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Instytucja Ombudsmana jako czynnik demokratyzacji systemow
panstwowych w krajach Europy Srodkowo-Wschodnigj
i Potudniowej

Streszczenie: Standardem we wspotczesnych panstwach demokratycznych stato si¢ jednoczesne funk-
cjonowanie wielu organdw majacych na celu zapewnienie przestrzegania prawa. Jednym z nich pozostaje
instytucja Ombudsmana, ktora zyskata na znaczeniu w wielu krajach $wiata zarowno o ustabilizowanej,
jak 1 odradzajacej si¢ demokracji. Za glowne cechy tej instytucji uznaje si¢ niezalezno§¢ Ombudsmana
od innych organéw, tatwos¢ dostgpu do niego, a takze wiarygodnos$¢ i elastycznos¢ dziatania. Dzisiaj
funkcjonuje ona w ponad 100 krajach i wciaz widaé tendencjg wzrostowa. Nawet w ramach Unii Euro-
pejskiej od 1995 r. dziata Ombudsman Europejski, a Rada Europy od 1999 r. powotuje Komisarza do
spraw Praw Cztowieka. W panstwach Europy Zachodniej proces tworzenia urzegdéw ombudsmanskich
szczegoblnie intensywnie przebiegal po Il wojnie §wiatowej, co spowodowane byto m.in. wzrostem zain-
teresowania Owczesnych spoleczenstw ochrong praw cztowieka w zwiazku z przebytymi do§wiadcze-
niami ,,brunatnego” i ,,czerwonego” totalitaryzmu. Natomiast w ramach transformacji ustrojowych
zapoczatkowanych w latach dziewigcédziesiatych, proces ten zaczat dotyczy¢ rowniez bloku panstw Eu-
ropy Srodkowo-Wschodniej i Potudniowej. W przypadku bloku tych pafistw wprowadzanie instytucji
ombudsmanskich do porzadku konstytucyjnego poczytuje sig jako czg$¢ procesu transformacji ustrojo-
wej 1 ich demokratyzacji. Warto przy tym podkresli¢, ze wérdd tych krajow Polska nalezata do prekur-
sorow w tym wzgledzie.

Stowa kluczowe: Ombudsman, rzecznik praw obywatelskich, ochrona praw jednostki, transformacja
ustrojowa

Jednym z dylematdéw wspodtczesnej demokracji jest jej przerosta biurokratycznie
organizacja. A wiadomym jest, ze je$li ta rozbudowana i ztozona struktura ad-
ministracji panstwowej nie zostataby poddana statej kontroli — sama w sobie sta-
laby si¢ w oczywisty sposob zagrozeniem dla demokracji 1 jej wartosci. Jednostka
bedaca w centrum zainteresowania demokracji — czego wyrazem jest migdzy inny-
mi zwigkszajacy si¢ zespot jej konstytucyjnych praw i wolnosci — bynajmniej nie
jest od tych zagrozen wolna. W zwiazku z tym i aby tego typu skrajno$ciom zapo-
biega¢ — poszczegdlne panstwa sukcesywnie zaczely poszukiwaé prawnokonstytu-
cyjnych $srodkéw ochrony praw czlowieka i obywatela zdolnych przeciwstawic sig
politycznym i administracyjnym decyzjom podejmowanym w tym zakresie.

Musimy bowiem pamigtaé, ze sfera stosunkow jednostka—instytucje publiczne nie
jest przeciez sfera relacji migdzy podmiotami rownymi i taka nigdy nie bedzie. Sam za$
katalog konstytucyjnych praw jednostki, nawet jesli coraz szerszy, nie gwarantuje jesz-
cze ich przestrzegania. Jak dowodzi praktyka, petnej ochrony jednostce nie zapewnia tak-
ze samo sadownictwo. Ale z pewnos$cia skuteczno$¢ ochrony jest wigksza, gdy jest
wykonywana przez wiele instytucji i przy zastosowaniu réoznorodnych metod. Tak tez
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niejako standardem we wspotczesnych panstwach demokratycznych stato si¢ jednoczes-
ne funkcjonowanie wielu organéw majacych na celu zapewnienie przestrzegania prawa.
Jednym z nich pozostaje instytucja Ombudsmana, ktora bardzo rozpowszechnita si¢ po
II wojnie $wiatowej i zyskala na znaczeniu w wielu krajach §wiata zaréwno o ustabilizo-
wanej, jak 1 odradzajacej si¢ demokracji.

Ombudsman — w ksztalcie, w jakim instytucja ta funkcjonuje wspotczesnie — pojawit
si¢ w Szwecji ponad 200 lat temu' (Sagan, 2001, s. 110; http://www.rpo.gov.pl/pli-
ki/12108379880.pdf). W 1709 roku (wedtug innych w roku 1713) krol Karol XII wpro-
wadzit urzad tzw. ,,Najwyzszego Ombudsmana” (Hégste ombudsmannen). Poczatkowo
prawo do jego mianowania przyshugiwato krélowi. Mial on kontrolowaé pracg urzedow
publicznych, a w przypadku naruszenia przez nich prawa mogl wszczynac postgpowanie
sadowe. W roku 1719 zmieniono nazwe urzedu na ,,Kanclerz Sprawiedliwosci” (Justitie-
kanslern), pozostawiajac mu jednak dotychczasowe kompetencje. W 1766 roku za$ pra-
wo mianowania kanclerza otrzymat parlament, co spowodowato czgsciowo zmiang sfery
jego dziatalnosci, natomiast w roku 1809 zostal wprowadzony on w poczet konstytucyj-
nych organéw panstwa.

Od tego czasu powstaty urzedy ombudsmanskie w wielu krajach. R6znia si¢ one nie-
raz migdzy soba w dos¢ istotny sposob. Dzi$ trudno wigc wskazaé, jaki powinien by¢
optymalny model organizacyjny tej instytucji. Spotka¢ mozna w szczego6lnosci zardéwno
jeden urzad na szczeblu centralnym, jak i — wytacznie, badZ rowniez — ombudsmandw lo-
kalnych. Sa panstwa, w ktorych istnieja ombudsmani o kompetencjach generalnych i ta-
kie, ktore preferuja ombudsmanow specjalizujacych si¢ w poszczegolnych dziedzinach
naruszen praw obywatelskich. Sa urzedy monokratyczne i kolektywne. Réznie tez przed-
stawiajg si¢ relacje tych urzedow z naczelnymi organami wtadzy panstwowej. Za najbar-
dziej typowy uznaje si¢ wszakze model, w ktorym ombudsman powotywany jest przez
parlament, parlamentowi sktada informacje o swej dziatalnosci i przed parlamentem od-
powiada. W pierwszym rzgdzie ombudsman zajmuje si¢ naruszeniami praw obywatel-
skich przez organy wiladzy wykonawczej. W réznym natomiast stopniu ombudsmani
ingeruja w sprawach naruszania praw obywatelskich przez wladz¢ ustawodawcza, a tak-
ze sadownicza. Dzi$ jednak w wielu krajach ombudsmani interesuja si¢ nie tylko pra-
wotworstwem, ale — podobnie, jak w klasycznym modelu szwedzkim — kontroluja takze
to, czy prawa obywatelskie nie sa naruszane przez sady (Zielinski A., 2002, s. 718).

