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Zakres dzialania Rzecznika
Praw Obywatelskich

Zakres dzialania Rzecznika Praw Obywatelskich wyznacza w sposéb
bardzo ogdlny art. 208 ust. 1 Konstytugji RP. Zgodnie z brzmieniem przywo-
fanego przepisu polski ombudsman stoi na strazy wolnosci i praw cztowieka
i obywatela okreslonych w konstytugji i innych aktach normatywnych. Ustro-
jodawca uzyt w tym postanowieniu pojecie nieostre, co skutkuje mozliwoscia
przyjecia szerokiej wykltadni zakresu podmiotowego i przedmiotowego dzia-
fania Rzecznika. Pamigtac nalezy, ze sformulowanie ,stoi na strazy” zostato
zastosowane w postanowieniach konstytucji kilkakrotnie, przy okreslaniu
kompetendji réznych organéw panstwowych. Terminu takiego uzyto takze
w odpowiednich przepisach regulujacych kompetencje Prezydenta RP, Kra-
jowej Rady Sadownictwa oraz Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Jednak-
ze, dokonujac wykladni tego pojecia, nalezy czynic¢ to przez pryzmat funk-
qji, jaka ustrojodawca wyznaczyt poszczegélnym organom. Oznacza to, ze
inaczej pojecie to nalezy interpretowac w stosunku do poszczegolnych pod-
miotow. Wszak Prezydent RP stoi na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa
panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium (art. art. 126
ust. 2 Konstytucji RP). Krajowa Rada Sadownictwa stoi na strazy niezalez-
nosci sadow i niezawistosci sedziéw (art. 186 ust. 1) i w zwiazku z tym or-
gan ten wyposazony juz zostal w konkretne kompetencje dotyczace przede
wszystkim spraw personalnych sedzidw. Krajowej Rady Radiofonii i Tele-
wizji przyznano zas okreslone kompetencje w celu skutecznego stania na
strazy wolnosci stowa, prawa do informagji oraz interesu publicznego w ra-
diofonii i telewizji (art. 213). W przypadku Rzecznika Praw Obywatelskich
w celu scharakteryzowania funkcji organu jako ,,straznika” wskazuje si¢ za-
zwyczaj szereg zasad dziatania oraz kompetencje ombudsmana'. Rozwija

" Dr hab., Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet L.odzki.
! A. Domanska, Pozycja ustrojowo-prawna Rzecznika Praw Obywatelskich, 1.6dz 2012,
s. 101-103.
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si¢ w ten sposob te nieostra formute. Zdaniem W. Sokolewicza, formuta
,straznika praw” byla wielokrotnie wysmiewana w literaturze i publicy-
styce’. Bez wzgledu jednak na stosunek do niej jest ona swego rodzaju
wartoscig konstytucyjna, przez pryzmat ktorej nalezy interpretowac kom-
petencje Rzecznika przyznane mu przez ustawodawce. Z drugiej strony
na tres$¢ tej formuly sktadaja sie¢ wszystkie srodki prawne, w ktore wypo-
sazony zostal RPO.

Rzecznik Praw Obywatelskich, w postaci straznika praw, zblizony jest
do podobnych instytucji funkcjonujacych w innych systemach prawnych.
Celem podejmowanych przez niego czynnosci jest ochrona praw i wol-
nosci czlowieka i obywatela. Podejmuje on dziatania kontrolne z punk-
tu widzenia legalnosci czy sprawnosci dziatania lub tez, tak jak polski
ombudsman, zasad wspdtzycia i sprawiedliwosci spotecznej, w zwigzku
z funkcjonowaniem wszelkich organdéw wiadzy publicznej w zakresie po-
dejmowanych przez nich dziatan, ktére wywotuja skutki w sferze wolno-
$ci i praw jednostki. W zwigzku z powyzszym jest on straznikiem wolno-
Sci i praw lub, jak wskazujq inni, jego celem jest ,stuzenie ochronie praw
i wolnosci”?. Niestuszne jest natomiast kwalifikowanie polskiego ombud-
smana jako rzecznika interesu publicznego®.

W zwiazku z powyzszym zakres dziatania Rzecznika Praw Obywa-
telskich wyznaczony ogdlnie w przepisach konstytucji uszczegétowiony
jest w poszczegdlnych postanowieniach ustawy o RPO.

Podmiotowy zakres dzialania

Podmiotowy zakres dzialan podejmowanych przez ombudsmana jest
znacznie szerszy niz podmiotowy zakres sprawowanej przez niego ochro-
ny. Z jednej strony wyznacza go krag podmiotéw objetych ochrona reali-
zowang przez Rzecznika, z drugiej zas krag podmiotow, ktore podlegaja
kontroli Rzecznika.

Krag podmiotow objetych ochrona realizowana przez Rzecznika
okreslony zostat przede wszystkim w art. 208 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry
stanowi, ze ,, Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na strazy wolnosci i praw
cztowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji oraz w innych aktach
normatywnych”.

2 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 208 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej, t. III, Warszawa 2003, s. 12.

* R. Balicki, Rzecznik Praw Obywatelskich, [w:] A. Preisner, B. Banaszak (red.), Prawa
i wolnoéci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 791.

