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Zasady ogdlne postepowania kontrolnego
prowadzonego przez Rzecznika Praw Obywatelskich

1. Uwagi wprowadzajace

Pozycja Rzecznika Praw Obywatelskich (RPO)?, jako organu stojacego na stra-
zy wolnosci i praw cztowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji oraz
w innych aktach normatywnych, byla juz wielokrotnie analizowana przez
réznych autoréw’. Badali oni charakter prawny Rzecznika, jego pozycje ustro-
jowa, relacje z innymi organami itd. Takze i w aktualnej literaturze analizuje
sie rozne aspekty dziatania RPO*.

1 Dr hab. Grzegorz Krawiec, prof. UP — Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN w Kra-
kowie, ORCID: 0000-0003-2949-5361.

2 Funkcjonujacy na podstawie art. 208-210 Konstytucji RP oraz ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1058;
dalej: u.r.p.o.).

3 Por. np. A.Deryng, Pozycja prawna Rzecznika Praw Obywatelskich wobec admi-
nistracji publicznej, Warszawa 2007; N. Banaszak, Rzecznik Praw Obywatelskich wobec
administracji samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2013; eadem, Antecedencje instytucji
ombudsmana, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 2007, nr 303; A. Domanska,
Pozycja prawno-ustrojowa Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2013; A. Gajda, Kie-
runki rozwoju instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce, Warszawa 2013; eadem,
Projekty i zmiany zakresu dziatania instytucji ombudsmana w Polsce, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2014, t. XXXI; I. Malinowska, Rzecznik Praw Obywatelskich w systemie ochrony
praw i wolnosci w Polsce, Warszawa 2007; S. Patyra, Rzecznik Praw Obywatelskich I kadencji
(1987-1991). Doswiadczenia przetomu ustrojéw, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2008, nr 11;
J. Swiatkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich w Polskim systemie prawnym, Warszawa
2001; S. Trociuk, Komentarz do ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich, Warszawa 2014;
A. Zoll, Rzecznik Praw Obywatelskich z perspektywy de lege ferenda, w: Paristwo w stuzbie
obywateli. Ksigga Jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza, Warszawa 2005; M. Zubik, Rzecznik
Praw Obywatelskich (po 20 latach istnienia urzedu), ,Panstwo i Prawo” 2008, nr 11.

4 Por. np. R. Radek, Rzecznik Praw Obywatelskich i jego aktywnos¢ podczas pandemii
COVID-19 (wybrane problemy), ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 6, s. 35-49.
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Wiele opracowan (o ile nie wigkszos¢) dotyczacych tej problematyki kon-
centruje si¢ jednak na kwestiach ustrojowych. W niniejszym artykule uwaga
zwrdcona zostanie na zasady ogoélne obowigzujace w postepowaniu kontro-
Inym prowadzonym przez Rzecznika Praw Obywatelskich - przedstawione
beda wigc proceduralne problemy zwigzane z jego funkcjonowaniem. Zasady
ustrojowe zostang omowione tylko z perspektywy potrzebnej do analiz pro-
cesowych. Rozwazania nalezy jednak rozpocza¢ od krotkiej charakterystyki
postepowania kontrolnego prowadzonego przez RPO.

2. Istota postepowania kontrolnego prowadzonego
przez Rzecznika Praw Obywatelskich

Jak podaje si¢ w literaturze przedmiotu, ,w systemie organéw panstwa RPO
zajmuje miejsce szczegolne, co przejawia si¢ m.in. w odmiennym od in-
nych organéw kontrolnych jego trybie dzialania. Odmiennos¢ polega takze
na uregulowaniu postepowania przed RPO w sposob autonomiczny. Ozna-
cza to, ze ombudsman stosuje wlasng procedure, chyba ze przepis ustawy
nakazuje mu stosowanie innych przepiséw o charakterze procesowym, jak
ma to miejsce w przypadku brania udzialu w postepowaniach sadowych lub
administracyjnych””.

