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Instytucja Ombudsmana jako czynnik demokratyzacji systemów
pañstwowych w krajach Europy Œrodkowo-Wschodniej

i Po³udniowej

Streszczenie: Standardem we wspó³czesnych pañstwach demokratycznych sta³o siê jednoczesne funk-
cjonowanie wielu organów maj¹cych na celu zapewnienie przestrzegania prawa. Jednym z nich pozostaje
instytucja Ombudsmana, która zyska³a na znaczeniu w wielu krajach œwiata zarówno o ustabilizowanej,
jak i odradzaj¹cej siê demokracji. Za g³ówne cechy tej instytucji uznaje siê niezale¿noœæ Ombudsmana
od innych organów, ³atwoœæ dostêpu do niego, a tak¿e wiarygodnoœæ i elastycznoœæ dzia³ania. Dzisiaj
funkcjonuje ona w ponad 100 krajach i wci¹¿ widaæ tendencjê wzrostow¹. Nawet w ramach Unii Euro-
pejskiej od 1995 r. dzia³a Ombudsman Europejski, a Rada Europy od 1999 r. powo³uje Komisarza do
spraw Praw Cz³owieka. W pañstwach Europy Zachodniej proces tworzenia urzêdów ombudsmañskich
szczególnie intensywnie przebiega³ po II wojnie œwiatowej, co spowodowane by³o m.in. wzrostem zain-
teresowania ówczesnych spo³eczeñstw ochron¹ praw cz³owieka w zwi¹zku z przebytymi doœwiadcze-
niami „brunatnego” i „czerwonego” totalitaryzmu. Natomiast w ramach transformacji ustrojowych
zapocz¹tkowanych w latach dziewiêædziesi¹tych, proces ten zacz¹³ dotyczyæ równie¿ bloku pañstw Eu-
ropy Œrodkowo-Wschodniej i Po³udniowej. W przypadku bloku tych pañstw wprowadzanie instytucji
ombudsmañskich do porz¹dku konstytucyjnego poczytuje siê jako czêœæ procesu transformacji ustrojo-
wej i ich demokratyzacji. Warto przy tym podkreœliæ, ¿e wœród tych krajów Polska nale¿a³a do prekur-
sorów w tym wzglêdzie.

S³owa kluczowe: Ombudsman, rzecznik praw obywatelskich, ochrona praw jednostki, transformacja
ustrojowa

J
ednym z dylematów wspó³czesnej demokracji jest jej przeros³a biurokratycznie
organizacja. A wiadomym jest, ¿e jeœli ta rozbudowana i z³o¿ona struktura ad-

ministracji pañstwowej nie zosta³aby poddana sta³ej kontroli – sama w sobie sta-
³aby siê w oczywisty sposób zagro¿eniem dla demokracji i jej wartoœci. Jednostka
bêd¹ca w centrum zainteresowania demokracji – czego wyrazem jest miêdzy inny-
mi zwiêkszaj¹cy siê zespó³ jej konstytucyjnych praw i wolnoœci – bynajmniej nie
jest od tych zagro¿eñ wolna. W zwi¹zku z tym i aby tego typu skrajnoœciom zapo-
biegaæ – poszczególne pañstwa sukcesywnie zaczê³y poszukiwaæ prawnokonstytu-
cyjnych œrodków ochrony praw cz³owieka i obywatela zdolnych przeciwstawiæ siê
politycznym i administracyjnym decyzjom podejmowanym w tym zakresie.

Musimy bowiem pamiêtaæ, ¿e sfera stosunków jednostka–instytucje publiczne nie
jest przecie¿ sfer¹ relacji miêdzy podmiotami równymi i tak¹ nigdy nie bêdzie. Sam zaœ
katalog konstytucyjnych praw jednostki, nawet jeœli coraz szerszy, nie gwarantuje jesz-
cze ich przestrzegania. Jak dowodzi praktyka, pe³nej ochrony jednostce nie zapewnia tak-
¿e samo s¹downictwo. Ale z pewnoœci¹ skutecznoœæ ochrony jest wiêksza, gdy jest
wykonywana przez wiele instytucji i przy zastosowaniu ró¿norodnych metod. Tak te¿
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niejako standardem we wspó³czesnych pañstwach demokratycznych sta³o siê jednoczes-
ne funkcjonowanie wielu organów maj¹cych na celu zapewnienie przestrzegania prawa.
Jednym z nich pozostaje instytucja Ombudsmana, która bardzo rozpowszechni³a siê po
II wojnie œwiatowej i zyska³a na znaczeniu w wielu krajach œwiata zarówno o ustabilizo-
wanej, jak i odradzaj¹cej siê demokracji.

Ombudsman – w kszta³cie, w jakim instytucja ta funkcjonuje wspó³czeœnie – pojawi³
siê w Szwecji ponad 200 lat temu1 (Sagan, 2001, s. 110; http://www.rpo.gov.pl/pli-
ki/12108379880.pdf). W 1709 roku (wed³ug innych w roku 1713) król Karol XII wpro-
wadzi³ urz¹d tzw. „Najwy¿szego Ombudsmana” (Högste ombudsmannen). Pocz¹tkowo
prawo do jego mianowania przys³ugiwa³o królowi. Mia³ on kontrolowaæ pracê urzêdów
publicznych, a w przypadku naruszenia przez nich prawa móg³ wszczynaæ postêpowanie
s¹dowe. W roku 1719 zmieniono nazwê urzêdu na „Kanclerz Sprawiedliwoœci” (Justitie-

kanslern), pozostawiaj¹c mu jednak dotychczasowe kompetencje. W 1766 roku zaœ pra-
wo mianowania kanclerza otrzyma³ parlament, co spowodowa³o czêœciowo zmianê sfery
jego dzia³alnoœci, natomiast w roku 1809 zosta³ wprowadzony on w poczet konstytucyj-
nych organów pañstwa.

Od tego czasu powsta³y urzêdy ombudsmañskie w wielu krajach. Ró¿ni¹ siê one nie-
raz miêdzy sob¹ w doœæ istotny sposób. Dziœ trudno wiêc wskazaæ, jaki powinien byæ
optymalny model organizacyjny tej instytucji. Spotkaæ mo¿na w szczególnoœci zarówno
jeden urz¹d na szczeblu centralnym, jak i – wy³¹cznie, b¹dŸ równie¿ – ombudsmanów lo-
kalnych. S¹ pañstwa, w których istniej¹ ombudsmani o kompetencjach generalnych i ta-
kie, które preferuj¹ ombudsmanów specjalizuj¹cych siê w poszczególnych dziedzinach
naruszeñ praw obywatelskich. S¹ urzêdy monokratyczne i kolektywne. Ró¿nie te¿ przed-
stawiaj¹ siê relacje tych urzêdów z naczelnymi organami w³adzy pañstwowej. Za najbar-
dziej typowy uznaje siê wszak¿e model, w którym ombudsman powo³ywany jest przez
parlament, parlamentowi sk³ada informacje o swej dzia³alnoœci i przed parlamentem od-
powiada. W pierwszym rzêdzie ombudsman zajmuje siê naruszeniami praw obywatel-
skich przez organy w³adzy wykonawczej. W ró¿nym natomiast stopniu ombudsmani
ingeruj¹ w sprawach naruszania praw obywatelskich przez w³adzê ustawodawcz¹, a tak-
¿e s¹downicz¹. Dziœ jednak w wielu krajach ombudsmani interesuj¹ siê nie tylko pra-
wotwórstwem, ale – podobnie, jak w klasycznym modelu szwedzkim – kontroluj¹ tak¿e
to, czy prawa obywatelskie nie s¹ naruszane przez s¹dy (Zieliñski A., 2002, s. 718).