* Szerzej por. F. Prusak, Niesgdowe organy ochrony, Warszawa 2004, s. 19.
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Tres¢ przywolanego wyzej przepisu pozwala na twierdzenie, ze
krag podmiotéow objetych ochrona Rzecznika uregulowany zostat
bardzo szeroko. W zasadzie art. 208 Konstytucji nie przewiduje ogra-
niczen, jesli tylko spetniona zostala przestanka naruszenia prawa lub
wolnoéci podmiotu okre$lone norma prawna. Przywotany przepis ko-
responduje z trescig art. 80 Konstytucji, zgodnie z ktérym kazdy ma
prawo wystapienia do Rzecznika Praw Obywatelskich z wnioskiem
o pomoc w ochronie swoich wolnosci lub praw naruszonych przez or-
gany wladzy publicznej. W ten sposob wskazane wyzej postanowienia
konstytucji wyznaczaja podmiotowy zakres dzialania Rzecznika Praw
Obywatelskich. Z ich tresci wynika, ze kazdy ma prawo zwrocic sie do
Rzecznika, jezeli jest w stanie wykaza¢, ze jest podmiotem praw lub
wolnosci®. Uzyte pojecie , kazdy” sugeruje, ze ustawodawca nie prze-
widziat zadnych wylgczen podmiotowych. Ochrong w zwiazku z tym
objete sa zardwno osoby fizyczne — obywatele polscy, cudzoziemcy,
bezpanstwowecy, jak rowniez ich zrzeszenia, a takze osoby prawne oraz
inne podmioty, jezeli tylko sa adresatami praw lub wolnos$ci okreslo-
nych w konstytucji lub innym akcie normatywnym®. Poniewaz zdecy-
dowana wiekszos¢ praw i wolnos$ci przynalezy cztowiekowi, a nawet
weziej obywatelowi RP, w zwiazku z tym przyjac nalezy, ze w stosunku
do jednostki zakres ochrony jest zdecydowanie szerszy niz do osoby
prawnej. Sa tez takie prawa, ktére odnosza si¢ do pomiotow zbioro-
wych (np. prawa zwiazkéw wyznaniowych) lub tez pomiotéw gospo-
darczych nie bedacych osobami fizycznymi (np. prawa dotyczace wol-
nosci dziatalnosci gospodarczej, prawo wtasnosci)’. W takim przypadku
krag podmiotow objetych ochrong takze ulegnie zmianie. Tak wigec do
Rzecznika moze wystapi¢ kazdy, kto jest beneficjentem praw lub wol-
nosci okreslonych w normach prawnych?, i to wtasnie tres¢ owej normy
wyznacza zakres podmiotowy sprawowanej przez Rzecznika ochrony
realizowanej w konkretnym przypadku’.

> A. Domanska, Pozycja ustrojowo-prawna..., s. 103-105.

¢ Por. takze J. Swiatkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich w polskim systemie prawnym,
Warszawa 2001, s. 55.

7 Szerzej por. orzeczenie TK SK 12/98, Sygn. akt Ts 35/04, a takze wyrok z dnia 24 lu-
tego 2009 r., Sygn. akt SK 34/07 — rozwazania TK dotycza co prawda skargi konstytucyjnej,
ale w zakresie, w jakim odnosza si¢ do wyjasnienia pojecia , kazdy”, moga miec tu zasto-
sowanie.

8 Na temat podmiotéw konstytucyjnych wolnosci i praw por. B. Banaszak, A. Prei-
sner, Prawa i wolnoéci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 139-157; M. Zu-
bik, Podmioty konstytucyjnych wolnosci, praw i obowigzkow, ,Przeglad Legislacyjny” 2007,
nr 2(60), s. 26-43; na temat ochrony praw jednostki por. Z. Brodecki (red.), Ochrona praw
jednostki, Warszawa 2004, s. 38-52, 101-106.

? Szerzej, A. Domanska, Pozycja ustrojowo-prawna..., s. 104.
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Wsrdd osob fizycznych ochrona Rzecznika objeci sa zarowno obywa-
tele polscy, jak i cudzoziemcy. Cho¢ Zaden z przepisow nie definiuje poje-
cia ,,obywatel”, przyja¢ mozemy, Ze jest nim kazda jednostka posiadajaca
polskie obywatelstwo. Inaczej sytuacja ksztattuje si¢ w przypadku cudzo-
ziemca. Zgodnie z art. 3 pkt 2 ustawy o cudzoziemcach', cudzoziemcem
jest kazdy, kto nie posiada obywatelstwa polskiego. Oznacza to, ze ochro-
na Rzecznika objeci sa zarowno obywatele innych panstw znajdujacy sie
pod wiladztwem Rzeczypospolitej i korzystajacy z przystugujacych im
praw i wolnoéci, jak i bezpanstwowcy. Istotne jest jednak, ze katalog wol-
nosci, praw i obowiazkéw cudzoziemca jest odmienny niz analogiczny
katalog przystugujacy obywatelowi. Wynika to przede wszystkim z tresci
art. 37 ust 1 i 2 Konstytucji''. Stanowi on, ze kazdy, kto znajduje sie pod
wladza Rzeczypospolitej Polskiej, korzysta z wolnosci i praw zapewnio-
nych w Konstytucji RP (ust. 1), ale w stosunku do cudzoziemcdéw wyjatki
od tej zasady okresla ustawa (ust. 2). Ustawodawca zostat tym samym
upowazniony do swobodnego ograniczania wolnosci i praw cudzoziem-
cdéw. Granice te wyznacza wytacznie tres¢ konstytucji oraz umow miedzy-
narodowych ratyfikowanych za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie.