Niewatpliwie do popularnosci tego urzedu na $wiecie przyczynily si¢ niedostatki
sadownictwa powszechnego i administracyjnego w zakresie ochrony praw obywatel-
skich, wérdod ktorych mozna wymienié¢ skomplikowana procedurg¢ dochodzenia roszczen,
wysokie koszty postgpowania sadowego i wysokie honoraria adwokatow, jak réwniez
brak inicjatywy sadu w zakresie rozpatrywania okreslonych spraw (Arcimowicz, 2003,
s. 38). Dzisiaj Rzecznik Praw Obywatelskich funkcjonuje w ponad 100 krajach (w tym
w ponad 40 krajach europejskich) i wciaz wida¢ tendencjg wzrostowa. Nawet w ramach
Unii Europejskiej od 1995 roku dziata Ombudsman Europejski (dyskusja nad jego utwo-
rzeniem toczyta sig blisko 20 lat), a Rada Europy od 1999 roku powotuje Komisarza do

! Istnieje rowniez poglad, iz Szwedzi zaczerpneli instytucje Rzecznika Praw Obywatelskich z Tur-
cji, gdzie przebywal Karol XII w niewoli, uwiktany w Wojng Poéinocna.
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spraw Praw Czlowieka (Luszczuk, 2000, s. 3—85). Za gtowne cechy tej instytucji uznaje
si¢ niezalezno$¢ ombudsmana od innych organow, tatwos¢ dostepu do niego, a takze wia-
rygodnos¢ 1 elastyczno$é dziatania.

W panstwach Europy Zachodniej proces ten szczegoélnie intensywnie przebiegal
w okresie od poczatku lat pigédziesiatych do lat osiemdziesiatych ubieglego wieku. Cho-
ciaz tego rodzaju organ, wyposazony w uprawnienia do nadzorowania dziatalnosci s¢-
dziow i1 urzednikow administracji, w oparciu migdzy innymi o skargi wnoszone przez
obywateli, pojawil si¢ po raz pierwszy, jak juz wspomniano, w Szwecji w roku 1709, to
przez ponad 200 lat instytucja Ombudsmana nie miata w zasadzie swojego odpowiednika
w innych krajach. Dopiero wraz ze zmianami, jakie miaty miejsce po Il wojnie §wiatowej
spowodowanymi mi¢dzy innymi wzrostem zainteresowania owczesnych spoteczenstw
ochrong praw cztowieka i obywatela w zwiazku z przebytymi do§wiadczeniami ,,bru-
natnego” 1 ,,czerwonego” totalitaryzmu i $wiadomoscia wagi instytucjonalnych ich
gwarancji, kolejne panstwa Europy Zachodniej tworzy¢ zaczgly tego typu urzedy. Dla
przyktadu: Norwegia (1952), Dania (1953), Wielka Brytania (1967), Francja (1973), Por-
tugalia (1976), Austria (1977). W latach osiemdziesiatych wybrano ombudsmanow w Ir-
landii, Hiszpanii (1981), czy Holandii (1982) (Garlicki, 1989, s. 9; Arcimowicz, 2003,
s. 35-39).

Natomiast w ramach transformacji ustrojowych zapoczatkowanych w latach dzie-
wieédziesiatych, proces ten zaczal dotyczy¢ réowniez bloku panstw Europy Srodko-
wo-Wschodniej i Potudniowej. Warto przy tym podkresli¢, ze wérdd tych krajow Polska
nalezata do prekursorow w tym wzgledzie. Stad w dowdd uznania, 7 listopada 1997 roku
zostata podpisana umowa z Organizacja Narodow Zjednoczonych, azeby w Europie
Wschodniej 1 panstwach azjatyckich bylego Zwiazku Radzieckiego na wzor polskich
rozwiazan budowac¢ podobne instytucje, przyczyniajac si¢ do demokratyzacji tych rejo-
néw. Chodzito zwlaszcza o fachowe doradztwo, stworzenia o$rodka gromadzenia i wy-
miany informacji, organizowanie konferencji czy pomoc przy tworzeniu nowych aktow
prawnych (Zielinski A., 1998, s. 25).

W Polsce instytucja ombudsmana, wystepujaca pod nazwa Rzecznika Praw Obywa-
telskich, pojawita si¢ w regulacjach prawnych w 1987 roku (a wigc jeszcze przed
przelomowym rokiem 1989) nie majac poczatkowo umocowania konstytucyjnego. I po-
mimo, iz zakres uprawnien przyznanych wowczas Rzecznikowi Praw Obywatelskich,
w porownaniu do aktualnego, byt ograniczony, to byly to jednak uprawnienia niezwykle
istotne.

O zainteresowaniu instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce mozna mowié
juz na dobra sprawg od lat sze$¢dziesiatych. Wtedy to pojawily si¢ pierwsze publikacje
prawnicze dotyczace tego tematu. Dopiero jednak dwadzieScia lat pdzniej nastapit
przetom. W kwietniu 1981 roku Komitet Nauk Prawnych PAN w swojej rezolucji doma-
gal si¢ ustanowienia urz¢du polskiego Ombudsmana (Arcimowicz, 2003, s. 44). Wow-
czas takze pojawily si¢ propozycje nadania Komisji do spraw skarg i zazalen kompetencji
ombudsmanskich. W tym samym roku w sierpniu powstal tez raport ,,Prawo, pra-
worzadno$¢ 1 gwarancje prawne”, ktorego tworcy uznali ustanowienie Rzecznika Praw
Obywatelskich za wymog potrzebny do zrealizowania reformy systemu prawnego.

Odgoérny proces prowadzacy do ustawowego wprowadzenia w Polsce instytucji
Ombudsmana rozpoczat si¢ w 1983 roku. Propozycj¢ powotania organu gwarantujacego
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ochrong praw obywateli przedstawito wowczas Stronnictwo Demokratyczne. Nastgpnie
z inicjatywa wystapit Patriotyczny Ruch Odrodzenia Narodowego (PRON) postulujac
powotanie instytucji ,,Straznika Praw Obywatelskich”, ktory mial rozpatrywac skargi
0s0b pokrzywdzonych przez biurokracj¢ i usuwacé przyczyny tych skarg. W planach tych
Straznik miat by¢ podlegly Sejmowi i przez niego powotywany. Intencja byto takze
wprowadzenie pdzniej lokalnych straznikow praw obok wojewddzkich rad narodowych
(Gebethner, 1986, s. 4).

Warto zaznaczy¢ tutaj role prasy polskiej na tamach, ktorej Scieraly si¢ czgsto poglady
dotyczace urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich. Antagonisci instytucji Ombudsmana
wysuwali argument, iz jego powotanie podwaza sens funkcjonowania takich instytucji
jak prokuratura, Najwyzsza Izba Kontroli, Rada Panstwa, Sejm czy Naczelny Sad Admi-
nistracyjny. Mdéwiono takze o zbgdnym wydawaniu pienigdzy i dublowaniu urzedow.
Postulowano przy tym, aby w Polsce zamiast kolejnej posady pojawito si¢ wreszcie po-
czucie odpowiedzialnosci ze strony instytucji, ktora dziata w interesie obywateli oraz
zdyscyplinowanie i prawidtowe zatatwianie wptywajacych skarg i zazalen (Arcimowicz,
2003, s. 47). Réwniez projekt, aby powstaly urzedy straznikow praw przy radach wo-
jewodzkich byt ostro krytykowany. Argumentowano, bowiem, iz sztyby za tym zbyt
duze naktady finansowe, szczegdlnie ze w planach rzecznicy wojewddzcy mieli mie¢
niewiele kompetencji i mieli by¢ zmuszeni do wspolpracy z wojewodzkimi radami naro-
dowymi. Ostatecznie zatem organ taki bytby mato skuteczny (Arcimowicz, 2003, s. 48).

