1-2, 1991, passim; takze: W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe,
Zakamycze 2002, passim; idem, Interes indywidualny w prawie administracyjnym, ,,Casus”
nr 14, KRSKO, 1999, passim.
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tylko obowiazek zachowania si¢ neutralnego, non facere — nie czyni¢ nic, co szkodzi
komus$ w korzystaniu z jego wolnosci. Jest tez zupelnie inna technika legislacyjna
tworzenia ustaw regulujacych wolnosci czlowieka i regulujacych prawa czlowieka.
W przypadku prawa trzeba enumeratywnie wyliczy¢ to, co si¢ komu nalezy. W przy-
padku wolnosci wymienia si¢ wyczerpujaco zakazy i nakazy, pozostata reszta jest
wolnoscia, ktora nie jest reglamentowana przez prawo?®.

W $wietle powyzszych rozwazan trudno pozytywnoprawne predylekcje Rzecznika
Praw Obywatelskich uzna¢ za przejaw prawidtowego dziatania. I jest to chyba najwigk-
sza wada w jego dziataniu. Jak wspomniano wczesniej, podmiotow strzegacych legalno-
$ci jest dos¢, brak natomiast podmiotu pryncypialnie strzegacego stusznosci i sprawie-
dliwosci. Moglby to czyni¢ Rzecznik, gdyz jego ustawowo okreslone kompetencje na to
pozwalaja. Nie do przyjecia jest bowiem sytuacja, gdy najwigkszym dobrem jest pan-
stwo 1 jego dobro, a nie dobro obywateli, 0 czym wspomniano w rozdziale drugim. Do-
datkowo warto zauwazy¢, ze kontrola tylko legalnosci jest sprzeczna z zalozeniami,
przyjetymi przez tworcow instytucji’.

Z problemem tu wskazanym wiaze si¢ takze sprawa watpliwie prawidtowego
okreslenia wlasciwosci przedmiotowej Rzecznika Praw Obywatelskich. Artykut 1 ust.
3 ustawy stanowi: ,,w sprawach o ochron¢ wolnosci i praw czlowieka i obywatela
Rzecznik bada, czy wskutek dziatania lub zaniechania organow, organizacji i instytucji,
obowigzanych do przestrzegania i realizacji tych wolnos$ci i praw, nie nastgpito naru-
szenie prawa, a takze zasad wspotzycia i sprawiedliwos$ci spotecznej”. Uzycie okresle-
nia ,,naruszenie prawa” zawsze ukierunkowywac bedzie dziatania Rzecznika na utarte
drogi kontroli wylacznie legalnosci. Z kolei uzycie sformutowania: ,,w sprawach
o ochroneg wolnosci i praw cztowieka i obywatela”, w sposob istotny ogranicza zasicg
skutecznosci Rzecznika, bo w podejmowanych sprawach naraza go na uczestnictwo
w watpliwej moralnie polemice, czy moze interweniowa¢ w danej sprawie, bo w dziatal-

nos$ci organu brak znamion naruszenia wolnosci i praw, lub, jak miato to juz miejsce, sad

36 1. Wisniewski, [w:] Konferencja..., s. 158.

37'W dwoch przypadkach znanych autorowi legalizm dziatania RPO uwidocznit sie w bardzo
spektakularnej formie. Pierwszy przypadek dotyczyt skazania za popetienie wykroczenia — prze-
kroczenie dozwolonej predkosci, na podstawie nielegalnie dziatajacego w tym czasie fotoradaru
strazy miejskiej. Sprawa byla przedmiotem orzeczenia sadu pierwszej i drugiej instancji, a takze
byta badana przez sad apelacyjny. Rzecznik, podobnie jak sady, stwierdzit, ze orzeczenia wydano
w zgodzie z postanowieniami kodeksu postepowania karnego, a ewentualne podnoszenie przez za-
interesowanego kolejnych argumentéw pozostanie zostawione bez rozpatrzenia. Drugi przypadek
dotyczyl nieuzasadnionego zdaniem zainteresowanego obwarowania wyplaty premii gwarancyjnej
z ksigzeczki mieszkaniowej PKO konieczno$cia zgloszenia chgci uzyskania tej premii w terminie
90 dni od daty dokonania wptaty naleznosci za lokal mieszkalny (w wypadku dewelopera np. albo
towarzystw budownictwa spotecznego wplata taka czgsto nie gwarantuje jeszcze uzyskania prawa
do lokalu, a juz na pewno w terminie 90 dni). Rzecznik odpowiedziat zainteresowanemu, ze sprawa
jest przeciez uregulowana ustawowo, wigc nie znaleziono podstaw do podjecia sprawy.
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(NSA) odrzuca wystapienie Rzecznika, bo nie wykazal on dostatecznie w dziataniu or-
ganu naruszenia wolnosci i praw. Nalezaloby wiec, by¢ moze, uzy¢ w ustawie pojecia
,hieprawidtowos¢” lub ,,naduzycie w dziatalnosci” mogace stanowi¢ naruszenie wolno-
$ci 1 praw. Okreslenia takie powszechnie wystepuja w regulacjach prawnych dotycza-
cych dziatalnosci ombudsmanéw. Tak sformulowane sg np. kompetencje Rzecznika
Obywateli Unii Europejskiej*. Niestety taki zabieg wiazatby si¢ z koniecznos$cig zmiany
catej koncepcji funkcjonowania Rzecznika w Polsce, co datoby pole do popisu zwolen-
nikom prawnopozytywnych pogladow do manifestowania przywigzania do regulacji
zlych, ale uchwalonych. Tymczasem w Europie, gdzie pojmowana szeroko ochrona wol-
nos$ci 1 praw czlowieka i obywatela jest czym$ oczywistym, zmierza si¢ wtasnie w kie-
runku ochrony obywatela przed wszelkiego rodzaju nieprawidlowosciami w dziata-
niach, zwlaszcza administracji, zgodnie z gloszonym pogladem o istnieniu nowego
prawa obywatelskiego — prawa do dobrej administracji. Jakkolwiek takie podej$cie do
problemu wydaje si¢ w zalozeniu btgdne, bo formuluje pewnik, ze administracja jest zta,
to jednak nie powinno sie¢ tej generalnej tendencji lekcewazy¢ w naszym kraju®.
Nowelizacja ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich z 2000 r. pozornie rozszerzyta
zakres jego wilasciwosci. Wezesniej ustawa nie stanowita wyraznie, ze ombudsman ma
broni¢ praw cztowieka. Artykut 1 tej ustawy naktadal na ten urzad powinno$¢ strzezenia
»praw i wolnosci obywateli, okreslonych w Konstytucji RP i innych przepisach prawa”.
Obecnie s3 to wolnosci i prawa cztowieka i obywatela. W praktyce Rzecznika prawa czlo-
wieka nie byly jednak wczesniej pomijane, prawa obywatelskie sg bowiem w swej zdecy-
dowanej wigkszosci zarazem prawami cztowieka, zapisanymi w aktach miedzynarodowych
i w konstytucjach roznych krajow $wiata pod nazwa praw obywatelskich. Polska ratyfiko-
wata Pakty Praw Cztowieka oraz Europejska Konwencje o Ochronie Praw i Podstawowych

38 Zob. S. Hambura, M. Muszynski, Karta Praw Podstawowych, Dokumenty Europejskie,
Suplement nr 1, Bielsko-Biata 2001; N. Banaszak, Rzecznik Obywateli Unii Europejskiej, Acta
Universitatis Wratislaviensis, Przeglad Prawa i Administracji XLI, Wroctaw 1998, passim.

39 Analiza poje¢ okreslajacych zakres przedmiotowy dziatania ombudsmandw na $wiecie
i rozwazania na temat ewentualnego ksztattu regulacji polskiej moglyby sta¢ si¢ tematem odreb-
nej, co najmniej monografii. Stad tez odstapiono od takiej analizy w tym miejscu.