Niew¹tpliwie do popularnoœci tego urzêdu na œwiecie przyczyni³y siê niedostatki
s¹downictwa powszechnego i administracyjnego w zakresie ochrony praw obywatel-
skich, wœród których mo¿na wymieniæ skomplikowan¹ procedurê dochodzenia roszczeñ,
wysokie koszty postêpowania s¹dowego i wysokie honoraria adwokatów, jak równie¿
brak inicjatywy s¹du w zakresie rozpatrywania okreœlonych spraw (Arcimowicz, 2003,
s. 38). Dzisiaj Rzecznik Praw Obywatelskich funkcjonuje w ponad 100 krajach (w tym
w ponad 40 krajach europejskich) i wci¹¿ widaæ tendencjê wzrostow¹. Nawet w ramach
Unii Europejskiej od 1995 roku dzia³a Ombudsman Europejski (dyskusja nad jego utwo-
rzeniem toczy³a siê blisko 20 lat), a Rada Europy od 1999 roku powo³uje Komisarza do
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spraw Praw Cz³owieka (£uszczuk, 2000, s. 3–85). Za g³ówne cechy tej instytucji uznaje
siê niezale¿noœæ ombudsmana od innych organów, ³atwoœæ dostêpu do niego, a tak¿e wia-
rygodnoœæ i elastycznoœæ dzia³ania.

W pañstwach Europy Zachodniej proces ten szczególnie intensywnie przebiega³
w okresie od pocz¹tku lat piêædziesi¹tych do lat osiemdziesi¹tych ubieg³ego wieku. Cho-
cia¿ tego rodzaju organ, wyposa¿ony w uprawnienia do nadzorowania dzia³alnoœci sê-
dziów i urzêdników administracji, w oparciu miêdzy innymi o skargi wnoszone przez
obywateli, pojawi³ siê po raz pierwszy, jak ju¿ wspomniano, w Szwecji w roku 1709, to
przez ponad 200 lat instytucja Ombudsmana nie mia³a w zasadzie swojego odpowiednika
w innych krajach. Dopiero wraz ze zmianami, jakie mia³y miejsce po II wojnie œwiatowej
spowodowanymi miêdzy innymi wzrostem zainteresowania ówczesnych spo³eczeñstw
ochron¹ praw cz³owieka i obywatela w zwi¹zku z przebytymi doœwiadczeniami „bru-
natnego” i „czerwonego” totalitaryzmu i œwiadomoœci¹ wagi instytucjonalnych ich
gwarancji, kolejne pañstwa Europy Zachodniej tworzyæ zaczê³y tego typu urzêdy. Dla
przyk³adu: Norwegia (1952), Dania (1953), Wielka Brytania (1967), Francja (1973), Por-
tugalia (1976), Austria (1977). W latach osiemdziesi¹tych wybrano ombudsmanów w Ir-
landii, Hiszpanii (1981), czy Holandii (1982) (Garlicki, 1989, s. 9; Arcimowicz, 2003,
s. 35–39).

Natomiast w ramach transformacji ustrojowych zapocz¹tkowanych w latach dzie-
wiêædziesi¹tych, proces ten zacz¹³ dotyczyæ równie¿ bloku pañstw Europy Œrodko-
wo-Wschodniej i Po³udniowej. Warto przy tym podkreœliæ, ¿e wœród tych krajów Polska
nale¿a³a do prekursorów w tym wzglêdzie. St¹d w dowód uznania, 7 listopada 1997 roku
zosta³a podpisana umowa z Organizacj¹ Narodów Zjednoczonych, a¿eby w Europie
Wschodniej i pañstwach azjatyckich by³ego Zwi¹zku Radzieckiego na wzór polskich
rozwi¹zañ budowaæ podobne instytucje, przyczyniaj¹c siê do demokratyzacji tych rejo-
nów. Chodzi³o zw³aszcza o fachowe doradztwo, stworzenia oœrodka gromadzenia i wy-
miany informacji, organizowanie konferencji czy pomoc przy tworzeniu nowych aktów
prawnych (Zieliñski A., 1998, s. 25).

W Polsce instytucja ombudsmana, wystêpuj¹ca pod nazw¹ Rzecznika Praw Obywa-
telskich, pojawi³a siê w regulacjach prawnych w 1987 roku (a wiêc jeszcze przed
prze³omowym rokiem 1989) nie maj¹c pocz¹tkowo umocowania konstytucyjnego. I po-
mimo, i¿ zakres uprawnieñ przyznanych wówczas Rzecznikowi Praw Obywatelskich,
w porównaniu do aktualnego, by³ ograniczony, to by³y to jednak uprawnienia niezwykle
istotne.

O zainteresowaniu instytucj¹ Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce mo¿na mówiæ
ju¿ na dobr¹ sprawê od lat szeœædziesi¹tych. Wtedy to pojawi³y siê pierwsze publikacje
prawnicze dotycz¹ce tego tematu. Dopiero jednak dwadzieœcia lat póŸniej nast¹pi³
prze³om. W kwietniu 1981 roku Komitet Nauk Prawnych PAN w swojej rezolucji doma-
ga³ siê ustanowienia urzêdu polskiego Ombudsmana (Arcimowicz, 2003, s. 44). Wów-
czas tak¿e pojawi³y siê propozycje nadania Komisji do spraw skarg i za¿aleñ kompetencji
ombudsmañskich. W tym samym roku w sierpniu powsta³ te¿ raport „Prawo, pra-
worz¹dnoœæ i gwarancje prawne”, którego twórcy uznali ustanowienie Rzecznika Praw
Obywatelskich za wymóg potrzebny do zrealizowania reformy systemu prawnego.

Odgórny proces prowadz¹cy do ustawowego wprowadzenia w Polsce instytucji
Ombudsmana rozpocz¹³ siê w 1983 roku. Propozycjê powo³ania organu gwarantuj¹cego
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ochronê praw obywateli przedstawi³o wówczas Stronnictwo Demokratyczne. Nastêpnie
z inicjatyw¹ wyst¹pi³ Patriotyczny Ruch Odrodzenia Narodowego (PRON) postuluj¹c
powo³anie instytucji „Stra¿nika Praw Obywatelskich”, który mia³ rozpatrywaæ skargi
osób pokrzywdzonych przez biurokracjê i usuwaæ przyczyny tych skarg. W planach tych
Stra¿nik mia³ byæ podleg³y Sejmowi i przez niego powo³ywany. Intencj¹ by³o tak¿e
wprowadzenie póŸniej lokalnych stra¿ników praw obok wojewódzkich rad narodowych
(Gebethner, 1986, s. 4).

Warto zaznaczyæ tutaj rolê prasy polskiej na ³amach, której œciera³y siê czêsto pogl¹dy
dotycz¹ce urzêdu Rzecznika Praw Obywatelskich. Antagoniœci instytucji Ombudsmana
wysuwali argument, i¿ jego powo³anie podwa¿a sens funkcjonowania takich instytucji
jak prokuratura, Najwy¿sza Izba Kontroli, Rada Pañstwa, Sejm czy Naczelny S¹d Admi-
nistracyjny. Mówiono tak¿e o zbêdnym wydawaniu pieniêdzy i dublowaniu urzêdów.
Postulowano przy tym, aby w Polsce zamiast kolejnej posady pojawi³o siê wreszcie po-
czucie odpowiedzialnoœci ze strony instytucji, która dzia³a w interesie obywateli oraz
zdyscyplinowanie i prawid³owe za³atwianie wp³ywaj¹cych skarg i za¿aleñ (Arcimowicz,
2003, s. 47). Równie¿ projekt, aby powsta³y urzêdy stra¿ników praw przy radach wo-
jewódzkich by³ ostro krytykowany. Argumentowano, bowiem, i¿ sz³yby za tym zbyt
du¿e nak³ady finansowe, szczególnie ¿e w planach rzecznicy wojewódzcy mieli mieæ
niewiele kompetencji i mieli byæ zmuszeni do wspó³pracy z wojewódzkimi radami naro-
dowymi. Ostatecznie zatem organ taki by³by ma³o skuteczny (Arcimowicz, 2003, s. 48).