Glosoéw pozytywnie odnoszacych si¢ do urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich byto
wigcej. Przewazaly opinie, aby powstat jednoosobowy organ na szczeblu centralnym wy-
bierany przez Sejm, posiadajacy prawo inicjatywy ustawodawczej i przedstawiania
wnioskow do Trybunatu Konstytucyjnego. Zdaniem jednak jego zwolennikow, Rzecznik
tylko wtedy spetnitby swoje zadanie, gdyby: 1 — mial mozliwos$¢ ogladu pracy innych or-
ganoéw panstwa; 2 — byltby niezalezny od pozostatych instytucji panstwowych; 3 — miat
swoj zakres dziatan i nie dublowatby czynnosci pozostatych organdéw kontroli; 4 — oby-
watel mial tatwy i bezposredni dostep do niego; 5 — mial jawnie informowac o nieprze-
strzeganiu praw czlowieka (Arcimowicz, 2003, s. 47). Ostatecznie 15 lipca 1987 roku
przyjeto ustawe o Rzeczniku Praw Obywatelskich.

Jego powotanie w 1987 roku byto precedensem nieznanym zatozeniom panstwa ko-
munistycznego, w ktérym nie istnialy realne organy demokratyczne. Utworzenie tego
stanowiska jako instytucji niezawistej, autonomicznej i niezaleznej od innych organow
publicznych i odpowiadajacej wytacznie przed Sejmem mogto wydawac si¢ zbyt wczes-
ne, jesli nie zaszta zmiana ustroju na demokratyczny i nie ulega watpliwosci, ze narodziny
Rzecznika Praw Obywatelskich w latach osiemdziesiatych wyprzedzity zmiang ustroju
o dwa lata (Zielinski T., 1994a, s. 10). Stalo si¢ to mozliwe, gdyz 6wczesna wtadza chcac
zatagodzi¢ sytuacje panujaca w kraju pozwolita na wprowadzenie tak demokratycznej in-
stytucji liczac, ze bedzie to organ o charakterze bardziej dekoracyjnym anizeli faktycznie
realizujacy zatozenia demokracji (Lgtowska, 1992a, s. 8). Kolejnym motywem, jakim si¢
kierowato dwczesne przywodztwo partii byta pewnos¢, ze zachowa ona wytaczno$é
wplywu na wyboér Rzecznika Praw Obywatelskich.

Jednakze powolanie na to stanowisko w 1987 roku prof. Ewy Letowskiej i jej poz-
niejsza dziatalnos$¢ rozwiata oczekiwania wiadzy. Pierwszy polski Rzecznik Praw Oby-
watelskich okazal si¢ osoba autentycznie niezalezna i1 efektywnie realizujaca swoje
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zadania (Zielinski T., 1994b, s. 4-5). Prof. Ewa Letowska dowiodta, ze nawet w niede-
mokratycznym panstwie Rzecznik jest w stanie, jezeli ma odwagg i jest czlowiekiem
niezaleznym, czyni¢ wszystko na rzecz obywateli. ,,Bo kazdy Rzecznik Praw Obywatel-
skich, jesli chce dobrze wykonywac swe zadania musi przede wszystkim sprzeciwiaé sig
wiadzy (gtownie rzadowi 1 ministrom, ale weale nie tylko!) i to tak mocno i glo$no, jak to
tylko mozliwe, czasami przegrywa, czasami wygrywa — jak to w zyciu. Ale Ombudsman,
»~rozumiejacy sytuacj¢” i lubiany przez rzad bylby po prostu zaprzeczeniem wilasnego
sensu” (Letowska, 1992b, s. 4).

W efekcie dziatan i postawy prof. Ewy Letowskiej, instytucja Rzecznika Praw Oby-
watelskich szybko zyskata autorytet i uznanie, stajac si¢ waznym uzupetnieniem instytu-
cjonalnych gwarancji praworzadnosci. Zmiany ustrojowe zapoczatkowane wiosna 1989 r.
przyniosty dalsze umocnienie pozycji Rzecznika — nowela kwietniowa nadata mu rangg
konstytucyjna, wprowadzono tez niezbedne uzupehienia i zmiany do ustawy z 1987 roku
(Garlicki, 2000, s. 406). Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku
uregulowata za$ pozycje¢ Rzecznika Praw Obywatelskich w rozdziale IX, ktory zostat po-
$wiecony organom kontroli panstwowej i ochrony prawa.

Kolejne panstwa dawnego bloku panstw socjalistycznych poszty za przyktadem roz-
wiazan polskich. I tak dla przyktadu, w 1991 roku do rumunskiej konstytucji wprowadzo-
no przepis o instytucji Adwokata Ludowego; z kolei Chorwacja, Macedonia i Litwa
w 1992 roku wprowadzity ten urzad do swojego porzadku konstytucyjnego. Natomiast
Rosja w 1994 roku powotata Wysokiego Komisarza do spraw Praw Cztowieka, a dwa
lata pdzniej w 1996 roku podobna decyzje podjeto na Ukrainie. Stosunkowo niedawno
natomiast, bo w 2001 roku instytucj¢ Publicznego Obronce Praw do swoich rozwiazan
prawnych wprowadzili Slowacy. Takze po wieloletniej w tym wzgledzie dyskusji,
Butgarzy ostatecznie w 2004 roku zdecydowali si¢ na ten krok, realizujac tym samym je-
den z warunkéw pozwalajacych na wprowadzenie kraju do struktur Unii Europejskiej
(Ombudsmani krajowi..., 2005, s. 72, 80, 273, 301, 385, 399, 410, 457). W przypadku
bloku tych panstw wprowadzanie instytucji ombudsmanskich do porzadku konstytucyj-
nego poczytuje si¢ jako czes$¢ procesu transformacji ustrojowej i ich demokratyzacji.

Na stanowisko ombudsmana w tych pafistwach, zgodnie z obowiazujacymi standar-
dami uksztaltowanymi przez zachodnie demokracje, powotywana jest osoba:

— wyrdzniajaca si¢ wiedza prawnicza (wyjatkowo w prawodawstwie butgarskim nie
postawiono tego wymogu, cho¢ praktyka potwierdza owo zalozenie);

— o wysokim autorytecie moralnym, a wigc w zatozeniu cieszaca si¢ powszechnym
zaufaniem i szacunkiem spolecznym.

Jest to o tyle wazne, iz ombudsman we wspolczesnych rozwigzaniach nie ma zadnych
ustawowych kompetencji, ktore pozwalatyby mu na zmiang, uchylenie czy zawieszenie
wykonania zakwestionowanej decyzji, ktora narusza prawa i wolnosci cztowieka i1 oby-
watela. Ombudsman nie moze rowniez nakazaé rozwiazania sprawy w okreslony sposob.
Merytoryczne rozstrzygnigcie sprawy pozostaje, bowiem zawsze poza jego gestia. Moze
on jedynie w swoich wystapieniach i interwencjach zwraca¢ uwagg, sugerowac 1 wnios-
kowa¢. Stad tez tak wazna kwestia przy obsadzaniu tego rodzaju urzedu pozostaje osobo-
wos¢ 1 autorytet kandydata, z ktorymi wiaze si¢ pdzniej sita i skuteczno$é jego dziatan,
bowiem podstawowe znaczenie maja tu Srodki o charakterze perswazyjnym, sygnaliza-
cyjnym i opiniodawczym.
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Ustawowe kompetencje Ombudsmana koncentruja si¢ przede wszystkim na jego
uprawnieniach do badania skarg obywateli na nieprawidlowe dziatania administracji pan-
stwowej i ewentualnie sadownictwa oraz podejmowaniu krokdéw celem naprawienia tych
nieprawidtowosci. Co wazne jednak wykonujac swe zadania, bada on zaré6wno legalnos¢,
jak 1 stuszno$¢ podejmowanych rozstrzygnigé. Umozliwia to podejmowanie przez niego
interwencji w sytuacji, gdy formalnej zgodnosci dzialan danego organu z prawem towa-
rzyszy niezgodne z poczuciem sprawiedliwos$ci wykorzystywanie przyznanych temu or-
ganowi kompetencji. Wazna cecha jego dzialalno$ci pozostaje rowniez bezptatnosé
i odformalizowanie postgpowania, dostepnos¢ dla obywateli 1 szybko$¢ jego dziatania.