E. Letowska i J. Letowski zauwazyli, ze publicystyczne podejscie do ,,dobrej administracji”
jest zwyktym mitem. Nie ma dobrej administracji, tak jak nie ma dobrej telewizji. Co$, co musi
obstuzy¢ wszystkich bez wyjatku, musi by¢ z tego powodu dla wielu nieznos$ne. Administracja musi
by¢ dla wszystkich, musi stara¢ si¢ godzi¢ interesy, ktore najczesciej sa nie do pogodzenia. Nie ma
zatem ,,neutralnego administrowania”, wolnego od warto§ciowania. Administracja dziata z reguty
w czyims interesie i rtownoczesnie takze przeciwko czyims$ interesom, op. cit., s. 146-147.

Stuszny jest tez zdaniem autora poglad J. Bocia, ze ,,Warto$¢ dla polskiego porzadku praw-
nego i polskiego obywatela zaréwno artykutu 41 Karty Podstawowych Praw Unii Europejskiej
(prawo do dobrej administracji), jak i catego Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji jawi
si¢ o tyle, o ile organy polskie beda musiaty traktowac¢ obydwie te regulacje jako obowiazujace
prawo, i to prawo wyzsze od regulacji ustaw wewnetrznych”, J. Bo¢, Administracja a obywatel,
[w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited 2003, s. 257.
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Wolnosci Czlowieka. Postanowienia tych traktatow stanowig istotng pomoc w dziatalnosci
ombudsmana na rzecz obrony praw obywateli i cudzoziemcow oraz bezpanstwowcow, kto-
rzy zamieszkujg stale na terytorium Polski. W swych wystgpieniach kierowanych do parla-
mentu, rzadu i Trybunatu Konstytucyjnego Rzecznik przypomina, ze okreslone dziatania
wladz naruszaja nie tylko obowiazujace przepisy konstytucyjne, lecz takze godza w mie-
dzynarodowe zobowiazania Polski w zakresie przestrzegania praw cztowieka.

Polski ombudsman nie mial natomiast prawa kwestionowania jakichkolwiek ustaw
jako niezgodnych z aktami prawa mi¢dzynarodowego, ratyfikowanymi przez Polske.
Wspomniana nowelizacja rozszerzyta zakres wtasciwosci Rzecznika o mozliwo$¢ wy-
stepowania do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskami w sprawach konstytucyjnych
uprawnien Trybunatu, a wigc takze w sprawach zgodno$ci ustaw i uméw migdzynarodo-
wych z Konstytucja, zgodnos$ci ustaw z umowami i aktow normatywnych organow pan-
stwowych z Konstytucjg, ustawami i umowami miedzynarodowymi*.

W dniu 3 grudnia 2010 r. uchwalona zostata ustawa o wdrozeniu niektorych przepi-
sow Unii Europejskiej w zakresie rownego traktowania®, ktora zamkneta kilkuletni okres
prac majacych na celu zapewnienie wasciwego poziomu ochrony prawnej przed nierow-
nym traktowaniem, w tym takze poprzez implementacje odpowiednich regulacji wspolno-
towych. Obok Pelnomocnika Rzadu ds. Rownego Traktowania, Rzecznik z dniem 1 stycz-
nia 2011 r. stal si¢ niezaleznym organem ds. rownosci w rozumieniu dyrektyw Unii
Europejskiej**. Poszerza to znacznie mozliwosci dziatania Rzecznika w tych sprawach.
Czgs¢ tych zadan dotyczaca rozpatrywania skarg zawierajacych zarzuty naruszenia zasady
réwnego traktowania nie jest nowoscig w dzialalno$ci Rzecznika. Jednak ustawa powie-
rzyta Rzecznikowi takze calkowicie nowe zadania, m.in. analizowanie, monitorowanie
1 wspieranie rownego traktowania, prowadzenie niezaleznych badan dotyczacych dyskry-
minacji, opracowywanie i wydawanie niezaleznych sprawozdan dotyczacych dyskrymi-
nacji. Obawy budzi w tej kwestii tylko to, czy takie rozszerzenie zadan Rzecznika, przy
jednoczesnym niedoborze srodkow, nie bedzie niosto negatywnych skutkow dla zasadni-
czej sfery jego aktywnosci. W centrum zainteresowania Rzecznika IV kadencji znalazty
si¢ rowniez sprawy 0sob starszych i 0sob z niepelnosprawnoscia, a takze problemy cudzo-
ziemcow przebywajacych w Polsce. Przy jednoczesnej likwidacji Zespotu ds. Lokalnych,
Samorzadu Terytorialnego i widocznego, akademickiego zr6znicowania sfer aktywnosSci

401, Zielinski, Ombudsman ...,’s. 11. Na ten temat patrz takze: E. ELetowska, Promocja praw czlo-
wieka w dzialalnosci polskiego Ombudsmana, RPO-Mat. n 13, 1992, s. 5 i n.; T. Zielinski, Ochrona
praw cztowieka w dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich, RPO-Mat. nr 17,1993, s. 25 in.

41 Dz. U. Nr 254, poz. 1700.

42 Informacja o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2010 oraz o stanie
przestrzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela, Biuletyn RPO. Zrédtanr 1, 2011, s. 21.
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— sprawy z zakresu prawa administracyjnego, cywilnego, karnego, rodzi si¢ obawa o wia-
$ciwg dyslokacje zainteresowan Rzecznika.

Przestankg sprawnego funkcjonowania urzedu ombudsmana jest monokratyczny cha-
rakter tej instytucji. Jedno$¢ wyrazanych pogladow i stanowczo$¢ w konsekwentnym reali-
zowaniu linii obrony wolnosci i praw czlowieka i obywatela sa mozliwe tylko przy takim
wlasnie ujeciu organizacyjnym urzedu ,,obroncy obywateli”. Wszelki kolektywizm w dzia-
faniu tego urzedu jest zabdjczy dla niezaleznej pozycji ombudsmana w panstwie®.

W pewnym okresie niestety, jak zauwazyt Rzecznik, modne bylo wrecz apelowa-
nie, a nawet tworzenie, urzedow resortowych rzecznikoéw do réznych spraw. ,,Na podsta-
wie Konstytucji RP zostat powolany Rzecznik Praw Dziecka. Mowi si¢ o dalszych
rzecznikach. Rzecznik Pokrzywdzonych dziata juz w resorcie Ministerstwa Spraw We-
wnetrznych 1 Administracji. Mamy lokalnych rzecznikéw konsumentdéw. Rzecz jasna
ochrony praw cztowieka i jego wolno$ci nigdy nie jest za duzo i jezeliby to miato stuzy¢
wzmocnieniu tej ochrony, lepszemu jej zabezpieczeniu, to istotnie warto pdjS¢ w tym
kierunku. Ale wydaje sie, ze to kierunek niewtasciwy. Jezeli jest mocny osrodek, z jed-
noznaczng interpretacja praw i wolnosci, to dziata on bardziej skutecznie niz rézne stabe
organy. Powotywanie Rzecznika Praw Dziecka w sytuacji, w ktorej i tak Rzecznik Praw
Obywatelskich byt zobowigzany do ochrony praw dziecka, kiedy Rzecznik Praw Dziec-
ka nie mial kompetencji na przyktad wystepowania do sgdu, tylko musiat si¢ zwraca¢ do
Rzecznika Praw Obywatelskich, azeby rozpatrzyt jego wniosek i skierowat sprawe do
sadu, jest chyba jakim$ daleko idacym nieporozumieniem. Czy pienigdze, ktore trzeba
wyda¢ z budzetu na tworzenie infrastruktury, w ktorej bedzie mogt dziata¢ Rzecznik
Praw Dziecka czy inni rzecznicy, nie lepiej wydaé na rzeczywistg realizacj¢ ochrony
tych praw? Wydaje sig, ze nalezy z tej drogi zawrdcié, inaczej rozwigza¢ kwestie specja-
lizacji. Taka specjalizacja w Biurze Rzecznika — znakomicie zorganizowanym przez
osoby piastujace ten urzad — potrafi stworzy¢ wiasciwg ochrong praw obywatelskich™*.