Pojawiajace si¢ w doktrynie poglady wytaczajace z kregu podmiotéw
objetych ochrong rzecznika cudzoziemcéw, w moim przekonaniu, nie
znajduja potwierdzenia ani w tresci obowigzujacych norm, ani orzecznic-
twie TK. Termin ,kazdy” uzyty w art. 208 Konstytucji RP nie przewiduje
takowych wylaczen, a ponadto takie twierdzenie bytoby sprzeczne z tre-
Scia art. 18 ustawy, zgodnie z ktérym przepisy ustawy dotyczace ochrony
wolnosci i praw czlowieka i obywatela odnosza si¢ rowniez odpowiednio
do osob nie bedacych obywatelami polskimi, znajdujacych si¢ pod wia-
dza Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie przystugujacych im wolnosci
i praw'?. Przepis ten koresponduje z art. 37 Konstytucji, zgodnie z ktérym,
kto znajduje si¢ pod wladza Rzeczypospolitej, korzysta z wolnoséci i praw
zapewnionych w konstytugiji.

Na marginesie warto takze zauwazy¢, ze ochrona Rzecznika objete
sq takze dzieci”. Zgodnie z art. 1 ust 2a ustawy o RPO w sprawach dzieci

10 Ustawa o cudzoziemcach z dnia 12 grudnia 2013 r., Dz.U. 2013, poz. 1650 z p6zn. zm.

1 Zdaniem M. Zubika art. 37 ust. 2 Konstytugji daje potencjalnie mozliwo$¢ do usta-
wowego ograniczenia zakresu podmiotowego dziatania Rzecznika. Jednak jak stusznie
twierdzi Autor, w $wietle art. 9 pkt 3 i art. 18 ustawy o RPO dostep do Rzecznika pozostaje
otwarty takze dla cudzoziemcéw. Por. M. Zubik, Rzecznik Praw Obywatelskich (po 20 latach
istnienia urzedu), ,,Paistwo i Prawo” 2008, nr 11, s. 8.

12 Zastosowanie ma tu takze art. 37 Konstytucji ustep 1. Por. orzeczenie TK z 15 listo-
pada 2000 r., P 12/99.

3 Zgodnie z wolg ustrojodawcy (art. 72 ust 4 Konstytucji) w dniu 6 stycznia 2000 r.
uchwalona zostata ustawa o Rzeczniku Praw Dziecka (Dz.U., nr 6, poz. 69 ze zm.). Za-
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Rzecznik wspolpracuje z Rzecznikiem Praw Dziecka. Unormowanie to
wszak nie wylacza dzieci z zakresu podmiotdw objetych ochrong ombud-
smana, a jedynie zobowiazuje go do wspodtpracy z Rzecznikiem Praw
Dziecka, jesli naruszone zostaly wolnosci lub prawa podmiotéw wskaza-
nych w art. 2 ust. 1 ustawy o Rzeczniku Praw Dziecka'.

Podmiotem wolnosci i praw okreslonych w konstytugji i innych ak-
tach normatywnych sa, poza osobami fizycznymi, takze osoby prawne.
Nalezy uznac juz za ugruntowany zaréwno w doktrynie, jak i w praktyce
poglad, zgodnie z ktdrym ochrona Rzecznika objete sa takze osoby praw-
ne w szczegolnosci spdtdzielnie, spolki, stowarzyszenia i inne podobne
twory zespalajace dzialalnos¢ obywatela®. Przeciwny poglad prezentuje
w doktrynie L. Garlicki, podnoszac, ze z zakresu podmiotowego dziatania
RPO wylaczone sa osoby prawne, organy samorzadu terytorialnego i in-
nych samorzadéw'®. Podobny poglad prezentowal takze w przesztosci Sad
Najwyzszy. Jeden ze sktadéw sedziowskich Sadu Najwyzszego'” odrzucit
rewizje nadzwyczajna Rzecznika od wyroku NSA w sprawie podatkowej,
konkludujac, ze Rzecznik nie moze chroni¢ praw spotki kapitatowej, a je-
dynie 0s6b fizycznych. Poglad ten spotkat sie ze zdecydowana krytyka.
W glosie do wskazanego postanowienia A. Zieliniski zauwazyt, iz ,brak
jest podstaw do przyjecia, ze pojecie »kazdy« z art. 80 Konstytucji nie
obejmuje spdtek handlowych. Takze spdtki handlowe moga broni¢ swoich
praw przed sadem oraz wnosic skargi konstytucyjne. Jedyne ograniczenie
odnoszace sie do skarg konstytucyjnych oséb prawnych moze dotyczy¢
0sOb prawnych prawa publicznego. Uznaje si¢ bowiem, ze osoby praw-
ne prawa publicznego powinny korzysta¢ z tego srodka konstytucyjne-
go jedynie w sprawach, w ktorych sytuacja tych osob jest analogiczna do
sytuacji obywateli”'®. Stusznie Sad Najwyzszy odciat sie od pogladu pre-
zentowanego w krytykowanym postanowieniu w orzeczeniu z 5 kwiet-
nia 2002". Wszak nie znajdowal on uzasadnienia w postanowieniach, ani
Konstytugji, ani ustawy o RPO, ani innego aktu prawnego.

daniem tego organu jest ochrona praw dzieci, przy czym zgodnie z art. 1 ust 2a ustawy
w sprawach dzieci Rzecznik wspoétpracuje z RPO.

4 W rozumieniu ustawy dzieckiem jest kazda istota ludzka od poczecia do osiagnie-
cia petnoletniosci.

15 Por. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 208 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytu-
cja..., t.1II, s.7-8 oraz przywotywane przez Autora orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.

16 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2005, s. 417.