G³osów pozytywnie odnosz¹cych siê do urzêdu Rzecznika Praw Obywatelskich by³o
wiêcej. Przewa¿a³y opinie, aby powsta³ jednoosobowy organ na szczeblu centralnym wy-
bierany przez Sejm, posiadaj¹cy prawo inicjatywy ustawodawczej i przedstawiania
wniosków do Trybuna³u Konstytucyjnego. Zdaniem jednak jego zwolenników, Rzecznik
tylko wtedy spe³ni³by swoje zadanie, gdyby: 1 – mia³ mo¿liwoœæ ogl¹du pracy innych or-
ganów pañstwa; 2 – by³by niezale¿ny od pozosta³ych instytucji pañstwowych; 3 – mia³
swój zakres dzia³añ i nie dublowa³by czynnoœci pozosta³ych organów kontroli; 4 – oby-
watel mia³ ³atwy i bezpoœredni dostêp do niego; 5 – mia³ jawnie informowaæ o nieprze-
strzeganiu praw cz³owieka (Arcimowicz, 2003, s. 47). Ostatecznie 15 lipca 1987 roku
przyjêto ustawê o Rzeczniku Praw Obywatelskich.

Jego powo³anie w 1987 roku by³o precedensem nieznanym za³o¿eniom pañstwa ko-
munistycznego, w którym nie istnia³y realne organy demokratyczne. Utworzenie tego
stanowiska jako instytucji niezawis³ej, autonomicznej i niezale¿nej od innych organów
publicznych i odpowiadaj¹cej wy³¹cznie przed Sejmem mog³o wydawaæ siê zbyt wczes-
ne, jeœli nie zasz³a zmiana ustroju na demokratyczny i nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e narodziny
Rzecznika Praw Obywatelskich w latach osiemdziesi¹tych wyprzedzi³y zmianê ustroju
o dwa lata (Zieliñski T., 1994a, s. 10). Sta³o siê to mo¿liwe, gdy¿ ówczesna w³adza chc¹c
za³agodziæ sytuacjê panuj¹c¹ w kraju pozwoli³a na wprowadzenie tak demokratycznej in-
stytucji licz¹c, ¿e bêdzie to organ o charakterze bardziej dekoracyjnym ani¿eli faktycznie
realizuj¹cy za³o¿enia demokracji (£êtowska, 1992a, s. 8). Kolejnym motywem, jakim siê
kierowa³o ówczesne przywództwo partii by³a pewnoœæ, ¿e zachowa ona wy³¹cznoœæ
wp³ywu na wybór Rzecznika Praw Obywatelskich.

Jednak¿e powo³anie na to stanowisko w 1987 roku prof. Ewy £êtowskiej i jej póŸ-
niejsza dzia³alnoœæ rozwia³a oczekiwania w³adzy. Pierwszy polski Rzecznik Praw Oby-
watelskich okaza³ siê osob¹ autentycznie niezale¿n¹ i efektywnie realizuj¹c¹ swoje
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zadania (Zieliñski T., 1994b, s. 4–5). Prof. Ewa £êtowska dowiod³a, ¿e nawet w niede-
mokratycznym pañstwie Rzecznik jest w stanie, je¿eli ma odwagê i jest cz³owiekiem
niezale¿nym, czyniæ wszystko na rzecz obywateli. „Bo ka¿dy Rzecznik Praw Obywatel-
skich, jeœli chce dobrze wykonywaæ swe zadania musi przede wszystkim sprzeciwiaæ siê
w³adzy (g³ównie rz¹dowi i ministrom, ale wcale nie tylko!) i to tak mocno i g³oœno, jak to
tylko mo¿liwe, czasami przegrywa, czasami wygrywa – jak to w ¿yciu. Ale Ombudsman,
„rozumiej¹cy sytuacjê” i lubiany przez rz¹d by³by po prostu zaprzeczeniem w³asnego
sensu” (£êtowska, 1992b, s. 4).

W efekcie dzia³añ i postawy prof. Ewy £êtowskiej, instytucja Rzecznika Praw Oby-
watelskich szybko zyska³a autorytet i uznanie, staj¹c siê wa¿nym uzupe³nieniem instytu-
cjonalnych gwarancji praworz¹dnoœci. Zmiany ustrojowe zapocz¹tkowane wiosn¹ 1989 r.
przynios³y dalsze umocnienie pozycji Rzecznika – nowela kwietniowa nada³a mu rangê
konstytucyjn¹, wprowadzono te¿ niezbêdne uzupe³nienia i zmiany do ustawy z 1987 roku
(Garlicki, 2000, s. 406). Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku
uregulowa³a zaœ pozycjê Rzecznika Praw Obywatelskich w rozdziale IX, który zosta³ po-
œwiêcony organom kontroli pañstwowej i ochrony prawa.

Kolejne pañstwa dawnego bloku pañstw socjalistycznych posz³y za przyk³adem roz-
wi¹zañ polskich. I tak dla przyk³adu, w 1991 roku do rumuñskiej konstytucji wprowadzo-
no przepis o instytucji Adwokata Ludowego; z kolei Chorwacja, Macedonia i Litwa
w 1992 roku wprowadzi³y ten urz¹d do swojego porz¹dku konstytucyjnego. Natomiast
Rosja w 1994 roku powo³a³a Wysokiego Komisarza do spraw Praw Cz³owieka, a dwa
lata póŸniej w 1996 roku podobn¹ decyzjê podjêto na Ukrainie. Stosunkowo niedawno
natomiast, bo w 2001 roku instytucjê Publicznego Obroñcê Praw do swoich rozwi¹zañ
prawnych wprowadzili S³owacy. Tak¿e po wieloletniej w tym wzglêdzie dyskusji,
Bu³garzy ostatecznie w 2004 roku zdecydowali siê na ten krok, realizuj¹c tym samym je-
den z warunków pozwalaj¹cych na wprowadzenie kraju do struktur Unii Europejskiej
(Ombudsmani krajowi…, 2005, s. 72, 80, 273, 301, 385, 399, 410, 457). W przypadku
bloku tych pañstw wprowadzanie instytucji ombudsmañskich do porz¹dku konstytucyj-
nego poczytuje siê jako czêœæ procesu transformacji ustrojowej i ich demokratyzacji.

Na stanowisko ombudsmana w tych pañstwach, zgodnie z obowi¹zuj¹cymi standar-
dami ukszta³towanymi przez zachodnie demokracje, powo³ywana jest osoba:
— wyró¿niaj¹ca siê wiedz¹ prawnicz¹ (wyj¹tkowo w prawodawstwie bu³garskim nie

postawiono tego wymogu, choæ praktyka potwierdza owo za³o¿enie);
— o wysokim autorytecie moralnym, a wiêc w za³o¿eniu ciesz¹ca siê powszechnym

zaufaniem i szacunkiem spo³ecznym.
Jest to o tyle wa¿ne, i¿ ombudsman we wspó³czesnych rozwi¹zaniach nie ma ¿adnych