Postepowanie kontrolne jest postepowaniem nie z zakresu stosowania
prawa (nie jest to postepowanie jurysdykcyjne, konczace sie wydaniem indy-
widualnego rozstrzygniecia), ale z zakresu wykonania (realizacji prawa) - fakt
ten determinuje charakter tego postepowania. Nie ma w nim wielu instytucji
typowych dla postepowan jurysdykcyjnych, jak np. strony postepowania,
decyzji konczacej postepowanie czy terminu zalatwienia sprawy i innych.
Rzecznik nie ma kompetencji materialnoprawnej do rozstrzygniecia danej
sprawy, nie wydaje indywidualnego rozstrzygniecia konkretyzujacego okres-
lone prawa i obowigzki. Nie stosuje sie wiec do niego przepisoéw Kodeksu
postepowania administracyjnego. Sg jednak przepisy, ktére w okreslonym
zakresie pozwalajg Rzecznikowi stosowac przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego® i wydawa¢ decyzje, od ktérych stuzy skarga do sadu -
s3 to sprawy o udzielenie przez RPO informacji publicznej.

Skoro do postepowania kontrolnego przed Rzecznikiem nie stosuje sie
Kodeksu postepowania administracyjnego, to oznacza to, ze postepowanie
takie ma samodzielny charakter. Jezeli jaka$ kwestia nie jest uregulowana
w ustawie o RPO (np. termin ,,zalatwienia sprawy” przez Rzecznika), to nalezy
uznag, iz jest to sSwiadomy wybdr ustawodawcy. Odpowiednie stosowanie

5 W.Taras, Rzecznik Praw Obywatelskich w postgpowaniu administracyjnym, ,Pan-
stwo i Prawo” 1991, nr 1, s. 46.

6 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 775 ze zm.); dalej: k.p.a.
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przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego do postgpowania kon-
trolnego RPO jest niedopuszczalne.

Postepowanie prowadzone przez Rzecznika Praw Obywatelskich jest po-
stepowaniem odformalizowanym i uproszczonym. Wiele srodkéw prawnych
podejmowanych jest samodzielnie przez Rzecznika; cieszy si¢ on swoboda
zaréwno w zakresie podjecia sprawy, jak i wyboru srodka prawnego, jakiego
uzyje (decyduje takze, czy w ogole uzyje takiego srodka).

Uproszczone (w poréwnaniu do postepowan jurysdykcyjnych prowadzo-
nych przez sady i organy administracji publicznej) formy dzialania Rzecz-
nika Praw Obywatelskich oraz odformalizowanie postegpowania powoduja,
ze tatwiej mu funkcjonowaé w nowej rzeczywistosci spolecznej — europej-
skiej, globalnej, sieciowej, a ostatnio w warunkach (re)centralizacji panstwa.
Uproszczone $rodki prawne (o duzym stopniu ogélnosci), jakimi dysponuje
Rzecznik, ktére zostaly mu przyznanie w innym czasach, sprawdzajg si¢
réwniez i obecnie.

3. Znaczenie zasad ogdlnych w postepowaniu kontrolnym
prowadzonym przez Rzecznika Praw Obywatelskich

Jak si¢ wydaje, w uproszczonym i odformalizowanym postepowaniu ko-
nieczne jest wyrazne wyartykulowanie zasad ogélnych tego postepowania.
Powinny one przypomina¢ Rzecznikowi o jego podstawowej roli zwigzanej
z ochrong wolnosci i praw cztowieka. Moga by¢ tez pomocne w ,,zalatwieniu
sprawy” przez Rzecznika oraz mie¢ wplyw nie tylko na (nie)podjecie sprawy
(zasady, zgodnie z ktérymi RPO samodzielnie decyduje o podjgciu sprawy),
ale takze na inne etapy postgpowania (np. zasada niezalezno$ci Rzecznika).
Zasady te, stanowigce normy prawne lub bedace logicznymi konsekwencjami
tych norm, wyrazajg wartosci istotne z punktu widzenia danej procedury.
W odniesieniu do zasad ogolnych z Kodeksu postepowania administracyjnego
wyrazono poglad, ze zasady te zaprojektowane zostaly jako ,,element stuzacy
wywazaniu racji i wartosci, przy zalozeniu pozostawienia organom admini-
stracyjnym pewnego marginesu swobody formulowanych ocen””. Wyrazne
podkreslanie zasad stuzy¢ ma uwypukleniu faktu, iz Rzecznik, prowadzac
postepowanie kontrolne, ma realizowac pewne wartosci. Ustawa o Rzeczniku
Praw Obywatelskich wskazuje, ze w sprawach dotyczacych ochrony wolnosci
i praw czlowieka i obywatela RPO bada, czy nie nastgpilo naruszenie prawa,
ale réwniez innych wysoko cenionych wartoéci. Ustawa wskazuje tu zgod-
nos¢ z prawem dziatalnosci organéw wiadzy publicznej, a takze wartosci
wyrazone jako zasady wspolzycia spolecznego i sprawiedliwosci spotecznej
(art. 1 ust. 3 w.r.p.o).