Ombudsman pozostaje przy tym niezaleznym od innych podmiotéw panstwowych,
podlegajac jedynie parlamentowi i wpisujac si¢ tym samym w jego mechanizm kontrolny
pionu administracyjnego. Stad tez waznym obowigzkiem Ombudsmana wobec parla-
mentu jest przedktadanie sprawozdan-raportow ze swojej dziatalnosci wraz z informacja
o stanie przestrzegania prawa w panstwie.

Przyjmuje si¢, ze w $wiecie wspotczesnym w praktyce uksztattowaty si¢ dwie podsta-
wowe odmiany instytucji Ombudsmana: model szwedzki, zwany skandynawskim — cha-
rakteryzujacy si¢ przede wszystkim powotywaniem Ombudsmana przez parlament,
kadencyjnoscia i bezposrednia dostgpnos$cia dla zainteresowanych oraz model brytyj-
sko-francuski, dla ktérego typowym jest powolywanie go przez egzekutywe oraz obo-
wiazkowe posrednictwo deputowanego w kontaktach zainteresowanego obywatela.

Model skandynawski (Grzybowski, 1989, s. 66—103; Hansen, 1972, s. 199-233) cha-
rakteryzuje: catkowita niezalezno$¢ od wiladzy wykonawczej i w duzym stopniu od
wiadzy ustawodawczej — choc jest on powotywanym przez parlament; catkowita swobo-
da w uznaniu, ktdra skargg podjac; takze mozliwo$¢ podjgcia kontroli z wlasnej inicjaty-
wy na podstawie informacji o zagrozeniu praw i wolno$ci obywatelskich pochodzacych
z mediow 1 niemal nieograniczony dostep do informacji oraz przede wszystkim bezpo-
srednia dostepnos¢ dla obywateli. Jego opinie nie sa oczywiscie prawnie wiazace, ale na
omawiany urzad powotywane sa przede wszystkim osoby o wysokich kwalifikacjach
prawniczych oraz wysokim prestizu spotecznym. Glownym zadaniem Ombudsmanow
w tym modelu pozostaje sprawowanie, w powiazaniu organizacyjno-funkcjonalnym
z parlamentem, pieczy nad stosowaniem prawa przez funkcjonariuszy administracji,
aniekiedy takze przez s¢dziow. Ombudsmani maja bada¢ domniemane i pigtnowac zaist-
niate w tym zakresie nieprawidlowos$ci, w szczegdlnosci prowadzace do naruszenia praw
1 wolnosci lub do niewtasciwego traktowania obywateli. Ombudsmani sktadajg coroczne
sprawozdania ze swej dziatalno$ci parlamentowi. Sprawozdania te sg tu cennym zrodtem
informacji o stanie przestrzegania prawa.

Model brytyjsko-francuski (Wieruszewski, 1989, s. 134—140; Lang, 1972, s. 93—-101;
Mendel, 1993, s. 57-65; Kubiak, 1989, s. 157-176), z kolei jak juz wspomniano, charakte-
ryzuje si¢ natomiast powotywaniem Ombudsmana nie przez parlament, lecz przez organ
egzekutywny (gtownie przez gtowe panstwa z nominacji rzadowej), za§ w kontaktach
z obywatelem obligatoryjnym posrednikiem jest deputowany do parlamentu. Zatem
1 w tym modelu mamy ostatecznie do czynienia z organem, ktoérego gléownym zadaniem
pozostaje wzmacnianie kontroli parlamentu nad administracja, pozostajac w funkcjonal-
nym powigzaniu z parlamentem. Rozpatruje on bowiem i podejmuje jedynie te sprawy,
ktore zostaty mu przekazane bezposrednio od cztonka parlamentu. Réznica polega na
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tym, ze w modelu tym z jednej strony uznaje si¢, ze Ombudsman begdac organem parla-
mentu i dziatajac na zlecenie deputowanego ma wigksze mozliwosci oddzialywania na
administracje, niz gdyby miata to czynié¢ pojedyncza osoba, a wigkszy wptyw na admini-
stracjg to rownoczesnie lepsza ochrona praw i interesoéw obywateli. Z drugiej za$ strony,
dostep obywatela do Ombudsmana jedynie za posrednictwem cztonkdéw parlamentu trak-
towany jest jako swoisty filtr, ktory ma zapobiega¢ naptywowi nieumotywowanych
skarg. Na Ombudsmanie przy tym ciazy obowiazek kazdorazowego powiadamiania de-
putowanego, od ktorego otrzymatby skargg, o rezultatach swoich dziatan lub o odmowie
podjecia sprawy, gdy uzna, ze nie podlega ona jego wtasciwosci. Ale podobnie jak w mo-
delu skandynawskim nie ma on prawa uchyla¢ aktow administracji, bowiem jego nakazy
czy zalecenia nie sa obligatoryjnie wiazace dla organu administracyjnego, do ktorego sa
kierowane. Stad i tu podstawowa rol¢ w dziataniach Ombudsmana odgrywa sita argu-
mentacji i jego autorytet, a nie ewentualna mozliwo$¢ zastosowania odpowiednich sank-
cji represjonujacych adresata.

Dodatkowo w niektorych krajach zamiast lub obok Ombudsmana istnieja takze krajo-
we komisje praw cztowieka. Czgsto w zwiazku z tym przeciwstawia si¢ w literaturze dwa
modele systemu ochrony praw cztowieka: ombudsmanski i komisji praw cztowieka. Te
ostatnie funkcjonuja z reguly przy glowie panstwa lub szefie rzadu, cho¢ sa organami
w pelni niezaleznymi. Komisje takie sktadaja si¢ z przedstawicieli roznych organizacji
spotecznych 1 instytucji panstwowych zajmujacych si¢ problematyka ochrony praw
cztowieka. Ich ranga jest z reguty bardzo wysoka. Komisje przygotowuja opinie o stanie
przestrzegania praw obywatelskich w poszczegdlnych dziedzinach zycia, formutuja sto-
sowne wnioski pod adresem wlasciwych organow wiladzy panstwowej oraz koordynuja
prace wchodzacych w ich sktad organizacji i instytucji. Za klasyczny model tego rodzaju
komisji uznaje si¢ francuska Krajowa Komisj¢ Konsultacyjng Praw Cztowieka — bedaca
ciatem koordynacyjnym. W jej sktad wchodza: ministrowie, stojacy na czele szczegdlnie
istotnych dziatow administracji panstwowej, przedstawiciele instytucji i organizacji po-
zarzadowych, pracownicy nauki oraz dziatacze ruchow ochrony praw cztowieka. Komi-
sje te nie zajmuja si¢ jednak sprawami indywidualnymi. Przygotowuja natomiast opinie,
ktére stanowia podstawe do podejmowania okre§lonych dziatan generalnych (Zielinski
A., 2002, s. 721). Na przyktad na Lotwie dziata Krajowe Biuro Praw Czlowicka, ktore
jest niezalezng instytucja panstwowa promujacq przestrzeganie fundamentalnych praw
i wolnosci jednostki. Cho¢ w tym przypadku przewiduje si¢ rowniez rozpatrywanie przez
Biuro wszelkich skarg zwiazanych z lamaniem praw cztowieka.