ustawowych kompetencji, które pozwala³yby mu na zmianê, uchylenie czy zawieszenie
wykonania zakwestionowanej decyzji, która narusza prawa i wolnoœci cz³owieka i oby-
watela. Ombudsman nie mo¿e równie¿ nakazaæ rozwi¹zania sprawy w okreœlony sposób.
Merytoryczne rozstrzygniêcie sprawy pozostaje, bowiem zawsze poza jego gesti¹. Mo¿e
on jedynie w swoich wyst¹pieniach i interwencjach zwracaæ uwagê, sugerowaæ i wnios-
kowaæ. St¹d te¿ tak wa¿n¹ kwesti¹ przy obsadzaniu tego rodzaju urzêdu pozostaje osobo-
woœæ i autorytet kandydata, z którymi wi¹¿e siê póŸniej si³a i skutecznoœæ jego dzia³añ,
bowiem podstawowe znaczenie maj¹ tu œrodki o charakterze perswazyjnym, sygnaliza-
cyjnym i opiniodawczym.
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Ustawowe kompetencje Ombudsmana koncentruj¹ siê przede wszystkim na jego
uprawnieniach do badania skarg obywateli na nieprawid³owe dzia³ania administracji pañ-
stwowej i ewentualnie s¹downictwa oraz podejmowaniu kroków celem naprawienia tych
nieprawid³owoœci. Co wa¿ne jednak wykonuj¹c swe zadania, bada on zarówno legalnoœæ,
jak i s³usznoœæ podejmowanych rozstrzygniêæ. Umo¿liwia to podejmowanie przez niego
interwencji w sytuacji, gdy formalnej zgodnoœci dzia³añ danego organu z prawem towa-
rzyszy niezgodne z poczuciem sprawiedliwoœci wykorzystywanie przyznanych temu or-
ganowi kompetencji. Wa¿n¹ cech¹ jego dzia³alnoœci pozostaje równie¿ bezp³atnoœæ
i odformalizowanie postêpowania, dostêpnoœæ dla obywateli i szybkoœæ jego dzia³ania.

Ombudsman pozostaje przy tym niezale¿nym od innych podmiotów pañstwowych,
podlegaj¹c jedynie parlamentowi i wpisuj¹c siê tym samym w jego mechanizm kontrolny
pionu administracyjnego. St¹d te¿ wa¿nym obowi¹zkiem Ombudsmana wobec parla-
mentu jest przedk³adanie sprawozdañ-raportów ze swojej dzia³alnoœci wraz z informacj¹
o stanie przestrzegania prawa w pañstwie.

Przyjmuje siê, ¿e w œwiecie wspó³czesnym w praktyce ukszta³towa³y siê dwie podsta-
wowe odmiany instytucji Ombudsmana: model szwedzki, zwany skandynawskim – cha-
rakteryzuj¹cy siê przede wszystkim powo³ywaniem Ombudsmana przez parlament,
kadencyjnoœci¹ i bezpoœredni¹ dostêpnoœci¹ dla zainteresowanych oraz model brytyj-
sko-francuski, dla którego typowym jest powo³ywanie go przez egzekutywê oraz obo-
wi¹zkowe poœrednictwo deputowanego w kontaktach zainteresowanego obywatela.

Model skandynawski (Grzybowski, 1989, s. 66–103; Hansen, 1972, s. 199–233) cha-
rakteryzuje: ca³kowita niezale¿noœæ od w³adzy wykonawczej i w du¿ym stopniu od
w³adzy ustawodawczej – choæ jest on powo³ywanym przez parlament; ca³kowita swobo-
da w uznaniu, któr¹ skargê podj¹æ; tak¿e mo¿liwoœæ podjêcia kontroli z w³asnej inicjaty-
wy na podstawie informacji o zagro¿eniu praw i wolnoœci obywatelskich pochodz¹cych
z mediów i niemal nieograniczony dostêp do informacji oraz przede wszystkim bezpo-
œrednia dostêpnoœæ dla obywateli. Jego opinie nie s¹ oczywiœcie prawnie wi¹¿¹ce, ale na
omawiany urz¹d powo³ywane s¹ przede wszystkim osoby o wysokich kwalifikacjach
prawniczych oraz wysokim presti¿u spo³ecznym. G³ównym zadaniem Ombudsmanów
w tym modelu pozostaje sprawowanie, w powi¹zaniu organizacyjno-funkcjonalnym
z parlamentem, pieczy nad stosowaniem prawa przez funkcjonariuszy administracji,
a niekiedy tak¿e przez sêdziów. Ombudsmani maj¹ badaæ domniemane i piêtnowaæ zaist-
nia³e w tym zakresie nieprawid³owoœci, w szczególnoœci prowadz¹ce do naruszenia praw
i wolnoœci lub do niew³aœciwego traktowania obywateli. Ombudsmani sk³adaj¹ coroczne
sprawozdania ze swej dzia³alnoœci parlamentowi. Sprawozdania te s¹ tu cennym Ÿród³em
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 ju¿ wspomniano, charakte-
ryzuje siê natomiast powo³ywaniem Ombudsmana nie przez parlament, lecz przez organ
egzekutywny (g³ównie przez g³owê pañstwa z nominacji rz¹dowej), zaœ w kontaktach
z obywatelem obligatoryjnym poœrednikiem jest deputowany do parlamentu. Zatem
i w tym modelu mamy ostatecznie do czynienia z organem, którego g³ównym zadaniem
pozostaje wzmacnianie kontroli parlamentu nad administracj¹, pozostaj¹c w funkcjonal-
nym powi¹zaniu z parlamentem. Rozpatruje on bowiem i podejmuje jedynie te sprawy,
które zosta³y mu przekazane bezpoœrednio od cz³onka parlamentu. Ró¿nica polega na
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tym, ¿e w modelu tym z jednej strony uznaje siê, ¿e Ombudsman bêd¹c organem parla-
mentu i dzia³aj¹c na zlecenie deputowanego ma wiêksze mo¿liwoœci oddzia³ywania na
administracjê, ni¿ gdyby mia³a to czyniæ pojedyncza osoba, a wiêkszy wp³yw na admini-
stracjê to równoczeœnie lepsza ochrona praw i interesów obywateli. Z drugiej zaœ strony,
dostêp obywatela do Ombudsmana jedynie za poœrednictwem cz³onków parlamentu trak-
towany jest jako swoisty filtr, który ma zapobiegaæ nap³ywowi nieumotywowanych
skarg. Na Ombudsmanie przy tym ci¹¿y obowi¹zek ka¿dorazowego powiadamiania de-
putowanego, od którego otrzyma³by skargê, o rezultatach swoich dzia³añ lub o odmowie
podjêcia sprawy, gdy uzna, ¿e nie podlega ona jego w³aœciwoœci. Ale podobnie jak w mo-
delu skandynawskim nie ma on prawa uchylaæ aktów administracji, bowiem jego nakazy
czy zalecenia nie s¹ obligatoryjnie wi¹¿¹ce dla organu administracyjnego, do którego s¹
kierowane. St¹d i tu podstawow¹ rolê w dzia³aniach Ombudsmana odgrywa si³a argu-
mentacji i jego autorytet, a nie ewentualna mo¿liwoœæ zastosowania odpowiednich sank-
cji represjonuj¹cych adresata.