Sprawa do rozwazenia jest kwestia wptywu na dziatalno$¢ urzedu Rzecznika Praw
Obywatelskich podziatu administracyjnego kraju. Ten podziat stworzyt dla Biura Rzeczni-
ka pewne nowe problemy. Rzecznik Il kadencji byl zwolennikiem ograniczonej decentra-
lizacji terytorialnej Biura i utworzenia w tym celu biur terenowych, a na poczatku punktéw
kontaktowych w Rzeszowie i w Szczecinie, w ktorych obywatele mogliby zatatwia¢ swe
sprawy, bez potrzeby udawania si¢ do Warszawy. Byto nawet zalecenie Ministrow Rady
Europy, jeszcze z 1985 r., wskazujace na potrzebe powotywania ombudsmanéw lokal-
nych. W wielu krajach rzecznicy tacy funkcjonuja. Blizszy kontakt z obywatelem za po-

43 T. Zielifiski, Ombudsman...,s. 12.

44 A. Zoll, Trzeba uderzaé w Zrédla naruszer praw czlowieka, ,,Casus” nr 18, KRSKO, 2000,
s. 34-35.
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srednictwem tych biur wydawal si¢ konieczny, zwlaszcza w warunkach postgpujacego
procesu decentralizacji kompetencji. Odpowiedni przepis w ustawie o Rzeczniku na ten
temat pozostawatl dlugo martwy. Jak zauwazal Rzecznik Il kadencji, wzmocnienie roli
Rzecznika Praw Obywatelskich w terenie na pewno dobrze stuzytoby obywatelom®.
Dnia 27 sierpnia 2004 r. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej wyrazil, po wielu latach
staran, zgode na ustanowienie pierwszego pelnomocnika terenowego z siedzibg we
Wroctawiu, ktoremu zostato powierzone kierownictwo statutowa jednostka organizacyj-
ng BRPO*. W samym 2004 r., a wigc w okresie czteromiesi¢cznej dziatalno$ci, do Ze-
spotu Terenowego wplyneto 1300 spraw, z czego jedynie 70 przekazano do rozpatrzenia
do BRPO w Warszawie. Kolejny pelnomocnik terenowy zostat ustanowiony w Gdan-
sku, a w 2007 r. Sejm wyrazit zgod¢ na powotanie trzeciego pelnomocnika terenowego
oraz otworzenie Zespotu Terenowego w Katowicach. Zakres terytorialny dzialania kaz-
dego pelnomocnika terenowego obejmuje obszar trzech wojewodztw. Pelnomocnicy,
jako przedstawiciele Rzecznika na obszarze swojej wtasciwosci terytorialnej, rozpoznaja
wnioski kierowane do biura pelnomocnikéw terenowych, wspotpracuja i utrzymujg kon-
takty z wltadzami publicznymi, organizacjami spotecznymi i innymi reprezentantami
zycia spolecznego w zakresie zadan rzecznika w terenie. Dziatalno$¢ pelnomocnikow
terenowych, w ocenie poszczegdlnych Rzecznikow Praw Obywatelskich, okazata si¢
skutecznym instrumentem shuzgcym obywatelom w dochodzeniu ich praw®’.
Nieodzownym warunkiem niezaleznego sprawowania przez ombudsmana swego
urzedu jest instytucjonalna (ustawowa, oparta na Konstytucji) nieusuwalno$¢ Rzecznika
Praw Obywatelskich w okresie kadencji. Polska ustawa przewiduje mozliwos¢ odwota-
nia Rzecznika przed uptywem 5-letniej kadencji tylko w trzech wyjatkowych sytuacjach.
Gwarancjg fachowego i zgodnego z celami urzedu, skutecznego dziatania ombud-
smana sg jego osobiste kwalifikacje. Rzecznik musi ,,wyréznia¢ si¢ wiedzg prawnicza,
doswiadczeniem zawodowym oraz wysokim autorytetem ze wzgledu na swe walory
moralne i wrazliwo$¢ spoteczng”. Ombudsman powinien pozostawaé w okresie kadencji

w wylacznej stuzbie na rzecz obywateli w swym urzedzie®.

45 70b. T. Zielinski, [w:] Konferencja..., s. 65. Patrz takze: idem, Ombudsman lokalny w per-
spektywie rozwoju polskiej demokracji, RPO-Mat. nr 19, 1993, s. 37 i n.

46 Uchwata z dnia 27 sierpnia 2004 1., M.P. nr 37, poz. 649.

4T A. Gajda, Kierunki rozwoju instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 2013, s. 160-165.

48 Znaczenia natomiast zaczyna nabiera¢ problem apolitycznosci Rzecznika. Rzecznicy
V i VI kadencji powotani zostali w atmosferze rywalizacji gldéwnych sit politycznych, a ich
wybodr byl wynikiem dominacji ktérej$ z nich w danym momencie. Te uwarunkowania daty
si¢ zauwazy¢ w ich dziataniach. Dodatkowo Rzecznik VI kadencji, posiadajac niewatpliwie
osobiste kwalifikacje do pelnienia urzedu, jest bylym parlamentarzysta, bytym ambasado-
rem, kojarzonym z jedna z gtownych sil politycznych.
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Warto zauwazy¢, ze rola Rzecznika jako obroncy i promotora praw cztowieka ule-
ga ograniczeniu wskutek relatywnie niskiej oceny jakosci jego pracy oraz niezbyt wyso-
kiego poziomu zaufania spotecznego do tej instytucji. Z badan opinii spotecznej prze-
prowadzonych przez OBOP wynika, ze Rzecznik Praw Obywatelskich cieszyt sig
wysokim zaufaniem spotecznym w potowie lat dziewigcédziesigtych XX w., jednakze
w ciggu kilku nastepnych lat nastgpit istotny spadek spotecznego zaufania do niego.
Ocena netto zaufania do Rzecznika spadta z poziomu 62% w 1995 r. do poziomu 38%
w 2002 r., to jest o 24 punkty procentowe, i spadek ten byt wynikiem przede wszystkim
obnizenia si¢ poziomu zaufania do Rzecznika. Nieufnos¢ wobec Rzecznika wzrosta
w tym czasie z 10% do 14%, nie wptyngta zatem w istotnym stopniu na obnizenie si¢
oceny netto zaufania. Ocena jako$ci dzialania Rzecznika Praw Obywatelskich przez opi-
ni¢ publiczng utrzymuje si¢ na stosunkowo niskim poziomie. Wedlug badan opinii spo-
tecznej przeprowadzonych przez CBOS we wrze$niu 2008 r. dobrze ocenia dziatalnosé
Rzecznika 39% ankietowanych, 18% za$ ocenia zle. Zaskakujaca jest konstatacja, ze
znaczaco lepiej oceniane od Rzecznika sa takie instytucje kontrolowane przez Rzeczni-
ka, jak wojsko (71% ocen pozytywnych i 7% ocen negatywnych), policja (72% ocen
pozytywnych i 21% ocen negatywnych) czy wtadze miasta/gminy (65% ocen pozytyw-
nych i 26% ocen negatywnych)®.

O zakresie mozliwosci skutecznego dziatania kazdego ombudsmana przesadzaja
przede wszystkim stojace do jego dyspozycji srodki. Wedtug ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich $rodki te mozna usystematyzowa¢ ze wzgledu na rodzaj wystapien
Rzecznika na $rodki: judycjalne (wnioski do TK, wystapienia do SN z rewizjami nad-
zwyczajnymi i wnioskami o wyktadni¢ przepisow), parlamentarne (wnioski o podjecie
inicjatyw ustawodawczych i doroczne informacje przedstawiane Sejmowi), kontrolno-
administracyjne (wystapienia do wtadz pozasadowych: rzadowych, administracyjnych,
prokuratorskich i in.).

Najwigksza sit¢ oddziatywania majg $rodki judycjalne, poniewaz uruchamiajg za-
wsze prawng procedure przed Trybunatem Konstytucyjnym lub Sadem Najwyzszym,
ktorej finatem jest rozstrzygnigcie sprawy. Niestety skutecznosc¢ tego srodka, przy braku
wiadczych kompetencji Rzecznika, skutkuje przeksztatceniem jego Biura w biuro po-
dawcze dla sagdow, z czym mielismy w pewnym okresie do czynienia.