17 Postanowienie Sadu Najwyzszego nr sygn. III RN 199/00 z 18 stycznia 2002 r. Orze-
czenie nie publikowane, teza postanowienia w ,Panistwo i Prawo” 2002, nr 6, s. 99; por.
takze wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1 lipca 1999 r., nr rep. SA/Bk 208/99
NSA OZ w Biatymstoku.

18 Panstwo i Prawo” 2002, nr 6, s. 101.

¥ Wyrok SN z 5 kwietnia 2002 r., nr rep. III RN 133/01.
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Jak wynika z powyzszych rozwazan, krag podmiotéw objetych ochro-
na Rzecznika jest bardzo szeroki. Ombudsman stoi na strazy wolnosci
i praw o0sob fizycznych bedacych zaréwno obywatelami polskimi, jak i cu-
dzoziemcami, takze apatrydami, osobami prawnymi posiadajacymi oso-
bowos¢ prawna, ale takze jej nie majacych, jesli wyposazone sa w chocby
ograniczong zdolnos$¢ do czynnosci prawnych®. Nalezy podzieli¢ poglad
W. Sokolewicza, cho¢ ma on swoich przeciwnikéw wsrdd przedstawicieli
doktryny, ze ochrona Rzecznika objete sg rdwniez podmioty tych praw,
ktore przystuguja ze swej natury tylko zbiorowosciom, np. mniejszosciom
narodowym, zwigzkom wyznaniowym czy spolecznosciom lokalnym?.

Dla okreslenia podmiotowego zakresu ochrony wolnosci i praw spra-
wowanej przez Rzecznika nie bez znaczenia jest takze tres¢ art. 9 ustawy
o RPO. Przetamuje on bowiem zasade indywidualnej ochrony realizo-
wanej przez ombudsmana, gdyz z wnioskiem o pomoc moze zwrdci¢ si¢
uprawniony podmiot zarowno we wiasnej sprawie, jak i na rzecz innej,
przy jednoczesnym wskazaniu wnioskodawcy i osoby, ktdrej wolnosci lub
prawa zostaly naruszone®.

Wezszy, niz wyzszej wskazany, jest natomiast zakres podmiotow pod-
legajacych kontroli Rzecznika. Bardzo ogdlnie wyznacza go takze tres¢
art. 80 Konstytucji oraz art. 1 ust. 3 ustawy o RPO. Pierwszy z przywota-
nych przepiséw uzywa terminu ,organy wiladzy publicznej”’, drugi zas
,organy, organizacje i instytucje, obowigzane do przestrzegania i reali-
zacji wolnosci i praw”. Wyznaczajac krag podmiotow na podstawie art. 80
Konstytugji, nalezy przyjac, ze przez ,,organy wtadzy publicznej” rozumie sie
organy dysponujace z mocy ustawy kompetencjami wladczymi (imperium)®.
W zwiazku z powyzszym sa to zarowno organy panstwa, jak i samorzadu
terytorialnego, a w przypadku przekazania kompetengji na drodze usta-
wy takze inne podmioty, np. organizacje obywatelskie. Jednakze zakres
podmiotéw podlegajacych kontroli Rzecznika wyznaczaja oba przepisy.
Stad tez nalezy przyja¢, ze kontrola objete sa wszelkie podmioty, ktdre
na mocy obowiazujacych norm prawnych sprawuja tzw. wladztwo?*. Tak
wiec kontrola ta objete sa wszelkie organy bez wzgledu na ich miejsce
w strukturze panstwowej. Beda do kregu tego nalezaty zarowno organy
wladzy ustawodawczej (Sejm i Senat), wykonawczej (Prezydent RP, pod-
mioty administracji rzadowej, jednostki samorzadu terytorialnego), jak

» Przyktadem takich podmiotéw moga by¢ np. wspdlnoty mieszkaniowe.

21 Por. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 208 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Kon-
stytucja..., t. 111, s. 8.

2 Por. M. Zubik, Rzecznik Praw Obywatelskich..., s. 8.

 W. Sokolewicz za P. Winczorkiem, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. V, Warszawa 2007, art. 7, s. 7.

# Szerzej por. J. Swiatkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich..., s. 56-57.
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i sadowniczej (np. Trybunat Konstytucyjny, sady powszechne), ale takze
NIK, NBP, KRRiT oraz inne podmioty wykonujace zadania administra-
qji publicznej na podstawie ustawy®. Tak wiec zakresem kontroli objete
sq wszelkie podmioty, ktére zobowigzane sa do przestrzegania i realiza-
¢ji praw i wolnosci pomiotow objetych ochrona Rzecznika. Ograniczony
moze by¢ natomiast zakres owej kontroli, ktéry wyznaczaja srodki praw-
ne przyznane mu na mocy ustawy, czyli mozliwy zakres jego ingerencji.
Oznacza to, ze zakres kontroli sprawowanej przez Rzecznika nie obejmuje
stosunkow cywilnoprawnych miedzy jednostkami. Zas w stosunku do
organdow wladzy sadowniczej zakres kontroli ograniczony jest ponadto
konstytucyjna zasada niezaleznosci saddw i niezawistosci sedzidw. Stusz-
nie zauwazyl S. Trociuk, ze kompetencje Rzecznika nie dotycza dziatan in-
stytugji lub organéw Unii Europejskiej, a wytgcznie organow krajowych®.