Dodatkowo w niektórych krajach zamiast lub obok Ombudsmana istniej¹ tak¿e krajo-
we komisje praw cz³owieka. Czêsto w zwi¹zku z tym przeciwstawia siê w literaturze dwa
modele systemu ochrony praw cz³owieka: ombudsmañski i komisji praw cz³owieka. Te
ostatnie funkcjonuj¹ z regu³y przy g³owie pañstwa lub szefie rz¹du, choæ s¹ organami
w pe³ni niezale¿nymi. Komisje takie sk³adaj¹ siê z przedstawicieli ró¿nych organizacji
spo³ecznych i instytucji pañstwowych zajmuj¹cych siê problematyk¹ ochrony praw
cz³owieka. Ich ranga jest z regu³y bardzo wysoka. Komisje przygotowuj¹ opinie o stanie
przestrzegania praw obywatelskich w poszczególnych dziedzinach ¿ycia, formu³uj¹ sto-
sowne wnioski pod adresem w³aœciwych organów w³adzy pañstwowej oraz koordynuj¹
prace wchodz¹cych w ich sk³ad organizacji i instytucji. Za klasyczny model tego rodzaju
komisji uznaje siê francusk¹ Krajow¹ Komisjê Konsultacyjn¹ Praw Cz³owieka – bêd¹c¹
cia³em koordynacyjnym. W jej sk³ad wchodz¹: ministrowie, stoj¹cy na czele szczególnie
istotnych dzia³ów administracji pañstwowej, przedstawiciele instytucji i organizacji po-
zarz¹dowych, pracownicy nauki oraz dzia³acze ruchów ochrony praw cz³owieka. Komi-
sje te nie zajmuj¹ siê jednak sprawami indywidualnymi. Przygotowuj¹ natomiast opinie,
które stanowi¹ podstawê do podejmowania okreœlonych dzia³añ generalnych (Zieliñski
A., 2002, s. 721). Na przyk³ad na £otwie dzia³a Krajowe Biuro Praw Cz³owieka, które
jest niezale¿n¹ instytucj¹ pañstwow¹ promuj¹c¹ przestrzeganie fundamentalnych praw
i wolnoœci jednostki. Choæ w tym przypadku przewiduje siê równie¿ rozpatrywanie przez
Biuro wszelkich skarg zwi¹zanych z ³amaniem praw cz³owieka.

W praktyce poszczególnych pañstw spotkaæ te¿ mo¿na inne pozas¹dowe instytucje
zajmuj¹ce siê ochron¹ praw cz³owieka i mog¹ to byæ instytucje, które zbli¿aj¹ siê do mo-
delu ombudsmana. Na przyk³ad na Wêgrzech obok Parlamentarnego Rzecznika Praw
Cz³owieka przewidziana jest dzia³alnoœæ Parlamentarnego Rzecznika Ochrony Praw
Mniejszoœci Narodowych i Etnicznych. Organem takim w Polsce bêdzie chocia¿by
powo³ywany na podstawie art. 72 ust. 4 Konstytucji RP Rzecznik Praw Dziecka – wzoro-
wany na wzorcach norweskich – bêd¹cy wprawdzie w za³o¿eniu organem niezale¿nym,
o du¿ym znaczeniu w sferze przestrzegania praw dzieci, jednak¿e pozbawionym mo¿li-
woœci dzia³ania w sprawach indywidualnych. St¹d ilekroæ konieczne oka¿e siê podjêcie
dzia³añ w sprawie indywidualnej Rzecznik Praw Dziecka bêdzie zwraca³ siê do Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich.
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Wiêkszoœæ pañstw europejskich – w tym Europy Œrodkowo-Wschodniej i Po³udnio-
wej – opiera swoje rozwi¹zania prawne na modelu skandynawskim i Polska nie stanowi
tu wyj¹tku. Choæ w przypadku litewskich Kontrolerów Sejmowych spotykamy w pew-
nym sensie równie¿ nawi¹zania do modelu brytyjsko-francuskiego, badaj¹ oni bowiem
oprócz skarg bezpoœrednio sk³adanych im przez obywateli równie¿ za¿alenia przekazy-
wane im przez pos³ów do Sejmu. Podobnie jest w przypadku czeskiego Publicznego Ob-
roñcy Praw dzia³aj¹cego m.in. na podstawie wniosku adresowanego do deputowanego
lub jednej z izb Sejmu nastêpnie przekazywanego Obroñcy. Ale nie zapominajmy jed-
nak, ¿e i w tym przypadku sama mo¿liwoœæ dzia³ania Ombudsmana w takiej formule, czy
nawet jak w modelowym za³o¿eniu obligatoryjny udzia³ cz³onka parlamentu we wszczê-
ciu postêpowania przez Ombudsmana, a nastêpnie obowi¹zek poinformowania deputo-
wanego poœrednicz¹cego w przekazaniu skargi obywatelskiej o efektach koñcowych
ka¿dego wniosku, ka¿e sytuowaæ za ka¿dym razem urz¹d Ombudsmana wœród œrodków
i instrumentów parlamentarnej kontroli administracji.

W ka¿dym z tych rozwi¹zañ g³ównym jednak zadaniem Ombudsmana ogólnie rzecz
bior¹c pozostaje sprawowanie pieczy nad stosowaniem prawa przez funkcjonariuszy ad-
ministracji (zgodnie z zasadami dobrej administracji i idei legalizmu) i innych urzêd-
ników publicznych, a niekiedy nawet, choæ z rzadka tak¿e przez sêdziów.

Ombudsmani maj¹ bowiem badaæ domniemane i piêtnowaæ zaistnia³e w tym zakresie
nieprawid³owoœci, w szczególnoœci prowadz¹ce do naruszenia praw i wolnoœci lub do
niew³aœciwego traktowania obywateli. Ustawodawstwo gwarantuje im przy tym mo¿li-
woœæ podjêcia kontroli nie tylko w sytuacji wp³yniêcia skargi obywatelskiej, ale równie¿
z w³asnej inicjatywy (ex officio) na podstawie informacji o zagro¿eniu praw i wolnoœci
jednostki pochodz¹cych z mediów (por. Polska, Rosja, Rumunia, Macedonia, Chorwa-
cja, Boœnia i Hercegowina) i niemal nieograniczony dostêp do informacji.

W przypadku wniosków nadsy³anych przez jednostki do biur ombudsmañskich s¹ one
wolne od op³at i maksymalnie odformalizowane, co zwiêksza dostêpnoœæ tej instytucji.
Wnioskodawca nie ma równie¿ obowi¹zku wykorzystania wszystkich œrodków praw-
nych, aby móg³ zwróciæ siê ze skarg¹ do Ombudsmana i co do zasady nie ma tu ograni-
czeñ czasowych na z³o¿enie wniosku. Wyj¹tkowo z takim ograniczeniem spotykamy siê
w rozwi¹zaniach rosyjskich, gdzie wnioskodawca ma 1 rok od dnia pogwa³cenia jego
praw i swobód lub od tego dnia, w którym dowiedzia³ siê o ich ³amaniu na wniesienie
skargi oraz macedoñskich, gdzie Obroñca Publiczny nie wszczyna postêpowania w przy-
padku, gdy od sprawy s¹dowej lub wydania decyzji przez odnoœny organ lub organizacjê
up³ynê³o wiêcej ni¿ 1 rok, o ile nie uzna on, ¿e zaistnia³y zasadne podstawy do przekro-
czenia tego terminu. A wiêc, pozostawiono mu mimo wszystko „furtkê bezpieczeñstwa”
pozwalaj¹c na podjêcie siê sprawy nawet w przypadku przekroczenia ustawowego termi-
nu. Równie¿ w rozwi¹zaniach litewskich spotykamy siê z limitem czasu na z³o¿enie skar-
gi. Wnioskodawca ma bowiem 1 rok od dokonania dzia³ania bêd¹cego przedmiotem
skargi lub podjêcia zaskar¿onej decyzji na podjêcie stosownych dzia³añ. Ale Kontroler
Sejmowy mo¿e zadecydowaæ inaczej i podj¹æ siê równie¿ wnioskowanej sprawy wnie-
sionej po terminie. Najbardziej restrykcyjne rozwi¹zanie obowi¹zuje od 2004 roku w Es-
tonii. Tam Kanclerz Sprawiedliwoœci mo¿e odmówiæ rozpatrywania z³o¿onej skargi,
jeœli wp³ynê³a ona póŸniej ni¿ 4 miesi¹ce od daty, kiedy osoba uzyska³a lub winna by³a
uzyskaæ œwiadomoœæ domniemanej dyskryminacji (Ombudsmani krajowi…, 2005,
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s. 305, 390, 279, 128)2. Ale nale¿y te rozwi¹zania, jak widaæ, potraktowaæ bardziej jako
mobilizuj¹ce jednostki do jak najszybszego podjêcia stosowanych dzia³añ w interesie
obrony swoich praw i wolnoœci, ni¿ jako formu³y ostatecznie zamykaj¹ce im w tym
wzglêdzie drogê dochodzenia ich z pomoc¹ Ombudsmana.