Srodki kontrolno-administracyjne moga, lecz nie musza, spowodowaé podjecie
dzialania oczekiwanego przez Rzecznika. Adresat wystapienia obowigzany jest jedynie,
nie p6zniej niz w ciggu 30 dni, poinformowac go o podjetych dziataniach Iub podjetym
stanowisku. Faktyczng sit¢ tych oddziatywan Rzecznik uwaza za duza, mimo Ze przepi-

49 P Przybysz, op. cit., s. 145-146.
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sy dajace mu kompetencje kontrolno-administracyjne sg pozbawione sankcji w razie ich
niewykonania. Rzecznik moze w dorocznym sprawozdaniu (informacji) wytkna¢ mini-
strowi lub innemu organowi publicznemu bierno$¢ wobec jego wystapien.

W ogoélnosci skutecznos¢ niejudycjalnych dziatan polskiego ombudsmana jest
ograniczona, poniewaz nie moze on wymusi¢ na adresatach swych wystapien (wtadzach
publicznych) okreslonych zachowan w postaci decyzji korzystnych dla obywateli. Duze
natomiast mozliwosci dziatania ma Rzecznik w kwestii diagnozy stanu przestrzegania
praw i wolnosci obywateli, poniewaz ma dostgp do wszelkich informacji, nawet obje-
tych tajemnicg panstwowa, uprawniony jest do badania spraw ,,na miejscu”’, w tym takze
do wstepu do zakladoéw karnych oraz innych miejsc odosobnienia obywateli, m.in. za-
ktadoéw poprawczych dla nieletnich i zaktadow psychiatrycznych. Stale wizytacje w tych
zaktadach stanowig skuteczny srodek wplywania polskiego ombudsmana na poprawe
sytuacji obywateli pozbawionych wolnosci.

Do dyskusyjnych $rodkéw dzialania ombudsmandéw nalezg ingerencje w toczace
sie postepowanie w sprawach cywilnych w sadach. Polska ustawa przewiduje nawet, ze
Rzecznik moze zada¢ wszczecia postgpowania w takich sprawach (art. 14 pkt 4). Wspo-
mniane kompetencje moga kolidowaé¢ z zakazem wkraczania ombudsmanow w sfere
zastrzezong niezawistosci sedziowskiej.

Rzecznik Praw Obywatelskich moze zgda¢ wszczgcia przez uprawnionego oskarzycie-
la postgpowania przygotowawczego w sprawach o przestepstwa $cigane z urzedu. Z kom-
petencji tej rzecznik korzysta bardzo rzadko, poniewaz traktuje swoj urzad wytacznie jako
instytucje proobywatelska i nie zamierza wyrecza¢ prokuratorow w zwalczaniu przestep-
cow. Wyjatkowo tylko, gdy organy $cigania sg bierne, opieszale i przez zaniechanie naru-
szaja prawa obywateli do bezpieczenstwa osobistego i ochrony mienia. Rzecznik nie stoi na
uboczu, lecz domaga si¢ podjecia postepowania karnego w interesie pokrzywdzonych?'.

Wymieniono tu raczej wszystkie przestanki, warunkujace o zasiggu skutecznosci
urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich. W zwigzku z tematem niniejszej publikacji nalezy
zauwazy¢, ze pozycja ustrojowa Rzecznika i $rodki, jakimi on dysponuje, zawsze beda
robily mniejsze wrazenie na poziomie lokalnym niz centralnym. Jak juz bowiem wspo-
mniano, nie ma realnie skutecznych srodkéw zaradczych w przypadku naruszania prawa
przez wladze gminy z 4-tysieczng populacja mieszkancow, gdzies w Polsce, jezeli oczywi-
$cie chodzi o dziatania wymykajace si¢ spod nadzoru lub kontroli sadowej. Przyczyna tego
stanu rzeczy jest takze niska swiadomos$¢ prawna obywateli, ktorzy nie znajg swoich praw,

a mozliwos$c¢ ich uzyskania utozsamiaja z mozliwoscig ich zatatwienia z urzednikiem. Jed-

50T, Zielinski, Ombudsman..., s. 13.
51 Ibidem, s. 14.
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nocze$nie wystepuje znaczna liczba stwierdzonych naruszen praw obywatelskich. Tak
zwana ,,ciemna liczba” tych naruszen musi by¢ odpowiednio wigksza.

Z kolei, gdy ombudsman jest zmuszany do nadaktywnos$ci, moze to zaktoci¢ fun-
damentalng w demokratycznym ustroju zasad¢ wzajemnej kontroli i rOwnowazenia si¢
trzech wladz: ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej. Ombudsman powinien mie¢
natomiast istotny udziat w kontroli nad rownowaga wspomnianych wladz. Jest rzecza
konieczng, by kazda z nich wykonywata prawidtowo swe zadania. Gdy niedostatki dzia-
tan wystepuja w obrebie wszystkich trzech wladz, woéwczas dochodzi do kumulacji in-
gerencji ombudsmana i powstaje sytuacja taka, jakg mamy obecnie w Polsce: stan hiper-
trofii dziatan interwencyjnych Rzecznika. W takiej sytuacji wyposazenie ombudsmana
w nazbyt szeroki zakres kompetencji moze doprowadzi¢ do zachwiania rownowagi mig-
dzy interesami obywateli, ktorych pilnuje ombudsman, a interesem publicznym nie ma-
jacym swego rzecznika®?,

Krytyczne uwagi przedstawione w tym miejscu nie moga mie¢ wptywu na general-

nie wysoka ocene dziatalnosci tego urzedu.

52 Ibidem, s. 15.
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VIII. Zakonczenie

Przystepujac do napisania niniejszej pracy, przyjeto pewne zatozenia. Powyzszy,
obszerny opis zagadnien mieszczacych si¢ w kregu zakreslonym tematem pozwala na
sformutowanie paru wnioskow.

W rozdziale pierwszym podj¢to probe wyjasnienia zagadnienia ideowych i organi-
zacyjnych zrédet instytucji ombudsmana. Pierwszy urzad tego typu powstat niewatpli-
wie w XVIII-wiecznej Szwecji. Korzenie instytucji siegaja jednak znacznie glebiej, 1 to
nie tylko w ujeciu organizacyjnym. Wielo$¢ poprzednikéw wskazuje bowiem na to, ze
istniata od zawsze jakas idea, na podstawie ktorej tworzono instytucje kontrolne, korzy-
stajace z innych takze kryteriow, a nie tylko z kryterium legalno$ci. Tg ideg jest, jak si¢
zdaje, idea prawa natury, niezmienna, trwatla i stara jak sama cywilizacja. Wyjasnia to
zardwno przyczyny powstawania takich instytucji we wszystkich porzadkach i kultu-
rach prawnych, jak i przyczyny niezwyklej kariery instytucji w XX w. na $wiecie, wraz
z renesansem odrodzonych i zreformowanych koncepcji praw natury, ewentualnie,
obecnie niepozytywistycznych koncepcji prawa.

Bezposrednim poprzednikiem organizacyjnym Ombudsmana parlamentarnego
w Szwecji byt niewatpliwie urzad drotsa, czy inaczej riksdrotsa, urzedu istniejgcego od
wczesnego $redniowiecza. Znajac kompetencje, wystarczy porownac szwedzkie nazwy
obu urzedéw: riksdrots — Riksdagens Ombudsman.

Utworzony w Polsce urzad Rzecznika Praw Obywatelskich jest w swych rozwigza-
niach prawnych bardzo do szwedzkiego pierwowzoru podobny. Wybierany przez Sejm,
i wylaczony zaréwno z egzekutywy, jak i judykatywy, sprawuje kontrolg dziatania obu,
a w pewnym sensie i legislatywy, w oparciu o kryterium zgodnoS$ci z prawem, a takze za-
sadami wspotzycia i sprawiedliwosci spotecznej szerokiego kregu podmiotéw. Nie spetnit
on nadziei, jakie poktadata w nim pierwotnie wtadza, gdyz zadaniem ombudsmandow jest
wskazywanie btedow wiasnie w jej dziataniach. Zawiddt tez oczekiwania spoteczne. Nie
stat si¢ rzecznikiem indywidualnych interesow czy ,,adwokatem ubogich”. Mimo to bada-
nie dziatalnosci catkowicie potwierdza stusznos¢ i celowos¢ jego powolania. Rzecznik
Praw Obywatelskich bada przyczyny i skutki powstawania naruszen wolnosci i praw czlo-
wieka i obywatela; kreuje nowe rozwigzania, postawy i sposob myslenia; upowszechnia
znajomos$¢ i $wiadomos¢ tych praw; inspiruje reformy systemu prawa.