W praktyce poszczegdlnych panstw spotkac tez mozna inne pozasadowe instytucje
zajmujace si¢ ochrong praw cztowieka i moga to by¢ instytucje, ktdre zblizaja si¢ do mo-
delu ombudsmana. Na przyktad na Wegrzech obok Parlamentarnego Rzecznika Praw
Czlowieka przewidziana jest dziatalno§¢ Parlamentarnego Rzecznika Ochrony Praw
Mniejszosci Narodowych 1 Etnicznych. Organem takim w Polsce bedzie chociazby
powotywany na podstawie art. 72 ust. 4 Konstytucji RP Rzecznik Praw Dziecka — wzoro-
wany na wzorcach norweskich — bedacy wprawdzie w zalozeniu organem niezaleznym,
o duzym znaczeniu w sferze przestrzegania praw dzieci, jednakze pozbawionym mozli-
wosci dziatania w sprawach indywidualnych. Stad ilekro¢ konieczne okaze si¢ podjecie
dziatan w sprawie indywidualnej Rzecznik Praw Dziecka bedzie zwracat si¢ do Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich.
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Wiekszos¢ panstw europejskich — w tym Europy Srodkowo-Wschodniej i Potudnio-
wej — opiera swoje rozwigzania prawne na modelu skandynawskim i Polska nie stanowi
tu wyjatku. Cho¢ w przypadku litewskich Kontrolerow Sejmowych spotykamy w pew-
nym sensie rowniez nawigzania do modelu brytyjsko-francuskiego, badaja oni bowiem
oprocz skarg bezposrednio sktadanych im przez obywateli rowniez zazalenia przekazy-
wane im przez postéw do Sejmu. Podobnie jest w przypadku czeskiego Publicznego Ob-
roncy Praw dziatajacego m.in. na podstawie wniosku adresowanego do deputowanego
lub jednej z izb Sejmu nastgpnie przekazywanego Obroncy. Ale nie zapominajmy jed-
nak, ze i w tym przypadku sama mozliwos$¢ dziatania Ombudsmana w takiej formule, czy
nawet jak w modelowym zalozeniu obligatoryjny udziat cztonka parlamentu we wszczg-
ciu postgpowania przez Ombudsmana, a nastgpnie obowiazek poinformowania deputo-
wanego posredniczacego w przekazaniu skargi obywatelskiej o efektach koncowych
kazdego wniosku, kaze sytuowac¢ za kazdym razem urzad Ombudsmana wsrod srodkoéw
1 instrumentow parlamentarnej kontroli administracji.

W kazdym z tych rozwiazan gldownym jednak zadaniem Ombudsmana ogodlnie rzecz
biorac pozostaje sprawowanie pieczy nad stosowaniem prawa przez funkcjonariuszy ad-
ministracji (zgodnie z zasadami dobrej administracji i idei legalizmu) i innych urzed-
nikéw publicznych, a niekiedy nawet, cho¢ z rzadka takze przez s¢dziow.

Ombudsmani maja bowiem bada¢ domniemane i pigtnowac zaistniate w tym zakresie
nieprawidtowosci, w szczegdlnosci prowadzace do naruszenia praw i wolnosci lub do
niewlasciwego traktowania obywateli. Ustawodawstwo gwarantuje im przy tym mozli-
wos¢ podjecia kontroli nie tylko w sytuacji wptynigcia skargi obywatelskiej, ale réwniez
z wlasnej inicjatywy (ex officio) na podstawie informacji o zagrozeniu praw i wolnosci
jednostki pochodzacych z mediow (por. Polska, Rosja, Rumunia, Macedonia, Chorwa-
cja, Bosnia i Hercegowina) i niemal nieograniczony dostgp do informacji.

W przypadku wnioskow nadsytanych przez jednostki do biur ombudsmanskich sa one
wolne od optat i maksymalnie odformalizowane, co zwigksza dostgpnos¢ tej instytucji.
Whioskodawca nie ma réwniez obowiazku wykorzystania wszystkich §rodkow praw-
nych, aby mogt zwroci¢ si¢ ze skarga do Ombudsmana i co do zasady nie ma tu ograni-
czen czasowych na ztozenie wniosku. Wyjatkowo z takim ograniczeniem spotykamy si¢
w rozwiazaniach rosyjskich, gdzie wnioskodawca ma 1 rok od dnia pogwalcenia jego
praw i swobdd lub od tego dnia, w ktorym dowiedzial si¢ o ich famaniu na wniesienie
skargi oraz macedonskich, gdzie Obronca Publiczny nie wszczyna postgpowania w przy-
padku, gdy od sprawy sadowej lub wydania decyzji przez odno$ny organ lub organizacje
uplyneto wigeej niz 1 rok, o ile nie uzna on, ze zaistnialy zasadne podstawy do przekro-
czenia tego terminu. A wige, pozostawiono mu mimo wszystko ,,furtke bezpieczenstwa”
pozwalajac na podjecie si¢ sprawy nawet w przypadku przekroczenia ustawowego termi-
nu. Réwniez w rozwiazaniach litewskich spotykamy si¢ z limitem czasu na ztozenie skar-
gi. Wnioskodawca ma bowiem 1 rok od dokonania dzialania bgdacego przedmiotem
skargi lub podjecia zaskarzonej decyzji na podj¢cie stosownych dziatan. Ale Kontroler
Sejmowy moze zadecydowac inaczej 1 podjac si¢ rowniez wnioskowanej sprawy wnie-
sionej po terminie. Najbardziej restrykcyjne rozwiazanie obowiazuje od 2004 roku w Es-
tonii. Tam Kanclerz Sprawiedliwo$ci moze odméwic¢ rozpatrywania ztozonej skargi,
jesli wptyneta ona pdzniej niz 4 miesiace od daty, kiedy osoba uzyskata lub winna byta
uzyska¢ $wiadomo$¢ domniemanej dyskryminacji (Ombudsmani krajowi..., 2005,
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s. 305, 390, 279, 128)%. Ale nalezy te rozwiazania, jak wida¢, potraktowa¢ bardziej jako
mobilizujace jednostki do jak najszybszego podjgcia stosowanych dzialan w interesie
obrony swoich praw i wolnos$ci, niz jako formuly ostatecznie zamykajace im w tym
wzgledzie drogg dochodzenia ich z pomoca Ombudsmana.

Warto pamigtac takze, ze Ombudsman realizujac swoje kompetencje, sam decyduje
czy sprawa mu przekazana nalezy do jego wlasciwosci. Ustawy daja mu rowniez swobo-
de wyboru w kwestii podjecia sprawy i Srodkow dziatania po podjgciu sprawy. Nalezy
rowniez podkresli¢, iz Ombudsman nie ma obowiazku podjecia si¢ kazdej skierowanej
do niego sprawy. Zalezy to od przyjetych przez niego kryteriow dziatania, oceny istoty
danego przypadku oraz jego znaczenia pozajednostkowego.