Warto pamiêtaæ tak¿e, ¿e Ombudsman realizuj¹c swoje kompetencje, sam decyduje
czy sprawa mu przekazana nale¿y do jego w³aœciwoœci. Ustawy daj¹ mu równie¿ swobo-
dê wyboru w kwestii podjêcia sprawy i œrodków dzia³ania po podjêciu sprawy. Nale¿y
równie¿ podkreœliæ, i¿ Ombudsman nie ma obowi¹zku podjêcia siê ka¿dej skierowanej
do niego sprawy. Zale¿y to od przyjêtych przez niego kryteriów dzia³ania, oceny istoty
danego przypadku oraz jego znaczenia pozajednostkowego.

Typow¹ form¹ dzia³añ, stosowan¹ przez ombudsmanów w przypadku naruszeñ pra-
wa lub niew³aœciwego funkcjonowania urzêdów publicznych, pozostaj¹ jego opinie i na-
pomnienia kierowane do odpowiednich urzêdników. Najwa¿niejsze napomnienia s¹ przy
tym przytaczane w corocznym sprawozdaniu dla parlamentu. Poza tym pamiêtajmy, i¿
ombudsmani, sk³adaj¹c coroczne sprawozdania ze swej dzia³alnoœci parlamentowi,
przedk³adaj¹ je równie¿ opinii publicznej, w ten sposób chocia¿by jawnie piêtnuj¹ naru-
szaj¹cych prawo b¹dŸ czyni¹cych niew³aœciwy u¿ytek ze swojego urzêdu. Sprawozdania
Ombudsmana s¹ te¿ cennym Ÿród³em informacji o stanie przestrzegania prawa dla parla-
mentu oraz o tym, jaka jest rzeczywista spo³eczna przydatnoœæ przepisów obowi¹zuj¹cego
prawa. Dodatkowo co wa¿ne, wiêkszoœæ z ombudsmanów dysponuje tzw. prawem inspi-
racji ustawodawczej (por. Polska, Wêgry, Czechy, Litwa, Chorwacja, Rosja, S³owenia).

Dzia³alnoœæ Ombudsmana we wspó³czesnych pañstwach mo¿na zasadniczo podzieliæ
na trzy p³aszczyzny dzia³ania: 1 – p³aszczyzna interwencyjno-indywidualna – polega na
rozwi¹zywaniu konkretnych, jednostkowych spraw, których trudnoœci w ich rozpatrze-
niu wynikaj¹ z b³êdu konkretnego urzêdnika; 2 – dzia³anie systemowe – nakierowane jest
na wadliw¹ czy antyobywatelsk¹ regulacjê prawn¹, a tak¿e wadliwoœæ praktyki na
szersz¹ ni¿ jednostkowa skalê. W tej p³aszczyŸnie Rzecznik winien sygnalizowaæ potrze-
bê zasadniczych dzia³añ, czyli zmiany prawa czy praktyki; 3 – szerzenie kultury prawnej
– priorytetem pozostaje tu szerzenie kultury prawnej w szerokim tego s³owa znaczeniu.

Pierwsza p³aszczyzna dzia³ania Rzecznika wi¹¿e siê bezpoœrednio z obywatelem. Jej
przedmiotem s¹ wyst¹pienia Ombudsmana w sprawach skarg obywatelskich nadsy³anych
do jego biura. Pozosta³e zaœ, niezale¿ne od interwencji indywidualnych, maj¹ charakter
ogólny i polegaj¹ przede wszystkim na wyst¹pieniach Ombudsmana do kompetentnych
organów pañstwowych, organizacji oraz instytucji i maj¹ na celu zaznajomienie tych
podmiotów ze stanem przestrzegania praw i wolnoœci cz³owieka i obywatela w danym
pañstwie, postulowanie dzia³añ i sugerowanie zmian w systemie prawnym, które ko-
rzystnie wp³ynê³yby na sytuacjê obywateli i zapewni³y skuteczn¹ ochronê ich praw (Ko-
walska, 2006, s. 223–226). W tej grupie dzia³añ Rzecznika mo¿na równie¿ wymieniæ
jego wspó³pracê z ruchami obywatelskimi, zrzeszeniami i fundacjami na rzecz ochrony
praw i wolnoœci cz³owieka i obywatela.
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Dzia³alnoœæ instytucji ombudsmañskich we wspó³czesnych pañstwach koncentruje
siê przede wszystkim na kontroli pionu administracji pañstwowej. Niektóre z nich – szcze-
gólnie w³aœnie w pañstwach Europy Œrodkowo-Wschodniej – zajmuj¹ siê jednak równie¿
naruszeniami praw i wolnoœci obywatelskich w szerszym kontekœcie, równie¿ przez inne
piony w³adzy pañstwowej.

St¹d w rozwi¹zaniach np. polskich, wêgierskich, ukraiñskich czy rosyjskich znajdujemy
upowa¿nienie ombudsmana do bezpoœredniego inicjowania postêpowania przed s¹dem kon-
stytucyjnym w sprawach zgodnoœci wydanego aktu normatywnego z konstytucj¹ lub innym
aktem wy¿szego rzêdu oraz mo¿liwoœæ prezentowania przez niego swych uwag na temat po-
trzeby zmian stanu prawnego. �ród³em naruszeñ praw lub wolnoœci obywatelskich mog¹ byæ
bowiem nie tylko akty stosowania prawa, lecz równie¿ akty prawne, na podstawie których
dzia³a administracja publiczna oraz inne organy w³adzy publicznej, a s¹dy realizuj¹ funkcjê
orzecznicz¹. St¹d tak wa¿nym pozostaje problematyka zaopatrzenia ombudsmana w efek-
tywne œrodki pozwalaj¹ce mu na przeciwdzia³anie na tym polu naruszeniom praw lub wolno-
œci obywatelskich. Jednym z tych œrodków procesowych jest mo¿liwoœæ samodzielnego
wyst¹pienia przez ombudsmana do s¹du konstytucyjnego o kontrolê aktu normatywnego.