Przedmiotowy zakres dzialania ombudsmana

W przedmiotowym zakresie dziatania ombudsmana takze mozna
wskaza¢ dwa aspekty. Pierwszy dotyczy przedmiotu ochrony, drugi do-
konywanej kontroli. Redakcja przywotywanego juz wielokrotnie art. 208
ust. 1 oraz 80 Konstytucji wskazuje, ze Rzecznik jest zobowiazany do
ochrony catoksztattu praw i wolnoéci gwarantowanych w konstytucji oraz
innych aktach prawnych. Ani ustrojodawca, ani ustawodawca nie prze-
widzieli w tej kwestii Zadnych ograniczen®. Dla wyznaczenia zakresu
przedmiotowego dzialania Rzecznika odwota¢ sie¢ nalezy do prowadzo-
nego szeroko w doktrynie dyskursu na temat pojecia praw i wolnosci®.
Zakresem ochrony Rzecznika objete s w zwigzku z tym przede wszyst-
kim prawa i wolnosci okreslone w konstytucji bez wzgledu na ich umiej-
scowienie w ustawie zasadniczej”. Ponadto zakresem tym objete sa prawa

» Por. P. Radziewicz, O projekcie ustawy o dziatalnosci lobbingowej (Druk Sejmowy
nr 2188), ,, Zeszyty Prawnicze” 2004, nr 1(1) I-1IL, s. 87.

% S. Trociuk, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, Warszawa 2005, s. 9.

7 Szerzej por. A. Domanska, Pozycja ustrojowo-prawna..., s. 107.

% B. Banaszak, A. Preisner, Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa
2002, s. 2-61; Z. Kedzia, Burzuazyjna koncepcja praw cztowieka, Wroctaw, Warszawa, Krakéw,
Gdansk 1980; C. Mik, Koncepcja normatywna europejskiego prawa praw cztowieka, Torun 1994;
R. Kuzniar, Prawa cztowieka, Warszawa 2002, s. 19-58; M. Piechowiak, Pojecie praw cztowieka,
[w:] L. Widniewski (red.), Podstawowe prawa jednostki i ich sadowa ochrona, Warszawa 1997,
s. 7 in.; L. Wisniewski, Prawo a wolnos¢ cztowieka — pojecie i konstrukcja prawna, [w:] ibidem,
s.581in.

# Por. M. Zubik, Rzecznik Praw Obywatelskich..., s. 8.
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i wolnosci okreslone w innych aktach normatywnych. Do takiej kategorii
aktow zaliczy¢ nalezy w pierwszej kolejno$ci ustawy. Przemawia za tym,
powszechnie akceptowany juz w doktrynie, poglad o wytacznosci ustawo-
wej drogi regulowania praw obywatelskich, co w zasadzie wytacza moz-
liwo$¢ ustanowienia nowego prawa podmiotowego w rozporzadzeniu®.
Innymi aktami normatywnymi regulujacymi te kwestie sg takze umowy
miedzynarodowe. Nalezy doceni¢ pionierska prace, jaka wlozyli rzeczni-
cy, przede wszystkim I i II kadencji, wprowadzajac do krajowego obrotu
prawnego prawnomiedzynarodowe standardy ochrony praw czlowieka.
Czynili to mimo sprzeciwu zaréwno niektdrych przedstawicieli doktryny,
jak i ugrupowan politycznych®. Promocja praw cztowieka czyniona przez
ombudsmanoéw dotyczyla przede wszystkim Miedzynarodowych Paktéw
Praw Czlowieka, w tym Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych oraz
Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych, a takze Europej-
skiej Konwencji o Ochronie Podstawowych Praw i Wolnosci Czlowieka.
Rzecznik I kadencji wskazywata na rozbieznosci polskiego prawa i prak-
tyki ze standardami europejskimi*’. Rzecznik II kadencji w swych wysta-
pieniach do parlamentu, rzadu i Trybunatu Konstytucyjnego wskazywat,
ze okreslone dziatania organow naruszaja nie tylko obowiazujace przepi-
sy konstytucyjne, lecz takze godza w miedzynarodowe zobowigzania Pol-
ski w zakresie przestrzegania praw czltowieka®. Istotne jest, ze wszyscy
rzecznicy kolejnych kadencji dostrzegali swa powinnos¢ w ochronie praw
czlowieka zapisanych w aktach prawa miedzynarodowego, a stanowia-
cych cze$é krajowego porzadku prawnego. Zaden takze nie kwestionowat
zgodnosci ustawy z umowami miedzynarodowymi ratyfikowanymi przez
Polske. Ilekro¢ Rzecznik podnosit zarzut naruszenia ktoregos z praw lub
wolnosci zapisanych w konstytucji i aktach prawa miedzynarodowego,
zawsze przywolywal je positkowo. Ponadto Rzecznik stoi takze na strazy
wolnosci i praw cztowieka i obywatela okreslonych w prawie Unii Euro-
pejskiej. Poza przedmiotem ochrony Rzecznika sg natomiast prawa, ktére
wynikaja badZ znajduja uzasadnienie w prawie zwyczajowym. Bezzasad-
ny wydaje si¢ poglad jakoby ochrona objete byly takze prawa wynikaja-

% Por. J. Oniszczuk, Prawo, jego tworzenie i systematyka. Wybrane zagadnienia, Warsza-
wa 1999, s. 95.

3 Zob. L. Wisniewski, Ochrona wolnosci obywatelskich w dziatalnosci Rzecznika praw
Obywatelskich, ,Studia Prawnicze” 1992, nr 34, s. 33-34 oraz M. Jurek, Prawa cztowieka
czy... troska o naréd ludzi, ,,Sprawa Polska” 1992, nr 12, s. 1.