Watpliwosci budzi natomiast fakt, ze mimo zmiany ustrojowej w Polsce, nie pro-
bowano podja¢ prac nad usprawnieniem kontroli sprawowanej przez Rzecznika. Zakres
przedmiotowy, jak i zakres podmiotowy jego kontroli sg generalnie takie same, jak
w chwili utworzenia instytucji. Nieznacznemu w praktyce rozszerzeniu ulegt tylko kata-
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log podmiotow chronionych i dobr chronionych. Rzecznik stoi juz nie tylko na strazy
praw obywatela, ale takze kazdego czlowieka. Stoi na strazy nie tylko wolnosci i praw
akceptowanych w krajowym porzadku prawnym, ale rdwniez w przyjetych do porzadku
krajowego paktach migdzynarodowych. Problem wystepuje tylko w zwigzku z kryteria-
mi kontroli, stosowanymi przez Rzecznika.

Prawo pozytywne moze by¢ odczytywane na wiele réznych sposobdw. Jedng z waz-
nych funkcji Rzecznika jest wtasnie, zdaniem M. Safiana, ze wzgledu na wrazliwo$¢ 1 wy-
czucie spoteczne, ktore powinien wykazywac, takie odczytywanie obowigzujacego prawa,
ktére pozwala na wytowienie z niego pewnego systemu wartosci, swoistej wewngtrznej
aksjologii prawa. Nie oznacza to, ze Rzecznik winien ustawia¢ si¢ ponad prawem, ale
powinien niewatpliwie odpowiednio ukierunkowywaé¢ wykladni¢ prawa, zapewniajac
w ten sposob skuteczniejszg ochrone jednostki. Dobrym przykladem stosowania takiej
metody dziatania sg wystapienia Rzecznika do Trybunalu Konstytucyjnego, ktdre pozwa-
laty na osiagnigcie zgodnosci prawa pozytywnego i zasad podstawowych i prowokowaty
zarazem niejako dalsze procesy interpretacyjne w zakresie stosowania prawa sagdowego
w kierunku jego uzgodnienia z ideg prawa stusznego. Niektore orzeczenia Trybunatu
wplywaty potem na ukierunkowanie si¢ orzecznictwa w Sadzie Najwyzszym. Sad Naj-
wyzszy (w uchwale siedmiu sedziow SN) wyraznie podkreslit np. nakaz przestrzegania
prawa stusznego przy ustalaniu warunkéw umownych w oparciu o regulamin czy ogdlniej
bankowe wzorce umowne, a wigc w granicach, ktore daja si¢ pogodzi¢ z postulatami
stusznos$ci kontraktowej. I to jest ten kierunek postgpowania, ktory jest niezwykle wazny
w dzialalno$ci Rzecznika. Wrazliwo$¢ na okreslone problemy, ukazanie mozliwosci inter-
pretacji i stosowania prawa w takim kierunku, ktory pozwala na zapewnienie najbardziej
skutecznej na gruncie legis latae ochrony. Oczywiscie jezeli taka droga — poprzez odpo-
wiednig wyktadni¢ — jest niemozliwa, to pozostaje srodek dalej idacy, mianowicie odwo-
lanie si¢ bezposrednio do gwarancji konstytucyjnych i przeprowadzenie weryfikacji prze-
pisow obowigzujgcego prawa w tej plaszczyznie'.

Kontrola legalnosci nie wystarcza w zlozonych warunkach spoteczno-politycznych
i gospodarczych naszego kraju. Niewiekszych i najcigzszych w kalibrze naruszen wolnosci
1 praw cztowieka naruszen dokonuje w Polsce mocodawca Rzecznika Praw Obywatelskich.
»Marna gospodarka musi dawa¢ w rezultacie marng polityke, a z kolei marna polityka jest

zrodlem marnego prawa’”

. Dokad wiec elity polityczne nie zrozumieja tak podstawowych
kwestii, jak te, Zze spoleczenstwo jest podmiotem (cho¢ niezbyt §wiadomym), Ze panstwo jest

wytworem umowy spotecznej i nie stanowi w warunkach globalizacji wspotczesnego swiata

" M. Safian, [w:] Konferencja naukowa ,, Obywatel — jego wolnosci i prawa” (zbiér materia-
tow), RPO-Mat. nr 36, s. 72.

2. Letowski, [w:] Konferencja..., s. 86.
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warto$ci samej w sobie, jak mialo to miejsce jeszcze pot wieku temu, 1 ze prawa cztowieka
maja swe zrodlo w przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cztowieka, a nie w ustawach, po-
prawy ochrony praw nie nalezy oczekiwaé. W dzisiejszym $wiecie grupy etniczne, ktore
wlasnego panstwa nie maja, korzystaja czgsto z wickszej opieki niz obywatele niejednego
suwerennego kraju. Jezeli za§ chodzi o lokalne wladze i administracje, to sa one jedynie od-
wzorowaniem uktadéw charakterystycznych dla centrum.

Pewnym wyjasnieniem obecnej sytuacji polskiego samorzadu moga by¢ poglady
sformutowane juz 70 lat temu i to w Polsce.

J. Panejko, rozpatrujac zagadnienie wzajemnych zalezno$ci samorzadu i demokra-
cji, doszedt do interesujacych konkluzji. Zauwaza on mianowicie nastepujacg zaleznosé
— samorzadno$¢ dobrze rozwija si¢ w monarchiach, zle natomiast w republikach de-
mokratycznych. Zdaniem tego autora demokracja nie widzi interesu w rozszerzaniu
praw samorzadu. Przyczyny takiego stanu rzeczy wynikaja z ,,istoty i psychologii
demokracji”™.

W panstwie absolutnym, pisze Panejko, suwerenna wola ksigcia stanowita panstwo,
obywatele panstwowi byli tylko poddanymi tej suwerennej woli ksigzecej. Praw politycz-
nych pojedyncza jednostka nie mogla mie¢ zadnych w stosunku do panstwa. Rewolucja
francuska zmienita ten stan, data podstawe do powstania panstwa praworzadnego i wysuncta
na pierwsze miejsce jednostke z jej gwarantowanymi prawami. Indywidualizm stat si¢ ta
glowna osia, okoto ktdrej obracaly si¢ mysli polityczne. Dat on podstawe do utworzenia si¢
dwoch kierunkéw politycznych, zgadzajacych sie ze sobg pod wzgledem ich pogladow na
panstwo policyjne i pod wzgledem wspolnych, indywidualistycznych zatozen podstawo-
wych, sprzecznych jednak ze soba w pojeciu stosunku jednostki do panstwa. Liberalizm
wysuwa na czolo swych celow politycznych jednostke i jej interesy, demokracja zas spycha
jednostke do masy narodu i sktada interesy jednostki w ofierze interesom wigkszosci. Oba
kierunki wychodza z wolnosci jednostki, ale gdy liberalizm uwaza wolnos¢ jednostki za za-
sadnicza, ktdrg panstwo winno bronic¢ i w ktorej ochronie lezy uzasadnienie bytu panstwowe-
g0, czyli, gdy stawia on zasadg ,,wolno$ci od panstwa”, demokracja stoi na prawie jednostki
do ,,udziatu w panstwie”, zezwalajac jednostce tylko na wspotudzial w tworzeniu woli suwe-
rennego narodu i zadajac poddania si¢ bezwzglednego woli wigkszosci.