Obowi¹zuj¹ce na przyk³ad w Polsce przepisy prawa przewiduj¹ dwie formy udzia³u
Rzecznika Praw Obywatelskich w postêpowaniu przed Trybuna³em Konstytucyjnym. Po
pierwsze, Rzecznik mo¿e samodzielnie zainicjowaæ postêpowanie przed Trybuna³em Kon-
stytucyjnym, sk³adaj¹c stosowny wniosek w przedmiocie kontroli konstytucyjnoœci i legal-
noœci obowi¹zuj¹cych aktów normatywnych. Decyzja o skierowaniu wniosku do Trybuna³u
Konstytucyjnego nale¿y wy³¹cznie do Rzecznika Praw Obywatelskich i jest najczêœciej po-
dejmowana na podstawie analizy skarg wp³ywaj¹cych do Rzecznika, chocia¿ nie jest w tym
zakresie wykluczone równie¿ jego dzia³anie z urzêdu. Po drugie, Rzecznik mo¿e zg³osiæ swój
akces, uzyskuj¹c status uczestnika, w postêpowaniu wszczêtym przed Trybuna³em Konstytu-
cyjnym w wyniku wniesienia skargi konstytucyjnej. Zg³oszenie przez Rzecznika udzia³u
w tym postêpowaniu nastêpuje wtedy, gdy w jego ocenie zachodzi potrzeba ochrony wolno-
œci i praw cz³owieka i obywatela okreœlonych w Konstytucji RP, a jednoczeœnie przyjêty
w Polsce model skargi konstytucyjnej powoduje, ¿e jej przedmiotem nie mog¹ byæ akty sto-
sowania prawa, lecz wy³¹cznie akty normatywne, na podstawie których zosta³o wydane
ostateczne rozstrzygniêcie w indywidualnej sprawie. Podobne rozwi¹zania przyjmuje usta-
wodawstwo wêgierskie, gdzie Parlamentarny Rzecznik Praw Cz³owieka mo¿e z³o¿yæ wnio-
sek do S¹du Konstytucyjnego zarówno o badanie post factum niezgodnoœci z konstytucj¹
przepisu prawa, jak i o ocenê skargi konstytucyjnej z³o¿onej w zwi¹zku z naruszeniem praw
i wolnoœci obywatelskich zapewnionych przez konstytucjê. W Rosji Pe³nomocnik ds. Praw
Cz³owieka równie¿ ma prawo zwracaæ siê do Trybuna³u Konstytucyjnego Federacji Rosyj-
skiej ze skarg¹ na ³amanie praw konstytucyjnych i swobód obywateli na podstawie prawa
stosowanego lub mog¹cego byæ stosowanym w konkretnej sprawie. Na Ukrainie zaœ Pe³no-
mocnik Rady Najwy¿szej ds. Praw Cz³owieka ma tylko prawo zwracaæ siê do S¹du Kon-
stytucyjnego z wnioskiem konstytucyjnym o kontrolê zgodnoœci aktów normatywnych
z Konstytucj¹ (Ombudsmani krajowi…, 2005, s. 365, 486, 394, 465)3.
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Kierowanie przez ombudsmanów wniosków do s¹dów konstytucyjnych ma na celu
oczywiœcie zapewnienie efektywnej ochrony praw obywatelskich, maj¹c szczególnie na
uwadze fakt, ¿e rozstrzygniêcia s¹du konstytucyjnego wydane po rozpoznaniu ombud-
smañskiego wniosku z regu³y kszta³tuj¹ sytuacjê prawn¹ nie tylko osób, które zwróci³y
siê o ochronê do niego, lecz tak¿e innych adresatów normy prawnej. Ten sposób
dzia³ania ombudsmana prowadzi wiêc do uzyskania zwielokrotnionego efektu, który nie
by³by mo¿liwy do osi¹gniêcia wy³¹cznie przy indywidualnych interwencjach.

Obroñcy praw obywatelskich w wiêkszoœci omawianych pañstw (np. Polska, Wêgry,
Czechy, Chorwacja, S³owenia, Litwa, Rosja) m.in. wydatnie wp³ywaj¹ na kszta³t obo-
wi¹zuj¹cych przepisów prawnych poprzez korzystanie z ustawowego prawa inspiracji
ustawodawczej, tj. mo¿liwoœci kierowania do w³aœciwych organów wniosków o wszczê-
cie inicjatywy ustawodawczej b¹dŸ o wydanie, zmianê lub uchylenie przepisów do-
tycz¹cych sfery wolnoœci i praw cz³owieka i obywatela. Z uprawnienia tego ombudsmani
korzystaj¹ doœæ czêsto. Typowymi inspiracjami Rzecznika Praw Obywatelskich w Pol-
sce w przedmiocie podjêcia inicjatywy prawodawczej s¹ wnioski wskazuj¹ce b¹dŸ na
brak realizacji w ustawodawstwie zasad wynikaj¹cych z Konstytucji RP i ratyfikowa-
nych przez Polskê umów miêdzynarodowych o ochronie praw cz³owieka, b¹dŸ wskazaniu
na sprzecznoœci w prawie, które stwarzaj¹ zagro¿enie dla praw i wolnoœci obywatelskich
(Zieliñski A., 1998, s. 14). Podobnie jest i w pozosta³ych pañstwach.

Stosunkowo rzadko spotkaæ siê mo¿na natomiast w europejskich rozwi¹zaniach z ob-
jêciem zakresem dzia³ania ombudsmana naruszeñ praw i wolnoœci obywatelskich przez
s¹dy. Kompetencjê tak¹ posiada Rzecznik w Polsce, S³owenii czy Boœni i Hercegowinie.
Rozwi¹zania polskie przy tym wyró¿nia na tle innych, to, ¿e Rzecznikowi Praw Oby-
watelskich przyznano równie¿ prawa odpowiadaj¹cego uprawnieniom Generalnego
Prokuratora, je¿eli chodzi o wystêpowanie przed s¹dami. Rzecznik mo¿e wszczynaæ po-
stêpowania w sprawach cywilnych, administracyjnych czy zwracaæ siê do prokuratora
o wszczêcie postêpowania przygotowawczego w sprawach przestêpstw œciganych
z urzêdu, mo¿e przystêpowaæ do ka¿dego tocz¹cego siê postêpowania, jak i wnosiæ nad-
zwyczajne œrodki do S¹du Najwy¿szego. Mo¿e te¿ sygnalizowaæ administracji s¹dowej
i prokuratorskiej stwierdzenie uchybieñ w funkcjonowaniu organów wymiaru sprawie-
dliwoœci. Ale oczywistym jest, ¿e ewentualna kontrola przez ombudsmana naruszeñ
praw obywatelskich przez s¹downictwo musi uwzglêdniaæ zasadê niezawis³oœci s¹dów
(Zoll, 2005, s. 12).

Wyj¹tkowym pod wzglêdem zakresu dzia³ania, pozostaje te¿ przyk³ad rozwi¹zañ estoñ-
skich, gdzie Kanclerz Sprawiedliwoœci oprócz tradycyjnych uprawnieñ ombudsmañ-
skich, zosta³ zaopatrzony w kompetencje kontrolera konstytucyjnoœci prawa. W Estonii,
bowiem ka¿dy ma prawo zwróciæ siê do Kanclerza w celu zbadania zgodnoœci powszech-
nie obowi¹zuj¹cego ustawodawstwa z konstytucj¹ i prawem. Je¿eli Kanclerz Sprawiedli-
woœci stwierdzi³by faktyczn¹ niezgodnoœæ aktu prawnego z konstytucj¹ lub prawem
– zwraca siê w pierwszej kolejnoœci do organu prawodawczego z wnioskiem o doprowa-
dzenie aktu prawnego w ci¹gu 21 dni do zgodnoœci z konstytucj¹ – a gdyby jego wniosek
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pozosta³ nieskutecznym, wówczas zwraca siê do S¹du Najwy¿szego z wnioskiem o uchy-
lenie takiego aktu prawnego. Równie¿ wstêpnej kontroli konstytucyjnoœci ze strony
Kanclerza Sprawiedliwoœci podlegaj¹ projekty ustaw (z wyj¹tkiem projektu ustawy
zmieniaj¹cej konstytucjê) oraz zagadnienia o charakterze ogólnopañstwowym przedsta-
wiane pod referendum (Ombudsmani krajowi…, 2005, s. 118–119).

Chc¹c dokonaæ pewnej typologii urzêdu ombudsmana we wspó³czesnych rozwi¹za-
niach prawnych zmuszeni jesteœmy pos³u¿yæ siê ró¿nymi kryteriami. Kompetencje,
sposób powo³ywania ombudsmanów, czy zakres dzia³ania ró¿ni bowiem rozwi¹zania
prawne poszczególnych pañstw.

Ze wzglêdu na podmiot powo³uj¹cy wœród pañstw Europy Œrodkowo-Wschodniej
i Po³udniowej spotyka siê przede wszystkim ombudsmana wybieranego przez parlament
(np. w Polsce, Rosji, na Litwie), nie spotyka siê natomiast powo³ywanego przez egzeku-
tywê (jak to ma miejsce we Francji i Wielkiej Brytanii) – ewentualnie na wniosek Prezy-
denta – jak to ma miejsce w Federacji Rosyjskiej.