Typowa forma dziatan, stosowana przez ombudsmandéw w przypadku naruszen pra-
wa lub niewtasciwego funkcjonowania urz¢déw publicznych, pozostaja jego opinie i na-
pomnienia kierowane do odpowiednich urzednikow. Najwazniejsze napomnienia sa przy
tym przytaczane w corocznym sprawozdaniu dla parlamentu. Poza tym pamigtajmy, iz
ombudsmani, sktadajac coroczne sprawozdania ze swej dzialalno$ci parlamentowi,
przedkladaja je rowniez opinii publicznej, w ten sposob chociazby jawnie pigtnuja naru-
szajacych prawo badz czyniacych niewtasciwy uzytek ze swojego urzedu. Sprawozdania
Ombudsmana sg tez cennym zrodtem informacji o stanie przestrzegania prawa dla parla-
mentu oraz o tym, jaka jest rzeczywista spoteczna przydatno$¢ przepisow obowiazujacego
prawa. Dodatkowo co wazne, wigkszo$¢ z ombudsmandéw dysponuje tzw. prawem inspi-
racji ustawodawczej (por. Polska, Wegry, Czechy, Litwa, Chorwacja, Rosja, Stowenia).

Dziatalno$¢ Ombudsmana we wspotczesnych panstwach mozna zasadniczo podzieli¢
na trzy plaszczyzny dziatania: 1 — ptaszczyzna interwencyjno-indywidualna — polega na
rozwigzywaniu konkretnych, jednostkowych spraw, ktérych trudnosci w ich rozpatrze-
niu wynikaja z btedu konkretnego urzednika; 2 — dziatanie systemowe — nakierowane jest
na wadliwa czy antyobywatelska regulacje prawna, a takze wadliwo$¢ praktyki na
szersza niz jednostkowa skale. W tej ptaszczyznie Rzecznik winien sygnalizowac potrze-
be zasadniczych dziatan, czyli zmiany prawa czy praktyki; 3 —szerzenie kultury prawne;j
— priorytetem pozostaje tu szerzenie kultury prawnej w szerokim tego stowa znaczeniu.

Pierwsza plaszczyzna dzialania Rzecznika wiaze si¢ bezposrednio z obywatelem. Jej
przedmiotem sa wystapienia Ombudsmana w sprawach skarg obywatelskich nadsytanych
do jego biura. Pozostale za$, niezalezne od interwencji indywidualnych, maja charakter
ogo6lny i polegaja przede wszystkim na wystapieniach Ombudsmana do kompetentnych
organdw panstwowych, organizacji oraz instytucji i maja na celu zaznajomienie tych
podmiotow ze stanem przestrzegania praw i wolnos$ci cztowieka i obywatela w danym
panstwie, postulowanie dziatan i sugerowanie zmian w systemie prawnym, ktore ko-
rzystnie wptynetyby na sytuacje obywateli 1 zapewnity skuteczna ochrong ich praw (Ko-
walska, 2006, s. 223-226). W tej grupie dziatan Rzecznika mozna rdwniez wymieni¢
jego wspdlprace z ruchami obywatelskimi, zrzeszeniami i fundacjami na rzecz ochrony
praw i wolno$ci czlowieka i obywatela.

? Za: art. 17 Federalne Prawo Konstytucyjne z dnia 26 lutego 1997 r. o Petnomocniku do Spraw
Praw Czlowieka w Federacji Rosyjskiej; art. 17 ustawy o Obroncy Publicznym Republiki Macedonii
z dnia 13 lutego 1997 r.; art. 15 ustawy o Kontrolerach Sejmowych z 3 grudnia 1998 r.; art. 35.6 ustawy
o Kanclerzu Sprawiedliwos$ci uchwalonej 25 lutego 1999 r.
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Dziatalnos¢ instytucji ombudsmanskich we wspotczesnych panstwach koncentruje
si¢ przede wszystkim na kontroli pionu administracji panstwowej. Niektore z nich — szcze-
golnie whasnie w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej —zajmuja si¢ jednak rowniez
naruszeniami praw i wolno$ci obywatelskich w szerszym kontek$cie, rowniez przez inne
piony wladzy panstwowej.

Stad w rozwigzaniach np. polskich, wegierskich, ukrainskich czy rosyjskich znajdujemy
upowaznienie ombudsmana do bezposredniego inicjowania postgpowania przed sadem kon-
stytucyjnym w sprawach zgodno$ci wydanego aktu normatywnego z konstytucja lub innym
aktem wyzszego rzedu oraz mozliwo$¢ prezentowania przez niego swych uwag na temat po-
trzeby zmian stanu prawnego. Zrodlem naruszen praw lub wolnoci obywatelskich moga by¢é
bowiem nie tylko akty stosowania prawa, lecz rowniez akty prawne, na podstawie ktorych
dziala administracja publiczna oraz inne organy wtadzy publicznej, a sady realizuja funkcje
orzecznicza. Stad tak waznym pozostaje problematyka zaopatrzenia ombudsmana w efek-
tywne §rodki pozwalajace mu na przeciwdziatanie na tym polu naruszeniom praw lub wolno-
ci obywatelskich. Jednym z tych $rodkow procesowych jest mozliwos¢ samodzielnego
wystapienia przez ombudsmana do sadu konstytucyjnego o kontrolg aktu normatywnego.

Obowiazujace na przyktad w Polsce przepisy prawa przewiduja dwie formy udziatu
Rzecznika Praw Obywatelskich w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym. Po
pierwsze, Rzecznik moze samodzielnie zainicjowaé postgpowanie przed Trybunatem Kon-
stytucyjnym, sktadajac stosowny wniosek w przedmiocie kontroli konstytucyjnosci i legal-
nosci obowiazujacych aktow normatywnych. Decyzja o skierowaniu wniosku do Trybunatu
Konstytucyjnego nalezy wytacznie do Rzecznika Praw Obywatelskich i jest najczgsciej po-
dejmowana na podstawie analizy skarg wptywajacych do Rzecznika, chociaz nie jest w tym
zakresie wykluczone rowniez jego dzialanie z urzgdu. Po drugie, Rzecznik moze zglosi¢ swoj
akces, uzyskujac status uczestnika, w postgpowaniu wszczetym przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym w wyniku wniesienia skargi konstytucyjnej. Zgloszenie przez Rzecznika udziatu
W tym postgpowaniu nastepuje wtedy, gdy w jego ocenie zachodzi potrzeba ochrony wolno-
Sci i praw czlowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji RP, a jednoczes$nie przyjety
w Polsce model skargi konstytucyjnej powoduje, ze jej przedmiotem nie moga by¢ akty sto-
sowania prawa, lecz wylacznie akty normatywne, na podstawie ktorych zostato wydane
ostateczne rozstrzygnigcie w indywidualnej sprawie. Podobne rozwiazania przyjmuje usta-
wodawstwo wegierskie, gdzie Parlamentarny Rzecznik Praw Cztowieka moze ztozy¢ wnio-
sek do Sadu Konstytucyjnego zaréwno o badanie post factum niezgodno$ci z konstytucja
przepisu prawa, jak i o oceng skargi konstytucyjnej ztozonej w zwiazku z naruszeniem praw
1 wolnosci obywatelskich zapewnionych przez konstytucje. W Rosji Pelnomocnik ds. Praw
Czlowieka rowniez ma prawo zwraca¢ si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego Federacji Rosyj-
skiej ze skarga na famanie praw konstytucyjnych i swobod obywateli na podstawie prawa
stosowanego lub mogacego by¢ stosowanym w konkretnej sprawie. Na Ukrainie za$ Petno-
mocnik Rady Najwyzszej ds. Praw Cztowieka ma tylko prawo zwracaé si¢ do Sadu Kon-
stytucyjnego z wnioskiem konstytucyjnym o kontrolg zgodno$ci aktéw normatywnych
z Konstytucja (Ombudsmani krajowi..., 2005, s. 365, 486, 394, 465)3.