Zasada demokracji jest uznanie bezwzglednej rownosci wszystkich jednostek. Ob-
jawia si¢ to w rownomiernej warto$ci wszystkich obywateli, tworzacych narod suweren-
ny, w rownym prawie wyborczym oraz w ustanowieniu wladzy, majacej przedstawiac
wole suwerennego narodu. Przy réwnomiernym stanowisku wszystkich wyborcow

moze rozstrzyga¢ tylko mechaniczna zasada wigkszo$ci. Uznanie rownej warto$ci

3 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Wilno 1934, s. 120 i .
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w kazdej jednostce wyklucza jakiekolwiek wyrdznianie jednostki. Ze wychowanie spo-
leczenstwa, idace w kierunku przypisywania kazdej jednostce rownej wartosci, nie moze
prowadzi¢ do rozwoju indywidualnosci, lecz do zupelnego jej zniszczenia, jest rzecza
zupehie jasng. Jednostka staje si¢ w demokracji tylko posiadajagcym réwng warto$¢ ato-
mem, a narod masa. W demokracji rzadzi niezorganizowana masa, nie uznajgca
indywidualnosci grup lub jednostek, lecz tylko bezwzgledng rownos$¢ wszystkich. Dla-
tego tez demokracja odrzuca podzial wiadzy i przyjmuje zasade wigkszo$ci®.

Gdy przypatrzymy si¢ roli samorzadu w wewnetrznej organizacji panstwowej,
kontynuuje Panejko, zobaczymy, ze samorzad przedstawia wobec hierarchicznie zorga-
nizowanej i zawistej od centrum biurokracji indywidualnos¢ i samodzielnos¢. Czy sa-
morzad beda tworzy¢ osoby fizyczne, czy korporacje prawne, potozenie samorzadu si¢
nie zmienia, idea samodzielnos$ci i indywidualno$ci jednostek samorzadowych zawsze
bedzie zen przebijac. I tu, jak twierdzi Panejko, jest pierwszy punkt, w ktorym koliduje
idea samorzadu z ideg demokracji. Obie idee tworza odrebne od siebie $wiaty. Samorzad
zgadza si¢ bardziej z ideg liberalizmu, ktory zada zwolnienia sfery jednostki od kurateli
panstwowej oraz pozostawienia samorzadowi sfery dziatalnosci grup spotecznych, od-
graniczonych w miar¢ moznosci od panstwa. Demokracja dazy natomiast do ,,zlania si¢
zycia wszystkich jednostek z samym panstwem”.

Demokracja przedstawia ide¢ suwerenno$ci masy narodu, w ktorej kazda jednostka
jest rownowartosciowym politycznym atomem i sta¢ musi w bezposrednim stosunku do
cato$ci. Tam, gdzie kazdy, jako réwnowarto§ciowa sobie jednostka, podporzadkowuje
si¢ jednej suwerennos$ci, pochtaniajgcej te rowne jednostki, tam mozliwe jest tylko rza-
dzenie z centrum, gdyz wobec braku zréznicowania w spoteczenstwie nie ma podstawy
ani potrzeby tworzenia osobnych grup spolecznych, uposazonych we wtadze zwierzch-
nicza. Nastgpstwem tego musi by¢ centralizacja wtadzy panstwowej i odrzucenie po-
dziatu tej wladzy. I tu znowu decentralistyczny samorzad staje na drodze centralistycz-
nej demokracji, jak twierdzi autor.

Panejko pisze dalej, ze w zadnym panstwie nie ma przeprowadzonej absolutnej
mysli demokratycznej i przeprowadzenie jej jest niemozliwe, poniewaz nie ma na $wie-
cie przedmiotowo rownych i rownowartosciowych sobie ludzi, obdarzonych jednako-
wym rozumem i posiadajacych jednakie prawa do rzadzenia spoteczenstwem, lecz kaz-
dy cztowiek jest zamknigta w sobie catoscig oraz zamknietym w sobie §wiatem i posiada
odrebng nierowng indywidualnos¢. Dlatego tez absolutna mys$l demokratyczna jest uto-
pia. Dlatego tez, opierajac si¢ na faktycznej, z naturg Swiata zwigzanej nierdownosci jed-
nostek, posiadajacych odrebng indywidualnos¢, oraz na wyplywajacym stad zréznico-

4 Ibidem.
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waniu spoleczenstw na niezliczone grupy, tudziez nie na absolucie, lecz relatywnosci
zycia ludzkiego, mozemy stwierdzi¢, ze w kazdym ustroju panstwowym przedmiotowo
mozliwym jest przeprowadzenie w wickszej lub mniejszej mierze centralizacji wladzy
panstwowej. Wybrani zastgpcy suwerennych mas w dzisiejszych demokracjach, w imig
abstrakcyjnych dogmatow uwazaja si¢ jako jedynie powotani do rzadzenia spoteczen-
stwem i nie dopuszczajg do jakiegokolwiek podziatu wtadzy panstwowej. Centralizacja
tej wladzy staje si¢ regula, niejednokrotnie graniczy ona z despotyzmem.

W panstwach niedemokratycznych, zauwaza Panejko, sity demokratyczne po-
pierajg samorzad, poniewaz tworzy on sam dla siebie mniejszg republike demokratyczng
i przez nadanie mu wigkszych praw ostabia wladzg tego panstwa. Demokracja widzi
w samorzadzie tylko srodek w celu ostabienia rzadu panstwa niedemokratycznego i do
uzyskania wlasnych sit dla przemiany ustroju panstwowego w duchu demokratycznym.
Z ta sytuacja mieliSmy do czynienia w 1990 r. w Polsce i uzasadnione w tym wypadku
byto pospieszne tworzenie samorzagdu w tamtym czasie.

Ale raz chwyciwszy w swe rece wladze, dazy demokracja do negacji samorzadu,
poniewaz jego natura nie zgadza si¢ z abstrakcyjnym dogmatem demokracji oraz z jej
$wiatem — kontynuuje Panejko. Odda¢ zarzad gminy wigkszos$ci gminnej, znaczy to ewen-
tualnie usuna¢ ten zarzad spod wptywow wigkszosci panstwowej, by¢ moze réznigcej si¢
pogladami od pierwszej wigkszosci, a tymczasem wiasnie nieograniczone wladztwo tej
drugiej wigkszosci stanowi istote demokracji. Negacja indywidualnos$ci i samodzielnosci
jednostek i centralizacja wtadzy panstwowej prowadzi do absolutyzmu demokratycznego,
ktory ogranicza lub niszczy samorzad. Incompatibilitas, jak to okresla Panejko, zasady
republikansko-demokratycznej z praktyka decentralizacyjna jest zjawiskiem tak bardzo
dobitnym, ze mozna by ja nazwa¢ prawem socjologicznym.

Powyzsze uwagi Panejki zostaly potwierdzone wynikami badan nad istotg demokra-
cji, przeprowadzonych przez prof. Jaworskiego. Wiadystaw L. Jaworski, badajac demo-
kracje ze stanowiska etycznego, doszedt do przekonania, ze w panstwie demokratycznym
samorzad, pojety jako osoba prawna, a wigc jako indywiduum, nie ma przysztosci. W de-
mokracji jednostka musi czu¢ si¢ jednoscia z panstwem, tzn. musi identyfikowac si¢ z pan-
stwem. Demokracji nie dajg ustawy pisane, ale ,,przemiana dusz”, takie ich rozszerzenie,
aby miescity w sobie te calo$¢ i jednos¢, ktora nazywamy panstwem. Demokracja jest
wynikiem dlugiego procesu i przedstawia warto$¢ etyczng. Samo zewngtrzne przeprowa-
dzanie reform w duchu demokratycznym, jak: rowne prawo wyborcze, sktadanie rzadu
w rece reprezentacji ludowej, znoszenie tytutow i przywilejow, sprowadza tylko pozor

demokratyczny, jesli jednostki nie beda czué si¢ jedno$cig z panstwem®.