Bior¹c pod uwagê strukturê wewnêtrzn¹ wystêpuje on jako przede wszystkim organ
monokratyczny (np. w Polsce, Estonii, Rumunii, Rosji), choæ spotykany jest te¿ jako ko-
legialny (np. na Litwie wystêpuje 5 Kontrolerów Sejmowych, w Boœni i Hercegowinie
jest to organ 3-osobowy, na £otwie zaœ mamy do czynienia z Biurem Praw Cz³owieka).

Ze wzglêdu na terytorialny zakres dzia³ania wyró¿niæ mo¿emy zaœ przede wszyst-
kim urz¹d o charakterze centralnym obejmuj¹cy swoim zakresem dzia³ania obszar ca³ego
pañstwa (np. w Polsce, Rosji czy Chorwacji), dla którego przeciwwag¹ bêdzie urz¹d zde-
centralizowany – obejmuj¹cy swoim zakresem dzia³ania poszczególne jednostki po-
dzia³u terytorialnego pañstwa (np. w Rosji, czy Boœni i Hercegowinie).

Przyjmuj¹c za kryterium zakres jego zadañ – mo¿emy napotkaæ ombudsmana
o ogólnym zakresie dzia³ania (np. Polska, Wêgry, Rumunia) obejmuj¹cego swoim zakre-
sem dzia³ania przestrzeganie wszystkich podstawowych praw i wolnoœci przez wszystkie
organy pañstwowe lub ombudsmana wyspecjalizowanego (np. Rzecznik Praw Mniej-
szoœci Narodowych i Etnicznych na Wêgrzech czy Rzecznik Praw Dziecka w Polsce,
a w S³owenii wystêpuje mo¿liwoœæ powo³ywania rzeczników „bran¿owych” dla ró¿nych
kategorii spraw) obejmuj¹cego swoim zakresem dzia³ania przestrzeganie wszystkich
podstawowych praw i wolnoœci przez niektóre organy pañstwowe lub tylko niektórych
praw, b¹dŸ praw tylko niektórych podmiotów.

Mo¿emy równie¿ w tym miejscu wspomnieæ, i¿ w przewa¿aj¹cej mierze pañstw spoty-
kamy siê z odmian¹ urzêdu ombudsmana jako instytucji niezale¿nej – choæ niepozbawio-
nej powi¹zañ z parlamentem (np. Polska, Rumunia, Bu³garia, Estonia), ale spotykanymi s¹
te¿ rozwi¹zania traktuj¹ce ombudsmana jako organ parlamentu (np. Rosja, Ukraina,
Litwa) (Banaszak, 2007, s. 215–217; Sokolewicz, 2003, s. 1–3; Malinowska, 2007,
s. 59–69).

Mo¿na na koniec w podsumowaniu wyeksponowaæ te¿ pewien zestaw cech charakte-
ryzuj¹cych wspó³czesnego obroñcy praw obywatelskich w pañstwach Europy Œrodko-
wo-Wschodniej:
— po pierwsze – ca³kowita niezale¿noœæ od w³adzy wykonawczej i w du¿ym stopniu

od w³adzy ustawodawczej – jest to samodzielny organ pañstwowy oddzielony
w sposób wyraŸny od administracji i s¹downictwa, zwykle opieraj¹cy swoje istnie-
nie na normach konstytucyjnych;
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— po drugie jest to organ powi¹zany z parlamentem. Powi¹zanie to ma z regu³y charak-
ter strukturalny, gdy¿ w wiêkszoœci pañstw ombudsman jest powo³ywany przez par-
lament, a zawsze – charakter funkcjonalny, gdy¿ zadania ombudsmana mieszcz¹ siê
wewn¹trz funkcji kontrolnej parlamentu;

— po trzecie jest to organ o dwojakich zadaniach. Z jednej strony, wys³uchuje on
skarg obywateli na nieprawid³owe dzia³ania administracji, a niekiedy i s¹downic-
twa, oraz podejmuje kroki w celu naprawienia tych nieprawid³owoœci. Z drugiej

strony, informuje on parlament (a i poœrednio opiniê publiczn¹) o stanie przestrze-
gania prawa przez administracjê;

— i w koñcu po czwarte jest to organ ³atwo dostêpny dla skar¿¹cego siê obywatela
i dzia³aj¹cy w odformalizowanym i bezp³atnym postêpowaniu, co korzystnie od-
ró¿nia go od sposobu dzia³ania s¹dów. Zarazem jednak – i to stanowi o kolejnej ró¿-
nicy w porównaniu z s¹dem – ombudsman ma zwykle swobodê w doborze spraw,
których interwencji siê podejmuje, ale pozbawiony jest jednak samodzielnej w³adzy
rozstrzygania tych spraw. Ombudsman mo¿e jedynie sugerowaæ potrzebê sprawie-
dliwego rozwi¹zania okreœlonej sprawy, efektywnoœæ tych sugestii zale¿y jednak
tylko od autorytetu samego ombudsmana i stoj¹cego za nim parlamentu (Malinow-
ska, 2007, s. 55–57).

Analizuj¹c instytucjê Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce i innych krajach mo¿-
na stwierdziæ, ¿e daje ona szerokie mo¿liwoœci do naprawienia krzywdy, jakiej doznaje
obywatel poprzez nieprawid³owe dzia³anie pañstwa i jego w³adz. Nie naruszaj¹c kompe-
tencji innych organów stwarza ona dodatkowe formy ochrony praw obywateli narusza-
nych z zwi¹zku dzia³alnoœci¹ administracji. Ombudsman jako urz¹d ³atwo dostêpny
i dzia³aj¹cy w szybki, odformalizowany i czêsto bezp³atny sposób, daje szanse na stoso-
wanie rozwi¹zañ mniej skomplikowanych dla przeciêtnego cz³owieka, ni¿ inne instytu-
cje podobnego rodzaju. Urz¹d ten rozpowszechni³ siê ju¿ na ca³ym œwiecie, daj¹c
obywatelom ponad 100 pañstw mo¿liwoœæ ochrony swoich praw i wolnoœci. Jest to insty-
tucja bardzo mocno wkomponowana w realia wspó³czesnego pañstwa demokratycznego.
Jej szybki rozwój i akceptacja przez wiele pañstw na œwiecie œwiadczy o potrzebie istnie-
nia tego rodzaju urzêdu. Choæ przyjmuje odmienne nazwy, to sposoby dzia³ania i cel jego
istnienia jest taki sam w ka¿dym kraju – ochrona wolnoœci i praw cz³owieka i obywatela.

Generalna koncepcja urzêdu ombudsmana zarówno w Polsce, jak i w innych krajach
europejskich polega zatem na tym, ¿e nie dysponuj¹c uprawnieniami w³adczymi mo¿e on
doprowadziæ do rozwi¹zania konfliktu bez potrzeby uciekania siê do postêpowania s¹do-
wego, a tak¿e podj¹æ dzia³ania niemieszcz¹ce siê w kompetencjach s¹downictwa. Mo¿e
tak¿e pomóc obywatelowi w dochodzeniu jego praw przed s¹dem. O znaczeniu instytucji
w pañstwach „nowej demokracji” œwiadczy wci¹¿ rosn¹ca liczba spraw, które wp³ywaj¹
do instytucji ombudsmañskich. Obroñca praw obywatelskich stanowi przy tym obecnie
w wiêkszoœci z nich, obok innych tradycyjnych instytucji prawnych, kluczowe ogniwo
systemu instytucjonalnych gwarancji praworz¹dnoœci. Jest najczêœciej te¿ jedynym ogni-
wem pañstwa powo³anym specjalnie i wy³¹cznie do czuwania nad przestrzeganiem praw
i wolnoœci cz³owieka i obywatela. Uzupe³nia przy tym dzia³alnoœæ s¹downictwa konsty-
tucyjnego, S¹du Najwy¿szego czy s¹downictwa administracyjnego w pañstwach preten-
duj¹cych do miana demokratycznego pañstwa 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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