% E. Letowska, Promocja praw cztowieka w dziatalnosci polskiego ombudsmana, ,Biuletyn
RPO-Mat.” 1992, nr 13, s. 5 i n.; T. Zielinski, Ochrona praw cztowieka w dziatalnosci Rzecznika
Praw Obywatelskich, ibidem, 1993, nr 17, s. 25in.; ibidem, 1990, nr 5, s. 17; ibidem, 1991, nr 9, s. 31.

¥ T. Zielinski, Ombudsman — mozliwodci i granice skutecznego dziatania, [w:] M. Zubik
(red.), Ksiega XX-lecia Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce, Warszawa 2008, s. 45 i n.
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ce nie tylko z prawa zwyczajowego czy tzw. standardow miedzynarodo-
wych albo nawet z prawa naturalnego®. Tym samym takze bezzasadny
byl zarzut podnoszony przeciw Rzecznikowi w roku 1992, jakoby nie
uwzglednial w swej dziatalnosci prawa naturalnego®.

Wspomniec¢ jedynie mozna, ze ustrojodawca, zastepujac sformutowa-
nie ,przepisy prawa”, z art. 36a Konstytucji z 1952 r. oraz art. 1 ustawy
o RPO, obowiazujacym na mocy art. 208 Konstytugji, terminem ,, akty nor-
matywne” zawezil zakres przedmiotowy dziatania ombudsmana, gdyz
dotychczasowe sformutowanie mozna byto interpretowac szeroko, obej-
mujac nim takze akty nienormatywne?. Podzieli¢ nalezy poglad, zgodnie
z ktorym przedmiotem zainteresowania i ochrony Rzecznika sa wszelkie
unormowania, bez wzgledu na ich range, autora czy date wydania®.

W ostatnich latach, na skutek nowelizacji aktéw dotyczacych ombuds-
mana, rozszerzeniu ulegl zakres przedmiotowy dziatania Rzecznika
Praw Obywatelskich. Pismem z dnia 18 stycznia 2008 r. Minister Spra-
wiedliwosci, na podstawie uchwaty Rady Ministrow nr 144/2005 z dnia
25 maja 2005 r., powierzyl Rzecznikowi Praw Obywatelskich pelnienie
funkcji Krajowego Mechanizmu Prewencji w rozumieniu art. 3 Protokotu
fakultatywnego do Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur oraz
innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo kara-
nia (w skrocie: OPCAT)*. Do zadan Krajowego Mechanizmu Prewencji
nalezy regularne sprawdzanie sposobu traktowania os6b pozbawionych
wolnosci w miejscach zatrzyman w celu wzmocnienia, jesli to niezbed-
ne, ich ochrony przed torturami oraz innym okrutnym, nieludzkim lub
ponizajacym traktowaniem albo karaniem. Ponadto przedstawianie reko-
mendacji wlasciwym wladzom, w celu poprawy traktowania oraz warun-
kéw 0sob pozbawionych wolnosci i zapobiegania torturom oraz innemu
okrutnemu, nieludzkiemu lub ponizajacemu traktowaniu albo karaniu,
przedstawianie propozycji i uwag odnosnie do obowiazujacych oraz pro-
jektowanych przepiséw prawnych, a takze sporzadzanie rocznego rapor-
tu z dziatalnosci, ktdry jest nastepnie publikowany.

3 R. Balicki, Rzecznik Praw..., s. 792-793.

% Zob. wystapienie posta M. Jurka podczas dyskusji nad sprawozdaniem Rzecznika,
Spr. Stenogram z 6 pos. Sejmu w dniu 2411992 r., s. 162.

% Por. rozwazania na ten temat Z. Witkowskiego, Rzecznik Praw Obywatelskich, [w:]
Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne RP, Torun 2002, s. 551-552 oraz S. Patyra, Organy
kontroli..., s. 447.

% D.Dudek (red.), Zasady Ustroju Il Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009, s. 118-119.

% Protokot fakultatywny do Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur oraz in-
nego okrutnego, nieludzkiego Iub ponizajacego traktowania albo karania, przyjety przez
Zgromadzenie Ogdlne Narodéw Zjednoczonych w Nowym Jorku dnia 18 grudnia 2002 r.
(Dz.U. 2007, nr 30, poz. 192).
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Ponadto, wypelniajac zobowiagzanie wynikajace z tresci postanowien
tzw. dyrektyw réwnosciowych UE*, Rzecznik wskazany zostal jako or-
gan realizujacy zasady rownego traktowania®. Do jego kompetencji nale-
zy swiadczenie niezaleznej pomocy ofiarom dyskryminacji przy wnosze-
niu skarg w sprawach o dyskryminacje, prowadzenie niezaleznych badan
dotyczacych dyskryminacji, publikowanie niezaleznych sprawozdan
i wydawanie zalecenl na temat problemdéw zwiazanych z dyskryminacja,
wymiana dostepnych informacji z wlasciwymi organami europejskimi,
takimi jak Europejski Instytut ds. Rdwnosci Plci*'.

Przedmiotem kontroli sprawowanej przez Rzecznika, zgodnie z art. 1
ust. 3 ustawy o RPO, jest badanie zaréwno dzialan, jak i zaniechan, czyli
bezczynnosci organdéw organizagdji i instytucji, obowiazanych do przestrze-
gania i realizacji tych wolnosci i praw. Rzecznik wielokrotnie w swych wy-
stapieniach zwracat uwage wilasciwym podmiotom na ich bezczynnosc,
przez co naruszane byly prawa i wolnosci podmiotéw podlegajacych jego
ochronie*. Poza zakresem zainteresowania Rzecznika pozostaje sfera dzia-
fania lub zaniechania 0séb fizycznych i podmiotéw prawa prywatnego®.