7 Z.Kmieciak, w: Z. Kmieciak, J. Wegner, M. Wojtun, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023, s.73.
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W literaturze prawniczej omawiane warto$ci traktuje sie jako kryteria dzia-
tania Rzecznika Praw Obywatelskich. M. Szubiakowski, komentujgc art. 208
Konstytucji RP, wskazujacy na podstawowe zadanie Rzecznika w zakresie
ochrony wolnosci i praw cztowieka i obywatela, pisze, ze regulacja ustawowa
uzupelnia norme art. 208 Konstytucji RP o dwa dodatkowe kryteria dziala-
nia Rzecznika, a mianowicie mozliwo$¢ badania spraw na podstawie zasad
wspolzycia spotecznego i sprawiedliwoéci spotecznej®. Kryteria te okreslone
sg wart. 1 ust. 3 w.r.p.o., ktéry stanowi, ze: ,W sprawach o ochrone wolnosci
i praw cztowieka i obywatela Rzecznik bada, czy wskutek dziatania lub za-
niechania organdw, organizacji i instytucji, obowigzanych do przestrzegania
i realizacji tych wolnosci i praw, nie nastapilo naruszenie prawa, a takze zasad
wspotzycia i sprawiedliwosci spolecznej”. Zadaniem RPO jest zatem ochro-
na wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Organy, organizacje i instytugje,
zachowujac sie wobec 0s6b (podmiotéw) zewnetrznych w okreslony sposob
(poprzez dziatanie lub zaniechanie), dzialaja w ramach swoich uprawnien
i kompetencji. Sg przy tym obowiazane do przestrzegania i realizacji wolnosci
i praw czlowieka i obywatela. W postepowaniu kontrolnym Rzecznik bada, czy
te dzialania/zaniechania nie spowodowaly naruszenia prawa, naruszenia zasad
wspolzycia spolecznego lub naruszenia zasad sprawiedliwos$ci spoleczne;j.

Jak podaje S. Trociuk, ,Rzecznik jest kontrolerem sprawdzajacym, czy
w procesie stosowania prawa nie nastgpito jego naruszenie”’. I dalej: ,,0d in-
nych organéw sprawujacych w tym zakresie kontrole r6zni Rzecznika to,
ze w tym przypadku chodzi o prawo rozumiane proobywatelsko, a wiec
uksztaltowane zgodnie z zasadami aksjologicznie nieobojetnej wyktadni, ra-
czej systemowe;j i funkcjonalnej niz jezykowo-gramatycznej. Dlatego Rzecznik
nigdy nie przeciwstawia systemowi prawa systemu sprawiedliwosci. Punktem
wyijscia dla jego kontroli jest zawsze legalnos¢ korygowana tylko wzgledami
sprawiedliwo$ci”'®. Rzecznik nie jest zatem straznikiem ,,czystego” prawa, ale
musi uwzgledniac jeszcze elementy spoleczne. Wszystkie one (prawo, zasady
wspolzycia spotecznego i sprawiedliwosci spotecznej) musza by¢ traktowane
tacznie, a nie w oderwaniu od siebie. Nie mozna zatem przeciwstawiac prawa
sprawiedliwosci. Sprawiedliwo$¢ spoteczna czy zasady wspodtzycia spoleczne-
go nie mogg by¢ samodzielnym kryterium oceny dziatania lub zaniechania
kontrolowanego podmiotu. Rzecznik bada, czy wskutek dziatania lub za-
niechania tego podmiotu nie doszlo do naruszenia prawa, rozpatrywanego
z perspektywy spofecznej. Nie moze zada¢ od organéw wtadzy publicznej
dziatania lub zaniechania, ktére naruszaloby prawo, ale byloby stuszne ze
spolecznego punktu widzenia (nie moze zatem np. zada¢ od organu przyzna-
nia obywatelowi lokalu mieszkalnego nie spetniajacego okreslonych prawem