5 Ibidem, s. 126.
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Mimo zasadniczej sprzecznosci, jaka zachodzi pomiedzy teorig i dgzeniami demo-
kracji a instytucja samorzadu, kwestia istnienia i organizacji tej instytucji jest przedmiotem
rozwazan takze w panstwach zorganizowanych na zasadach demokratycznych — zauwaza
Panejko. Dowodzi to, jego zdaniem, zywotnosci i uzytecznosci samorzadu. Mysl, dopusz-
czajaca zasadniczo wszystkich obywateli do wykonywania praw politycznych, wymaga,
azeby kazda jednostka, jesli nie ma pozosta¢ mechanicznym zatomizowanym cztonkiem
suwerennej masy, rozumiala interesy i potrzeby publiczne i posiadata konieczny zmyst
polityczny. Najlepsza szkota polityczng jest praktyczny wspotudziat w pracy w samorza-
dowych instytucjach. Zatatwianie pomniejszych publicznych zadan wptywa bardziej wy-
chowawczo na osobe niedoswiadczong anizeli dlugotrwate teoretyczne spekulacje. Tak
wigc samorzad, jako znakomita szkola zycia publicznego, powinien znalez¢ odpowiednie
miejsce takze w ustroju demokratycznym — konkluduje Panejko®.

Jakie jest wiec widzenie podobnych pogladow w dzisiejszej praktyce? Wihadze cen-
tralne w Polsce nie kwapig si¢ z przekazywaniem zadan samorzadom, a jezeli to robia,
to nie przekazuja na ich realizacj¢ odpowiednich srodkow. W tej sytuacji sprawno$¢
dziatan samorzadow w duzym stopniu zalezy od ich umieje¢tnosci ,,zatatwiania” pienig-
dzy. Centrum utrzymuje przez to swoje znaczenie, decentralizujagc odpowiedzialnos¢.
Wypacza to ide¢ samorzadnosci i wydtuza droge do zaistnienia spoteczenstwa obywatel-
skiego. Poglad J. Panejki jest ujeciem idealnym. Patologia dzisiejszego samorzadu nisz-
czy podobnie idealne ujgcie problemu.

Ten brak respektu dla prawa do samorzadu ma takze glebsze podstawy. Najwaz-
niejsza i zarazem podstawowa z nich jest silna dewaluacja idei praw cztowieka. W do-
bie oswiecenia idea praw stuzyta gtownie interesom angielskiej i francuskiej klasy
$redniej. Idea praw rzadko stuzyla interesom biednych, nedzarzy, wywtaszczonych
i uciemi¢zonych. Tacy ludzie nieczesto dochodza swoich praw. Wielu altruistow
w najlepszej intencji sprzeciwiato si¢ niewolnictwu, poddanstwu, wyzyskowi i gwat-
tom, wzywajac do humanitarnego traktowania zagrozonych grup i stabszych czton-
koéw spoteczenstwa, jednak praw dochodzili zwykle ci, ktorzy byli dostatecznie silni,
by o nie wystgpowaé. Podobna metamorfoze przeszto wielu dawnych opozycjonistow
z bloku wschodniego: po objeciu rzadow tracili zainteresowanie prawami czlowieka.
Jednym z powoddéw bylo to, ze kiedy mogli juz cieszy¢ si¢ wtadza i przywilejami,
retoryka praw nie byta im potrzebna. Innym powodem byl niedostatek srodkow nie-
zbednych do zapewnienia wszystkim réwnych praw. Uzyteczno$¢ praw czlowieka
uwidaczniata si¢ rowniez w ofensywie ,,wolnego §wiata” przeciw rezimom totalitar-

nym XX w. Ofensywa ta uczynila prawa cztowieka atrakcyjnym narz¢dziem politycz-

8 Ibidem, s. 132.
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nym. Lecz kiedy rezimy te upadty, przejmujacy wtadze okazali si¢ mniej wrazliwi na
kwesti¢ praw’.

U schylku stulecia zaszly jeszcze glebsze zmiany. Zimng wojng zastapita ,,wojna
z terroryzmem” wydana ,,0si zta”. Pojawily si¢ hasta ,,wojny z przestepczoscia”, ,,wojny
z narkomania”. Podczas wojny prawa cztowieka nie s3 pomocnym instrumentem, ale ra-
czej przeszkoda w jej prowadzeniu. Przywddcy wspdtczesnych demokracji czgsto strasza
wyborcow zagrozeniami, ktore nastepnie obiecujg zwalczyé. Moze to by¢ strach przed
przestepczoscia, przed terroryzmem, przed ,,obcymi”. W ten sposob w wielu demokra-
cjach narastajacy populizm odsuwa debat¢ publiczng jeszcze dalej od racjonalnej argu-
mentacji ku symbolom, Iegkom i zagrozeniom. Rodzi si¢ postulat umocnienia panstwa.
Niewykluczone, ze prawa cztowieka majg si¢ nawet gorzej w demokracji niz pod dyktatu-
rg. W demokracji praktycznie kazdy moze planowa¢ strategi¢ udanego zycia, nie lekajac
si¢ wladzy. Dlatego prawa czlowieka okazuja si¢ wazne tylko dla tych, ktorzy chca brac
czynny udzial w zyciu publicznym i sta¢ w opozycji do rzadzgcych. Wigkszo$¢ nie obawia
si¢ inwigilacji czy policyjnej przemocy, gdyz nie angazuje si¢ w dzialalno$¢ wystawiajaca
na takie ryzyko. Jest obojetna na tamanie praw tych, ktorych uwaza za zrédlo zagrozenia
dla wlasnego bezpieczenstwa, co wyjasnia, dlaczego wzrost leku nasila sceptycyzm wobec
praw cztowieka. Lek przed przestepczos$cia rodzi obojetnos$é na powszechne naduzywanie
aresztu tymczasowego i naruszanie prawa do uczciwego procesu — zamiast klopotac sie
domniemaniem niewinnosci, ludzie wola potencjalnych zbrodniarzy za kratkami. Lek
przed terroryzmem rodzi spoteczng akceptacje metod wyjatkowych, naruszania praw po-
dejrzanych, a nawet ograniczania powszechnych swobdd obywatelskich. Traci znaczenie
prawo do godnosci, samorzadnos$ci, wlasnosci nawet. Media masowe nie robig nic, by
przeciwdziatac tej tendencji, a nawet ja wspieraja®. Prawa cztowieka, to fundament wspot-
czesnych demokracji. Trzeba je jednak chroni¢ przed dewaluacjg. Trzeba godzi¢ prawa
z potrzeba demokracji i bezpieczenstwa spotecznego.

Jezeli chodzi o kontrolg stanu prawa w tych warunkach, to przy niedostatku innych
podmiotéw, ombudsmani powinni by¢ bardziej obroncami sprawiedliwosci, a nie strazni-
kami przestrzegania praw w sensie przedmiotowym. Jak zauwazyt Monteskiusz, ,,istniejg
dwa rodzaje zepsucia: jedno, kiedy lud nie przestrzega praw, i drugie, kiedy same prawa
przynoszg zepsucie. To drugie zto jest nieuleczalne, bo tkwi w samym lekarstwie™. W Pol-

sce mamy do czynienia z obu przypadkami, czas wigc wroci¢ do prazrodet.

"W. Osiatynski, Prawa czlowieka i ich granice, Krakow 2011, s. 117-122.
8 Ibidem, s. 145-146.
97a: K. Sieniawska, P. Fronc, Lekarstwo na korupcje, ,,Casus” nr 14, KRSKO, 1999, passim.
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Gdziekolwiek mamy do czynienia z prawami i wolno$ciami cztowieka, w zwigzku
z jakimkolwiek ograniczeniem w korzystaniu z nich, jako pierwsze z fundamentalnych
kryteriow wchodzi w gre ,,zgodno$¢ z prawem”. A Rzecznik Praw Obywatelskich wcale
nie powinien by¢ ,,straznikiem litery prawa”. Winien raczej zmierza¢ ku ,,interpretacji
stusznosciowej”, do wywodzenia z systemu skutecznych i rzeczywistych praw czlowie-
ka, a nie samych tylko formut'’. Obywatele, w ktorych imieniu wystepuje, domagajg si¢
przede wszystkim sprawiedliwosci, a nie legalnosci.