? Por. art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich; art. 22
ustawy o Parlamentarnym Rzeczniku Praw Czlowieka z dnia 1 czerwca 1993 r.; art. 29 ust. 1 pkt 5 Fede-
ralne Prawo Konstytucyjne z dnia 26 lutego 1997 r. o Pelnomocniku do spraw Praw Cztowieka w Fede-
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Kierowanie przez ombudsmanéw wnioskow do sadow konstytucyjnych ma na celu
oczywiscie zapewnienie efektywnej ochrony praw obywatelskich, majac szczegolnie na
uwadze fakt, ze rozstrzygnigcia sadu konstytucyjnego wydane po rozpoznaniu ombud-
smanskiego wniosku z reguty ksztattujg sytuacje prawna nie tylko osob, ktore zwrocity
si¢ o ochron¢ do niego, lecz takze innych adresatow normy prawnej. Ten sposob
dziatania ombudsmana prowadzi wigc do uzyskania zwielokrotnionego efektu, ktory nie
bylby mozliwy do osiagni¢cia wytacznie przy indywidualnych interwencjach.

Obroncy praw obywatelskich w wigkszo$ci omawianych panstw (np. Polska, Wegry,
Czechy, Chorwacja, Stowenia, Litwa, Rosja) m.in. wydatnie wptywaja na ksztalt obo-
wiazujacych przepisow prawnych poprzez korzystanie z ustawowego prawa inspiracji
ustawodawczej, tj. mozliwosci kierowania do wlasciwych organdw wnioskéw o wszcze-
cie inicjatywy ustawodawczej badZz o wydanie, zmiang lub uchylenie przepiséw do-
tyczacych sfery wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Z uprawnienia tego ombudsmani
korzystaja do$¢ czgsto. Typowymi inspiracjami Rzecznika Praw Obywatelskich w Pol-
sce w przedmiocie podjecia inicjatywy prawodawczej sa wnioski wskazujace badz na
brak realizacji w ustawodawstwie zasad wynikajacych z Konstytucji RP i ratyfikowa-
nych przez Polske umow migdzynarodowych o ochronie praw cztowieka, badz wskazaniu
na sprzecznosci w prawie, ktore stwarzajg zagrozenie dla praw i wolnosci obywatelskich
(Zielinski A., 1998, s. 14). Podobnie jest i w pozostatych panstwach.

Stosunkowo rzadko spotkaé si¢ mozna natomiast w europejskich rozwiazaniach z ob-
jeciem zakresem dziatania ombudsmana naruszen praw i wolnosci obywatelskich przez
sady. Kompetencj¢ taka posiada Rzecznik w Polsce, Stowenii czy Bo$ni i Hercegowinie.
Rozwiazania polskie przy tym wyrdznia na tle innych, to, ze Rzecznikowi Praw Oby-
watelskich przyznano réwniez prawa odpowiadajacego uprawnieniom Generalnego
Prokuratora, jezeli chodzi o wystgpowanie przed sadami. Rzecznik moze wszczynaé po-
stgpowania w sprawach cywilnych, administracyjnych czy zwraca¢ si¢ do prokuratora
0 Wwszczgeie postgpowania przygotowawczego w sprawach przestgpstw $ciganych
z urz¢du, moze przystgpowac do kazdego toczacego si¢ postgpowania, jak 1 wnosi¢ nad-
zwyczajne Srodki do Sadu Najwyzszego. Moze tez sygnalizowaé administracji sadowej
1 prokuratorskiej stwierdzenie uchybien w funkcjonowaniu organéw wymiaru sprawie-
dliwosci. Ale oczywistym jest, ze ewentualna kontrola przez ombudsmana naruszen
praw obywatelskich przez sadownictwo musi uwzglednia¢ zasadg niezawistosci sadow
(Zoll, 2005, s. 12).

Wyjatkowym pod wzgledem zakresu dziatania, pozostaje tez przyktad rozwigzan eston-
skich, gdzie Kanclerz Sprawiedliwo$ci oprocz tradycyjnych uprawnien ombudsman-
skich, zostal zaopatrzony w kompetencje kontrolera konstytucyjnosci prawa. W Estonii,
bowiem kazdy ma prawo zwroécic si¢ do Kanclerza w celu zbadania zgodno$ci powszech-
nie obowiazujacego ustawodawstwa z konstytucja i prawem. Jezeli Kanclerz Sprawiedli-
wosci stwierdzitby faktyczna niezgodnos$¢ aktu prawnego z konstytucja lub prawem
— zwraca si¢ w pierwszej kolejnosci do organu prawodawczego z wnioskiem o doprowa-
dzenie aktu prawnego w ciagu 21 dni do zgodnosci z konstytucja — a gdyby jego wniosek

racji Rosyjskiej; art. 15 ustawy z 23 grudnia 1997 r. o Pelnomocniku Rady Najwyzszej Ukrainy do
spraw Praw Czlowieka.
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pozostat nieskutecznym, woéwczas zwraca si¢ do Sadu Najwyzszego z wnioskiem o uchy-
lenie takiego aktu prawnego. Rowniez wstgpnej kontroli konstytucyjnosci ze strony
Kanclerza Sprawiedliwosci podlegaja projekty ustaw (z wyjatkiem projektu ustawy
zmieniajacej konstytucj¢) oraz zagadnienia o charakterze ogdlnopanstwowym przedsta-
wiane pod referendum (Ombudsmani krajowi..., 2005, s. 118-119).

Chcac dokona¢ pewnej typologii urzedu ombudsmana we wspotczesnych rozwiaza-
niach prawnych zmuszeni jestesmy postuzy¢ si¢ réznymi kryteriami. Kompetencje,
sposob powolywania ombudsmandw, czy zakres dziatania r6zni bowiem rozwiazania
prawne poszczegdlnych panstw.

Ze wzgledu na podmiot powolujacy wsrod panstw Europy Srodkowo-Wschodniej
i Potudniowe;j spotyka si¢ przede wszystkim ombudsmana wybieranego przez parlament
(np. w Polsce, Rosji, na Litwie), nie spotyka si¢ natomiast powolywanego przez egzeku-
tywe (jak to ma miejsce we Francji i Wielkiej Brytanii) — ewentualnie na wniosek Prezy-
denta — jak to ma miejsce w Federacji Rosyjskie;j.

Biorac pod uwagg strukture wewnetrzng wystepuje on jako przede wszystkim organ
monokratyczny (np. w Polsce, Estonii, Rumunii, Rosji), cho¢ spotykany jest tez jako ko-
legialny (np. na Litwie wystepuje 5 Kontroleréw Sejmowych, w Bosni i Hercegowinie
jest to organ 3-osobowy, na Lotwie za§ mamy do czynienia z Biurem Praw Cztowieka).

Ze wzgledu na terytorialny zakres dzialania wyrézni¢ mozemy zas przede wszyst-
kim urzad o charakterze centralnym obejmujacy swoim zakresem dziatania obszar calego
panstwa (np. w Polsce, Rosji czy Chorwacji), dla ktorego przeciwwaga bedzie urzad zde-
centralizowany — obejmujacy swoim zakresem dzialania poszczegélne jednostki po-
dziatu terytorialnego panstwa (np. w Rosji, czy Bosni i Hercegowinie).