8 M. Szubiakowski, Administracyjnoprawna regulacja praw i wolnosci obywatelskich,
Warszawa 2017, s. 309.

9 S.Trociuk, Komentarz..., s. 13.

10 Ibidem,s.13-14.
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kryteriéw). Moze jednak bada¢ prawo takze z punktu widzenia tego, czy
odpowiada zasadom wspolzycia spolecznego i sprawiedliwosci spotecznej —
w tym celu stosowa¢ moze odpowiednie srodki prawne.

Z powyzszego wynika, Ze odwolanie si¢ do prawa oraz zasad wspol-
zycia i sprawiedliwosci spotecznej nalezy traktowa¢ jako jednolitg catos¢
w dzialaniu Rzecznika, co powoduje, ze chodzi o prawo w jego spotecznym
i sprawiedliwym aspekcie. Jednak w literaturze pojawilo si¢ takze inne sta-
nowisko, zgodnie z ktérym ,,odwolanie si¢ do prawa oraz zasad wspotzycia
i zasad sprawiedliwosci spolecznej nie powinno by¢ traktowane wytacznie
w koniunkgji. O ile jest rzecza oczywista, ze w ocenie naruszen Rzecznik moze
obok $cistego standardy legalistycznego oprze¢ si¢ suplementarnie na stan-
dardach odsytajacych poza prawo stanowione, o tyle wydaje sie, ze zaréwno
zasady wspolzycia, jak i sprawiedliwosci spolecznej stanowi¢ moga samoistne
przestanki oceny naruszen wolnosci i praw podmiotéw. Do przestanek tych
nalezy rowniez zaliczy¢ (...) zasade réwnego traktowania”*'.

4. Poszczegdlne zasady ogéIne postepowania kontrolnego
prowadzonego przez Rzecznika Praw Obywatelskich

Obecnie w literaturze podkresla sie, Ze wspdlczesna teoria warto$ci prawnych
jest nierozerwalnie zwiazana zaréwno z teorig praw czlowieka, jak i z teorig
zasad prawa'?. W przypadku zasad ogdlnych, odnoszacych sie do postepowan
przed organami panstwa, chodzi tu o wartosci procesowe, ktore ksztaltujg
dany model postepowania. Wplywaja one na cale postepowanie. W literaturze
z zakresu postgpowania administracyjnego, odnoszacej si¢ do zasad jurys-
dykcyjnego postepowania administracyjnego, wskazano, ze ,,zasady prawa
stanowig pewna lini¢ przewodnia dla poszczegdlnych regulacji prawnych
dzialania organéw administracji publicznej, bedac jednoczesnie wigzaca dy-
rektywg stosowania tych uregulowan”'’. Uwagi te nalezy odnie$¢ takze do po-
stepowania kontrolnego prowadzonego przez Rzecznika Praw Obywatelskich.
W literaturze przedmiotu, w odniesieniu do dziatalnosci Rzecznika, mozna
wskaza¢ m.in. wyrdznione przez A. Deryng'* zasady takie jak:
1) zasada legalnosci i sprawiedliwosci;
2) zasada swobody Rzecznika Praw Obywatelskich w podejmowaniu spraw;
3) zasada pomocniczo$ci dzialan Rzecznika Praw Obywatelskich wobec
innych organéw ochrony wolnosci i praw cztowieka i obywatela;

11 M. Dybowski, w: Konstytucja RP, t.1, Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, Legalis, komentarz do art. 208.