Ani Konstytucja RP, ani ustawa nie przewiduja takze zadnych ogra-
niczen kontroli ze wzgledu na prawna forme dziatania organu podlega-
jacego kontroli. Oznacza to, ze chodzi tu zaréwno o bezprawne dziatania

¥ Dyrektywa Rady 2000/43/WE z dnia 29 czerwca 2000 r. wprowadzajaca w zycie za-
sade rownego traktowania os6b bez wzgledu na pochodzenie rasowe lub etniczne (Dz.Urz.
WE L 180 z 19 lipca 2000, s. 22-26), dyrektywa Rady 2004/113/WE z dnia 13 grudnia 2004 r.
wprowadzajaca w zycie zasade réwnego traktowania mezczyzn i kobiet w zakresie doste-
pu do towardw i ustug oraz dostarczania towarow i ustug (Dz.Urz. UE L 373 z 21.12.2004,
s. 37-43) oraz dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/54/WE z dnia 5 lipca 2006 r.
w sprawie wprowadzenia w zycie zasady réwnosci szans oraz réwnego traktowania kobiet
i mezczyzn w dziedzinie zatrudnienia i pracy (Dz.Urz. UE L 204 z 26 lipca 2006).

# Namocy przepiséw ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektorych przepi-
sow Unii Europejskiej w zakresie réwnego traktowania wykonywanie zadan dotyczacych
realizacji zasady rownego traktowania powierzono z dniem 1 stycznia 2011 r. — obok Pet-
nomocnika Rzadu ds. Réwnego Traktowania — Rzecznikowi Praw Obywatelskich. Ustawa
z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie
réwnego traktowania (Dz.U. 2010, nr 254, poz. 1700).

4 Ten dodatkowy obowiazek wynika z dyrektywy 2006/54/WE.

# Por. np. wystapienie do Ministra Sprawiedliwosci z wnioskiem de lege ferenda o spo-
wodowanie wprowadzenia do k.p.c. i k.p.k. przepiséw procesowych umozliwiajacych stro-
nom wnoszenie srodkdéw prawnych w razie bezczynnosci sadéw (RPO/314654/99/1V
iRPO/365780/01/11); czesto wystapienia Rzecznika dotycza niewydania przez wlasciwe organy
aktéw normatywnych o charakterze wykonawczym badz tez przedluzania sie procesu nowe-
lizagji aktu prawnego — np. wystapienie RPO do Ministra Sprawiedliwosci w sprawie braku
odpowiedzi na pismo dotyczace stanu prac nad nowelizacja kodeksu karnego w zakresie nie-
moznosci skutecznego $cigania czynu polegajacego na nieumyslnym uszkodzeniu ciata lub
spowodowaniu rozstroju zdrowia dziecka poczetego — 28 lipca 2009 r. RPO 533891-11/06/PS.

# Szerzej por. S. Trociuk, Ustawa o Rzeczniku..., s. 13 in.
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faktyczne*, jak i prawne formy dziatania®, na skutek ktérych nastapito
naruszenie wolnosci lub praw cztowieka. Istotny wyjatek, w tym zakresie,
stanowig orzeczenia sagdowe*.

Analiza dziatant podejmowanych od poczatku funkcjonowania tej in-
stytucji pozwala wnioskowa¢, ze w celu usprawnienia sprawowanej przez
ombudsmana ochrony rzecznicy kolejnych kadengji zmierzali do wyspecja-
lizowania instytucji. Swiadcza o tym zmiany w strukturze organizacyjnej.
Tworzone w ramach Biura komorki o zawezonym zakresie dziatania stu-
zyly m.in. temu celowi?. Podobny cel przyswiecat powotaniu pelnomocni-
kéw Rzecznika — Pelnomocnika Rzecznika Praw Obywatelskich do Spraw
Rodziny, do Spraw Komunikagji Spotecznej i Spoteczenstwa Obywatelskie-
go, Pelnomocnika Rzecznika do Spraw Prezentacji Medialnej i Wystapien
Publicznych, Pelnomocnika Rzecznika do Spraw Wewnetrznej Kontroli
Jakosci Pracy (ombudsman wewnetrzny), Gtéwnego Koordynatora Pro-
gramu Pomocy Ofiarom Przestepstw*. Przejawem podejmowanych préb
spedjalizacji, w celu zintensyfikowania dzialan na rzecz skutecznej ochronie
praw i wolnosci cztowieka, byto takze powotanie Komisji Ekspertéw i Rady
Spotecznej. Zadaniem Rady Spolecznej jest wspieranie Rzecznika Praw
Obywatelskich w realizacji jego ustawowych dziatan. Czlonkowie Rady
Spotecznej utrzymuja kontakty z organami wladzy publicznej oraz innymi
podmiotami, w szczegodlnosci organizacjami spolecznymi. Na prosbe RPO
cztonkowie Rady Spotecznej reprezentuja Rzecznika podczas spotkan oraz
innych uroczystosci okoliczno$ciowych®.

Terytorialny zakres dzialania Rzecznika

Przed uchwaleniem ustawy o RPO rozwazane byly trzy mozliwosci
powotania instytucji chroniacej prawa i wolnosci czlowieka i obywatela:
powotanie ombudsmana ogolnokrajowego badz rzecznikow lokalnych,

# Np. bezprawne usunigcie obywatela z lokalu mieszkalnego bez tytutu prawnego,
zjawisko tzw. fali itp.

* Mogga to by¢ dzialania w sferze stanowienia prawa jak i jego stosowania.