Przyjmujac za kryterium zakres jego zadan — mozemy napotka¢ ombudsmana
0 ogbdlnym zakresie dziatania (np. Polska, Wegry, Rumunia) obejmujacego swoim zakre-
sem dziatania przestrzeganie wszystkich podstawowych praw i wolnosci przez wszystkie
organy panstwowe lub ombudsmana wyspecjalizowanego (np. Rzecznik Praw Mniej-
szo$ci Narodowych i Etnicznych na Wegrzech czy Rzecznik Praw Dziecka w Polsce,
aw Stowenii wystepuje mozliwo$¢ powotywania rzecznikow ,,branzowych” dla r6znych
kategorii spraw) obejmujacego swoim zakresem dziatania przestrzeganie wszystkich
podstawowych praw i wolnosci przez niektore organy panstwowe lub tylko niektorych
praw, badz praw tylko niektérych podmiotow.

Mozemy rowniez w tym miejscu wspomniec, iz W przewazajacej mierze panstw spoty-
kamy si¢ z odmiana urzedu ombudsmana jako instytucji niezaleznej — cho¢ niepozbawio-
nej powiazan z parlamentem (np. Polska, Rumunia, Bulgaria, Estonia), ale spotykanymi sa
tez rozwiazania traktujace ombudsmana jako organ parlamentu (np. Rosja, Ukraina,
Litwa) (Banaszak, 2007, s. 215-217; Sokolewicz, 2003, s. 1-3; Malinowska, 2007,
s. 59-69).

Mozna na koniec w podsumowaniu wyeksponowacé tez pewien zestaw cech charakte-
ryzujacych wspotczesnego obroficy praw obywatelskich w panstwach Europy Srodko-
wo-Wschodniej:

— po pierwsze — catkowita niezalezno$¢ od wladzy wykonawczej i w duzym stopniu
od wiladzy ustawodawczej — jest to samodzielny organ panstwowy oddzielony

w sposOb wyrazny od administracji i sadownictwa, zwykle opierajacy swoje istnie-

nie na normach konstytucyjnych;
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— po drugie jest to organ powigzany z parlamentem. Powiazanie to ma z reguty charak-
ter strukturalny, gdyz w wigkszo$ci panstw ombudsman jest powolywany przez par-
lament, a zawsze — charakter funkcjonalny, gdyz zadania ombudsmana mieszczg si¢
wewnatrz funkcji kontrolnej parlamentu;

— po trzecie jest to organ o dwojakich zadaniach. Z jednej strony, wysluchuje on
skarg obywateli na nieprawidlowe dziatania administracji, a niekiedy i sadownic-
twa, oraz podejmuje kroki w celu naprawienia tych nieprawidtowosci. Z drugiej
strony, informuje on parlament (a i pos$rednio opini¢ publiczng) o stanie przestrze-
gania prawa przez administracje;

— 1 w koncu po czwarte jest to organ tatwo dostepny dla skarzacego si¢ obywatela
i dziatajacy w odformalizowanym i bezptatnym postgpowaniu, co korzystnie od-
roznia go od sposobu dziatania sadow. Zarazem jednak — i to stanowi o kolejnej roz-
nicy w poréwnaniu z sadem — ombudsman ma zwykle swobod¢ w doborze spraw,
ktorych interwencji si¢ podejmuje, ale pozbawiony jest jednak samodzielnej wiadzy
rozstrzygania tych spraw. Ombudsman moze jedynie sugerowac potrzebg sprawie-
dliwego rozwigzania okre$lonej sprawy, efektywno$¢ tych sugestii zalezy jednak
tylko od autorytetu samego ombudsmana i stojacego za nim parlamentu (Malinow-
ska, 2007, s. 55-57).

Analizujac instytucj¢ Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce i innych krajach moz-
na stwierdzi¢, ze daje ona szerokie mozliwos$ci do naprawienia krzywdy, jakiej doznaje
obywatel poprzez nieprawidtowe dziatanie panstwa i jego wtadz. Nie naruszajac kompe-
tencji innych organow stwarza ona dodatkowe formy ochrony praw obywateli narusza-
nych z zwiazku dziatalno$cig administracji. Ombudsman jako urzad latwo dostgpny
i dziatajacy w szybki, odformalizowany i czgsto bezptatny sposéb, daje szanse na stoso-
wanie rozwigzan mniej skomplikowanych dla przecigtnego cztowieka, niz inne instytu-
cje podobnego rodzaju. Urzad ten rozpowszechnit si¢ juz na catym S$wiecie, dajac
obywatelom ponad 100 panstw mozliwos¢ ochrony swoich praw i wolnosci. Jest to insty-
tucja bardzo mocno wkomponowana w realia wspotczesnego panstwa demokratycznego.
Jej szybki rozwoj 1 akceptacja przez wiele panstw na $wiecie swiadczy o potrzebie istnie-
nia tego rodzaju urzedu. Cho¢ przyjmuje odmienne nazwy, to sposoby dziatania i cel jego
istnienia jest taki sam w kazdym kraju — ochrona wolnosci i praw czlowieka i obywatela.

Generalna koncepcja urzedu ombudsmana zarowno w Polsce, jak 1 w innych krajach
europejskich polega zatem na tym, Ze nie dysponujac uprawnieniami wladczymi moze on
doprowadzi¢ do rozwiazania konfliktu bez potrzeby uciekania si¢ do postgpowania sado-
wego, a takze podjac dziatania niemieszczace sig¢ w kompetencjach sadownictwa. Moze
takze pomoc obywatelowi w dochodzeniu jego praw przed sadem. O znaczeniu instytucji
w panstwach ,,nowej demokracji” $wiadczy wciaz rosnaca liczba spraw, ktore wptywaja
do instytucji ombudsmanskich. Obronca praw obywatelskich stanowi przy tym obecnie
w wigkszos$ci z nich, obok innych tradycyjnych instytucji prawnych, kluczowe ogniwo
systemu instytucjonalnych gwarancji praworzadnosci. Jest najczgsciej tez jedynym ogni-
wem panstwa powotanym specjalnie i wylacznie do czuwania nad przestrzeganiem praw
i wolnosci cztowieka 1 obywatela. Uzupetnia przy tym dziatalno$¢ sadownictwa konsty-
tucyjnego, Sadu Najwyzszego czy sadownictwa administracyjnego w panstwach preten-
dujacych do miana demokratycznego panstwa prawa.
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The institution of the ombudsman as a democratization factor in the state systems
of Central-Eastern and Southern Europe

Summary

The functioning of many organs which aim to ensure the rule of law is standard in democratic coun-
tries. One of them is the institution of the ombudsman, which has become significant in both those coun-
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tries with strong democratic systems and emerging democracies. The most important features of this
institution are independence, easy access, reliability and flexibility. Nowadays, it functions in approxi-
mately 100 countries and it is estimated that this number will increase in the near future.

There has been a European ombudsman in the European Union since 1995, and the Council of Eu-
rope appointed a Human Rights Commissioner in 1999. In West European countries, the process of cre-
ating the office of the ombudsman was particularly intensive after the Second World War, as a result of
their experience of totalitarianism. This process could also be observed in Central-Eastern and Southern
Europe during the political transformations of the 1990s. It was a symbol of the transformation and de-
mocratization of those countries. Poland can be safely assumed to have been a forerunner in the process
in this region.

Key words: ombudsman, protection of individual rights, political transformation
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