12 H.Izdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspotczesnych paristw,
Warszawa 2021, s. 149.

13 H. Knysiak-Siudyka, w: Postepowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa
2017,s.127.

14 A.Deryng, Pozycja prawna Rzecznika Praw Obywatelskich..., s. 36-41.
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4) zasada subsydiarnosci;
5) zasada dziafania na rzez budowy spoteczenstwa demokratycznego;
6) zasada nieantagonizowania i stopniowania srodkéw dziatania.

Autorka nazwala je ,,zasadami materialnymi dzialania Rzecznika Praw
Obywatelskich”. Oprocz tego wyrdznita ,,zasady ustrojowe wyznaczajgce
pozycje prawng Rzecznika Praw Obywatelskich”, a wérod nich zasade nie-
zawislosci i niezaleznos$ci dzialania oraz zasade wspotpracy z Rzecznikiem
Praw Dziecka'.

Nie ulega watpliwosci, Zze pewne ogolne zasady wplywajace na poste-
powanie kontrolne RPO majg charakter ustrojowy i zwigzane s3 z pozycja
Rzecznika w systemie ustrojowym panstwa. Uwzgledniajac nie tylko kwestie
procesowe, ale takze ustrojowg pozycje RPO, mozna jednak zaproponowaé
nastepujacy przykltadowy katalog zasad ogolnych, ktére majg wplyw na po-
stepowanie kontrolne prowadzone przez Rzecznika Praw Obywatelskich:

1) zasada niezalezno$ci urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich,

2) zasada subsydiarnosci,

3) zasada wspoldzialania z Rzecznikiem podmiotéw, do ktoérych zwrdci
sie 0 pomoc,

4) zasada odformalizowania i uproszczenia postepowania,

5) zasada proobywatelskiego prowadzenia postepowania,

6) zasada wspdldzialania Rzecznika z organizacjami spoleczenstwa oby-
watelskiego,

7) zasada wspdlpracy Rzecznika z innymi instytucjami ombudsmana.

Powyzszy katalog to jedynie propozycja pewnych ogélnych zasad, ktére
zwigzane s3 z prowadzonym przez Rzecznika postgpowaniem kontrolnym.
W literaturze'® wskazuje sie, ze art. 80 Konstytucji RP (ktéry stanowi, ze kazdy
moze zwroécic sie do Rzecznika o pomoc w ochronie swoich praw) zdaje sie
przyjmowac jeszcze inng zasade: indywidualnej ochrony realizowanej przez
RPO. Wynika¢ ma to z tego, ze kazdy moze si¢ zwréci¢ o ochrong swoich
(w domysle: nie kogo$ innego) praw. Jednak ustawodawca szerzej okreslit
mechanizm ochrony wolnosci i praw wynikajacy z dzialalnosci Rzecznika,
albowiem z wnioskiem o pomoc mozna si¢ zwrdci¢ zardwno we wlasnej
sprawie, jak i na rzecz innych osob*’.

5. Zasada niezaleznosci urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich

Znaczenie zasady niezalezno$ci ombudsmana bardzo trafnie wyrazono w Nor-
wegii — instytucja ta opiera si¢ na powszechnym zaufaniu i autorytecie. Zro-
dlem autorytetu ombudsmana jest niewatpliwie zaufanie publiczne, ktérego

15 Tamze.
16 M. Zubik, Rzecznik Praw Obywatelskich..., s. 8.
17 Tamze.
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warunkiem jest zachowanie neutralnosci, obiektywizmu oraz niezaleznosci'®.
Z kolei zgodnie z art. 210 Konstytucji RP: ,Rzecznik Praw Obywatelskich jest
w swojej dziatalnosci niezawisty, niezalezny od innych organdw panstwowych
i odpowiada jedynie przed Sejmem na zasadach okreslonych w ustawie”.