4 Szerzej por. A. Domanska, Pozycja ustrojowo-prawna..., s. 109-110.

¥ Zadania i organizacje Biura okreéla statut Biura Rzecznika Praw Obywatelskich,
ktéry zostal nadany Zarzadzeniem Nr 25/2014 Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia
12 wrzesnia 2014 r. Biuro zapewnia wykonywanie zadan Rzecznika okreslonych w usta-
wie o RPO.

# Regulamin organizacyjny Biura Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 8 lute-
g0 2008.

¥ Inauguracja dziatalnosci Rady miata miejsce 10 grudnia 2010 r.
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powotanie spotecznych rzecznikdw na szczeblu wojewddzkim dziataja-
cych przy radach narodowych badz tez powotanie ogélnokrajowego i lo-
kalnych (wojewodzkich) rzecznikéw™. Ostatecznie zwyciezyta koncepcja
ustanowienia jednego rzecznika ogdlnokrajowego. Jednoczesnie postano-
wienia éwczesnie do obowiazujacej ustawy umozliwily powotanie przez
Rzecznika, za zgoda Sejmu, pelnomocnikéw terenowych'.

Tres¢ obowiazujacych postanowien Konstytucji RP oraz ustawy o RPO
nie wskazuja, by zakres terytorialny dziatania ombudsmana byt w jakikol-
wiek sposéb okreslony. Mozna w zwiazku z tym wnioskowad, Ze de facto
obowiazkiem Rzecznika jest ochrona podmiotu — adresata prawa lub wol-
nosci bez wzgledu na to, gdzie si¢ w danym momencie znajduje. Jednakze
w catym okresie funkcjonowania instytucji RPO dostrzec mozna podejmo-
wane proby takiej organizacji Biura RPO, by zawezi¢ terytorialny zakres
dziatania jednostki organizacyjnej w ramach instytucji. W poczatkowym
okresie wskazywano na potrzebe regionalizacji urzedu. Krytycy tej pro-
pozycji podnosili, Ze doprowadzi to do rozproszenia autorytetu ombuds-
mana*. Kolejni rzecznicy natomiast mieli $wiadomos¢ koniecznosci do-
stosowania przepisow w tym zakresie do zalecert Komitetu Ministrow
Rady Europy z 23 wrzesnia 1985 r., w ktérym wskazywano na potrzebe
powolywania instytucji ombudsmanskich na szczeblu regionalnym. Od
1995 r. wzmozono dzialania zmierzajace do stworzenia biur terenowych
RPO. Kolejni rzecznicy, cho¢ obawiali si¢ zarzutu wprowadzenia dwuin-
stancyjnosci, to jednak dostrzegali, ze bezposredni kontakt ze skarzacym
moze zwiekszy¢ skutecznos¢ podejmowanych przez ombudsmana dzia-
fan>*. Ostatecznie, 27 sierpnia 2004 r., Sejm wyrazit zgode na ustanowienie
pierwszego pelnomocnika terenowego z siedziba we Wroctawiu™. I tak
zgodnie z art. 22 ustawy o RPO ombudsman powotat pelnomocnika we
Wroctawiu, potem Gdansku i Katowicach. W ostatecznym ksztalcie przy-
jeto, ze zakres pelnomocnictwa do dokonywania czynnosci na podstawie

% S, Gebethner, Sejmowi straznicy czy lokalni rzecznicy, ,Zycie Warszawy” z 18 wrze-
$nia 1986 r. Szerzej A. Domanska, Pozycja ustrojowo-prawna..., s. 37-48.

> Poczatkowo uprawnienie to regulowat art. 20, a od 1991 r. art. 22 ustawy o RPO.
,Rzecznik, za zgoda Sejmu, moze ustanowic¢ swoich pelnomocnikéw terenowych”.

2 A. Gajda, Kierunki rozwoju instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce, Warsza-
wa 2013, s. 154.

3 T. Zielinski, Ombudsman — mozliwosci i granice skutecznego dziatania, ,Panistwo i Pra-
wo” 1994, z. 9, s. 46-47.

5 Zob. Uzasadnienie komisyjnego projektu uchwaly w sprawie wyrazenia zgody na usta-
nowienie przez Rzecznika Praw Obywatelskich jego petnomocnikéw terenowych, Druk Sejmowy
3057 z dnia 1 lipca 2004 r.

% Uchwata Sejmu z dnia 27 sierpnia 2004 r. w sprawie wyrazenia zgody na powotanie
petlnomocnika terenowego Rzecznika Praw Obywatelskich z siedzibg we Wroctawiu (M.P.
2004, nr 37, poz. 649).
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ustawy o RPO ustala pelnomocnikowi terenowemu sam Rzecznik. De fac-
to powolanie pelnomocnikéw nie zmienito zakresu dziatania Rzecznika,
a miato na wzgledzie zwiekszenie dostepnosci urzedu Rzecznika dla oby-
wateli. Pelnomocnicy z upowaznienia Rzecznika i w jego imieniu zajmuja
si¢ wszelkimi sprawami wchodzacymi w zakres dziatania ombudsmana
z wyjatkiem tych, ktére wymagaja osobistej jego aktywnosci oraz z wy-
Iaczeniem kompetencji procesowych do wnoszenia srodkow prawnych.
Dziatalno$¢ pelnomocnikéw terenowych, w ocenie kolejnych rzecznikéw,
okazata si¢ skutecznym instrumentem realizujacym funkcje straznika
praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Organizowanie przyjec interesan-
tow poza siedziba, w innych miejscowosciach, przyblizyto urzad potrze-
bujacym ochrony ludziom.
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