W momencie podpisywania Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka podstawa
stosunkdéw miedzynarodowych byta zasada suwerennos$ci panstwa, a wtadza sagdowni-
cza konczyta si¢ w poszczegodlnych krajach na sagdach najwyzszych. Istnienie sagdu mig-
dzynarodowego, do ktorego jednostka mogtaby zaskarzy¢ panstwo, przeczyto istocie
prawa mi¢dzynarodowego. Jeszcze kilkanascie lat temu mozliwo$¢ taka nie budzita en-
tuzjazmu. Obecnie organy mi¢dzynarodowe identyfikujg dang sytuacje w konkretnym
kraju jako naruszenie praw czlowieka, co ma niezaprzeczalne, wielkie znaczenie moral-
ne. Za takg identyfikacja stoi autorytet miedzynarodowego organu. System implementa-
cji siega jednak dalej i panstwo jest zobowigzane do przywrdcenia stanu sprzed narusze-
nia praw i niekiedy do finansowego zado$éuczynienia za doznang szkode''.

,Prawo” w §wietle orzecznictwa strasburskiego to takze np. common law, takze nor-
my podustawowe, tradycje, zwyczaje itp. Zgodnie z Konwencja Europejska, sprawa roz-
strzygana jest nie w oparciu wyltacznie o prawo i orzecznictwo krajowe, ale takze standar-
dy mig¢dzynarodowe. Warto pamigta¢, ze orzecznictwo strasburskie formutuje bogaty
katalog zasad interpretacyjnych prawa, nie wykluczajac — pozornie niedorzecznej — ewen-
tualno$ci ,,prawa bezprawnego”. Nie zawsze, gdy Trybunat Strasburski staje w obliczu
LHlitery prawa krajowego”, uznaje jej prawng jakos¢, czasem stwierdza, ze jaka$ , litera”
wskazuje na jaki$ np. srodek iluzoryczny i nieskuteczny, ktorego autor skargi migdzynaro-
dowej wcale nie ma obowiazku ,,wyczerpywac”. Nie tylko na tle niewlasciwego unormo-
wania mocy wigzacej orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, po czgsci prolongowanego
pod rzadami nowej Konstytucji, istotny jest postulat dowartosciowania wtadzy sadowni-
czej w naszym kraju 1 wzrostu roli polskiego case-law. Interpretacja sadowa moze i po-
winna odgrywa¢ wiekszg role w wypetnianiu norm prawnych zywa i bogata tre$cig oraz
w zblizaniu tych norm do nowych zadan spotecznych. Tak np. Trybunat Strasburski przy-
pisal ogromne znaczenie ewoluujacej interpretacji sadowej. Takze w Polsce nalezy ja bar-

10T, Jasudowicz, [w:] Konferencja..., s. 77. Podobnie: P. Przybysz, Administracja wobec
praw czlowieka (zrddla patologii), [w:] P. J. Suwaj, D. R. Kijowski (red.), Patologie w admini-
stracji publicznej, Oficyna Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 145.

" Szerzej na ten temat: A. Redelbach, Sgdy a ochrona praw czlowieka, Torun 1999, passim.
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dziej docenia¢, by dzigki niej prawo bylo mniej sztywne i formalistyczne, a blizsze spel-
nianiu zadan, takze nowych, dyktowanych przez potrzeby spoteczne!?.

Rzecznik Praw Obywatelskich, mimo niekwestionowanych jego zastug, nie do
konca spetnia rolg, ktorej odegrania wymagataby od niego sytuacja. Nalezy pamigtac, ze
po zmianie ustroju kwestionowano potrzebe dalszego funkcjonowania urzedu. Rzecznik
nie powinien wigc angazowac si¢ w spory polityczne ani sprzyjac¢ okre§lonym pogladom
politycznym. Totez w procesie ulepszania politycznoustrojowych instytucji panstwa nie-
zmiernie istotng role moze odegra¢ doktryna, o ile ograniczy swe, w przewadze wyste-
pujace, prawnopozytywne i w rezultacie dogmatyczne nastawienie.

Przyczyny niedostatecznego respektowania praw czlowieka przez administracje
publiczng lezg w kilku ptaszczyznach. Nie ulega watpliwosci, ze mechanizmy stosowa-
nia praw cztowieka sg ztozone i mogg nastrecza¢ w praktyce wigkszych trudnosci niz
stosowanie przepisow prawa. W szczegolnosci mogg pojawiac sie trudnosci z przetoze-
niem ogo6lnikowych postanowien dotyczacych praw cztowieka na konkretne dziatania
administracji. Wiedza nowo zatrudnionych pracownikdéw administracji na temat praw
cztowieka moze by¢ niewystarczajgca. Przestrzeganie praw cztowieka nie jest dosta-
tecznie wyartykutowane jako podstawowy obowigzek wszystkich pracownikow admini-
stracji publicznej. Nie sg one postrzegane jako jedna z gtéwnych wytycznych dziatania
pracownikéw administracji. Rzecznik Praw Obywatelskich, instytucja powolana do
ochrony i promocji praw cztowieka, nie cieszy si¢ juz tez tak wysokim autorytetem
w szerokich kregach spoteczenstwa, dlatego nie pelni w nalezytym stopniu funkcji wy-
znaczania dla administracji publicznej standardow praw cztowieka'®.

Sposréd wielu czynnikow, ktoére mogag mie¢ wplyw na dziatanie Rzecznika Praw
Obywatelskich, najwicksze znaczenie wydaje si¢ uzyskiwac czynnik polityczny. Wpraw-
dzie jest on organem z zatozenia politycznie niezaleznym, to jednak kazda skarga kiero-
wana do niego bezposrednio lub posrednio dotyczy dziatalnosci organdéw administracji,
a zatem organOw o charakterze politycznym'®. Silna polaryzacja pogladow politycznych
rodzi pokuse¢ wykorzystywania aktywno$ci Rzecznika do osiggania korzystnej pozycji
w oczach opinii publicznej. Tak w wypadku samorzadu terytorialnego, jak i wypadku
innych instytucji panstwa problem odpolitycznienia wydaje si¢ postulatem o zasadni-

Czym znaczeniu.

12T, Jasudowicz, [w:] Konferencja ... . Na ten temat patrz: E. Letowska, Rzezbienie parstwa
prawa. 20 lat pozniej. Ewa Letowska w rozmowie z Krzysztofem Sobczakiem, Oficyna Wolters Klu-
wer business, Warszawa 2012, passim.

3P, Przybysz, op. cit., s. 146.

4 Patrz: A. Gajda, Kierunki rozwoju instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2013, s. 246.
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Z pézn. zm.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych, Dz. U. z 2002 r.,
Nr 101, poz. 926 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t. j. Dz. U. z 2001 r.,
Nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie wojewodztwa, t. j. Dz. U. z 2001 r.,
Nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewodztwie, Dz. U.
z 2001 r., Nr 80, poz. 872 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa, Dz. U. nr 96, poz. 603 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999 i1 2000, Dz. U. Nr 150, poz. 983 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka, Dz. U. Nr 6, poz. 69 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 12 maja 2000 r. o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich,
ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego oraz o zmianie niektorych ustaw, Dz. U.
Nr 48, poz. 552.

Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdow administracyjnych, Dz. U. Nr 153,
poz. 1269 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjny-
mi, t. j. Dz. U. 22012 r., poz. 270.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowadzajace ustaw¢ — Prawo o ustroju
sadow administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyj-
nymi, Dz. U. Nr 153, poz. 1271.

Ustawa z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym, Dz. U. Nr 240, poz. 2052

Z pozn. zm.

Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. 0 nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym oraz Rzecz-
niku Ubezpieczonych, Dz. U. Nr 124, poz. 1153 z p6zn. zm.
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Wykaz aktow prawnych

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
t.j. Dz. U. z 2010 r., Nr 80, poz. 526 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta, t. j.
Dz. U. z2012 r., poz. 159.

Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych, Dz. U. Nr 182,
poz.1228.

Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektorych przepisow Unii Europejskiej
w zakresie rownego traktowania, Dz. U. Nr 254, poz. 1700.

Ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich,
Dz. U. Nr 222, poz.1320.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 22 kwietnia 2008 r. w sprawie Pelnomocnika
Rzadu do spraw Rownego Traktowania, Dz. U. Nr 75, poz. 450.
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