Niewatpliwie niezalezno$¢ Rzecznika Praw Obywatelskich ma wymiar
ustrojowy i dotyczy zakazu ingerowania przez inne podmioty w dziatalnos¢
RPO. Niezalezno$¢ ma rowniez bezposredni wpltyw na postepowanie kontro-
Ine prowadzone przez ten organ. Konkretne postepowania kontrolne prowa-
dzone przez Rzecznika, a takze wykladnia przepiséw prawnych statuujacych
przystugujace mu $rodki dzialania powinny si¢ odbywa¢ z zachowaniem
tej zasady. Takze sposob sformutowania przepiséw prawnych statuujacych
uprawnienia Rzecznika przemawia za tym, ze ustawodawca respektuje te za-
sade. Niezalezno$¢ w zakresie postepowania oznacza, ze to od RPO (a takze
od pracownika Biura Rzecznika Praw Obywatelskich, dzialajacego w imieniu
RPO) zalezy, czy w ogéle podja¢ dang sprawe czy tez nie. Zaden inny podmiot
nie moze mie¢ na to wplywus; ,,specyficzna pozycja ustrojowa Rzecznika Praw
Obywatelskich, jego samodzielno$¢, odrebnos¢ i niezaleznos¢ od pozosta-
tych organow panstwa, wyklucza by o celowosci podejmowania inicjatywy
whiesienia skargi kasacyjnej w konkretnych sprawach przez Rzecznika Praw
Obywatelskich rozstrzygal sad powszechny. Podjecie lub niepodjecie kon-
kretnej sprawy, a takze sposdb jej podjecia, jest wynikiem woli Rzecznika”"’.

Od niego zalezy réwniez to, czy skorzysta z innych $rodkow (wskazanie
wnioskodawcy przystugujacych mu srodkéw dziatania, przekazanie sprawy
wedlug wlasciwosci). Rzecznik decyduje takze, ktéry srodek - stosowny
do przedmiotu sprawy, a przewidziany w art. 14 u.r.p.o. — zostanie podjety
po zbadaniu sprawy.

W wymiarze proceduralnym zasada niezaleznosci Rzecznika wyraza sie
wiec w swobodzie prowadzenia postepowania kontrolnego. Moze ona przy-
bra¢ moze jedng z dwdch form:

1) zasada swobody Rzecznika w doborze spraw wymagajacych jego in-
terwencji;

2) zasada swobody w zakresie wyboru §rodka prawnego przez Rzecznika
i zalatwienia sprawy.

Istote tej pierwszej przedstawit Z. Witkowski, ktérego zdaniem ustawa
o RPO ,,przyjela zasade swobody Rzecznika w doborze spraw wymagajacych
jego interwencji. Oznacza to, ze Rzecznik nie musi podja¢ dzialan w nastep-
stwie kazdego wniosku skierowanego don. Rzecznik musi natomiast zapo-
znac si¢ z kazdym skierowanym do niego wnioskiem”?°. Z tej perspektywy

18 M.J. Filipek, Instytucja ombudsmana w Krélestwie Norwegii, ,Studia Iuridica
Lublinensia” 2011, nr 16, s. 229.

19 Wyrok SA w Warszawie — I Wydzial Cywilny z dnia 21 wrze$nia 2012 1., I ACa
273/12, LEX nr 1238201.

20 Z.Witkowski, w: J. Galster, W. Szyszkowski, Z. Wasik, Z. Witkowski, Prawo kon-
stytucyjne, Torun 1994, s. 269.
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zasada ta moze odnosic¢ si¢ do etapu po podjeciu czynnosci przez Rzecznika
i po zbadaniu kazdego skierowanego do niego wniosku. Jezeli Rzecznik uzna,
ze sprawa zastuguje na podjecie, to prowadzi dalsze czynnosci, jezeli jednak
zdecyduje, by sprawy nie prowadzi¢, nie podejmuje tej sprawy (art. 11 ust. 1
pkt 4 u.r.p.o.). Swoboda jednak dotyczy takze etapu wczesniejszego — gdy
do Rzecznika dochodzg wiadomosci, ktdre moga potencjalnie wskazywac
na naruszenie wolnosci i praw czlowieka i obywatela, w tym zasady réwnego
traktowania. W takim przypadku Rzecznik moze zdecydowac o niepodejmo-
waniu sprawy. Jezeli wiadomo$¢ taka pochodzi ze zrédta innego niz wniosek,
wowczas nie musi podejmowac zadnych krokdow.

Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 19 marca 2001 r.*' stwier-
dzil, iz jednostce przystuguje publiczne prawo podmiotowe w postaci zadania
rozpoznania jej skargi przez Rzecznika, ale skarzacy nie moze domagac sie
juz — w sposob wigzacy dla RPO - zalatwienia jego sprawy zgodnie z postu-
latami skarzacego.

Pewna swobode posiada Rzecznik réwniez w zakresie mozliwo$ci wyboru
srodka prawnego, jakim si¢ posluzy, zalatwiajac sprawe (zasada swobody
w zakresie wyboru §rodka prawnego przez Rzecznika i zatatwienia sprawy).
Przede wszystkim moze on podja¢ jedng z czynno$ci wskazanych w art. 11
ust. 1 pkt 1-3 u.r.p.o. lub nie podejmowac¢ sprawy (art. 11 ust. 1 pkt 4 u.r.p.o.).
Przepisy moga przewidywa¢ w tym zakresie ograniczenia, wynikaja one
m.in. z art. 11 ust. 2 w.r.p.o., ktoéry stanowi, ze w zakresie realizacji zasady
réwnego traktowania miedzy podmiotami prywatnymi Rzecznik moze po-
przesta¢ na wskazaniu wnioskodawcy przystugujacych mu srodkéw dziatania.

Poza tym Rzecznik Praw Obywatelskich moze réwniez nie podejmowac
sprawy. Uprawnienie to jest wyrazem jego niezaleznosci. ,Rzecznik nie jest
organem wladzy. Nie moze przydzieli¢ mieszkania, podnies¢ emerytury czy
zmieni¢ niekorzystnego wyroku sagdowego. Moze jednak domagac si¢ od or-
ganow wiadzy publicznej okreslonego dziatania, tworzy¢ klimat szacunku
dla praw czlowieka, dostarcza¢ argumentéw przemawiajacych na korzys¢
obywatela”??. Dlatego tez istotne jest, by ewentualne niepodjecie sprawy nie
powodowalo ujmy dla tak okreslonego zadania Rzecznika.

6. Zasada subsydiarnosci

W literaturze przedmiotu zasada pomocniczosci odgrywa role ,,stymula-
tora relacji podmiotéw indywidualnych i grupowych w spoteczenstwie”?’.
Niezwykle trudno jest ustali¢ jej tres¢, zwazywszy na rozne perspektywy,

z jakich mozna t¢ zasade obserwowaé. Moze ona wiec dotyczy¢ budowy

21 Postanowienie TK z 19 marca 2001 r., Ts 128/00, OTK 2001, nr 3, poz. 64.

22 A. Zielinski, Wielkos¢ prawa budujemy wszyscy, Warszawa 2000, s. 248.

23 T.Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomoc-
niczosci, Warszawa 2007, s. 47.
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i zasad funkcjonowania ponadpanstwowych struktur wspoélczesnej Europy.
Z Kklei inaczej postrzega si¢ t¢ zasade w krajach zachodnich, gdzie nastepuje
odejscie od idei panstwa opiekunczego i poszukiwanie wlasnie w zasadzie
pomocniczosci stabilnych podstaw funkcjonowania panstwa tanszego i ode-
tatyzowania wielu sfer zZycia spolecznego. Jeszcze inna perspektywa wystepuje
w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, bytych krajach komunistycz-
nych, w ktérych konieczne jest ponowne okreslenie obecnosci i roli w zyciu
publicznym parnstwa w jego instytucjonalnej postaci®*.

W literaturze przedmiotu W. Taras, powolujac sie na konkretne sprawy
prowadzone przez Rzecznika Praw Obywatelskich, podaje, na czym polega
zasada subsydiarnosci - zgodnie z nig Rzecznik podejmuje dziatania, gdy
osoba, ktorej prawa zostaly naruszone, wykorzystata uprzednio wszystkie
dostepne srodki ochrony prawnej. Nie wyrecza on obywateli w skfadaniu
$rodkéw prawnych, nie odgrywa roli ich generalnego pelnomocnika proce-
sowego ani tez nie udziela szczegélowych porad prawnych co do sposobu
wytoczenia i prowadzenia sprawy, gdyz Zaden przepis prawa nie nalozyl
na niego takich obowigzkow. Jezeli nie ma powaznych uchybien w samym
toku postepowania (np. jego przewlekania), RPO nie podejmuje interwencji
do czasu zakonczenia tego postepowania. Rzecznik nie sugeruje wlasciwym
organom administracji metod i technik dzialania, a tym bardziej nie moze
rozstrzyga¢ merytorycznie spraw w zastepstwie powotanych do tego organéw.
Jest takze oczywiste, Ze nie podejmuje si¢ prowadzenia sprawy nawet w przy-
padku merytorycznie uzasadnionym, gdy nie ma proceduralnych podstaw
pozwalajacych na ewentualne podjecie dziatan przewidzianych w ustawie®”.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie powinien dziata¢ wéwczas, gdy wnios-
kodawca posiada okreslone srodki prawne. W pierwszej kolejnosci wniosko-
dawca powinien skorzysta¢ wlasnie z nich; zasada subsydiarno$ci wyrazona
w art. 11 ust. 1 pkt 2 w.r.p.o. (ktéry daje Rzecznikowi prawo do wskaza-
nia wnioskodawcy przystugujacych mu srodkéw dzialania) polega na tym,
ze RPO nie zastepuje i nie wyrecza obywateli w prowadzeniu ich spraw,
a wiec nie $wiadczy ustug typowo adwokackich. Dzialania interwencyjne
podejmuje dopiero wowczas, gdy wnioskodawca wykorzystal przystugujace
mu przewidziane prawem $rodki dzialania i pomimo to w dalszym ciagu
uwaza, iz jego sprawa zostala zatatwiona z naruszeniem praw i wolno$ci*®.
Powinien on podejmowa¢ prawem przewidziane kroki tylko wtedy, gdy oby-
watel nie jest w stanie samodzielnie broni¢ swych praw. Konieczng przestanka
podjecia dziatania przez Rzecznika jest uprzednie wyczerpanie dostepnych
obywatelowi srodkéw prawnych stuzacych do ochrony jego praw i wolnosci.
Rzecznik ten dziala bowiem na zasadzie subsydiarnosci (pomocniczosci)
i nie zastepuje obywateli w wykonaniu nadanych im uprawnien.

24 Ibidem, s. 46. Por. rowniez wskazang tam literature.
25 W.Taras, Rzecznik Praw Obywatelskich..., s. 44-45.
26 S.Trociuk, Komentarz..., s. 40.
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Dzialajac na podstawie art. 11 ust. 1 pkt 3 u.r.p.o., informuje on wiec
wnioskodawce o mozliwosci samodzielnego zastosowania srodka prawnego
lub skorzystania z innego uprawnienia.

7. Zasada wspotdziatania z Rzecznikiem podmiotdw,
do ktorych zwrdci sie 0 pomoc

Zgodnie z art. 17 ust. 1 w.r.p.o. organ, organizacja lub instytucja, do ktérych
zwroci si¢ Rzecznik, obowigzane sa z nim wspoétdziatac i udziela¢ mu pomocy,
a w szczegolnosci:
1) zapewnia¢ dostep do akt i dokumentéw na zasadach okreslonych w art. 13
W.I.p.0;
2) udziela¢ Rzecznikowi zadanych przez niego informacji i wyjasnien;
3) udziela¢ wyjasnien dotyczacych podstawy faktycznej i prawnej swoich
rozstrzygniec;
4) ustosunkowywac sie do ogoélnych ocen, uwag i opinii Rzecznika.

Przepis ten przewiduje uprawnienia Rzecznika wobec organéw i pod-
miotéw, do ktdrych sie zwraca, prowadzac postgpowanie kontrolne, nie
wyznacza jednak zadnej sankcji za naruszenie przez organ lub inny podmiot
obowigzkéw w tym zakresie. Mozna méwi¢ co najwyzej o odpowiedzialno-
$ci dyscyplinarnej lub porzadkowej osoby, ktéra nie dopelnita obowigzku
pomocy Rzecznikowi Praw Obywatelskich.

Rzecznik ma prawo takze wyznacza¢ termin, w jakim powinny by¢ do-
konane czynnosci okreslone w art. 17 ust. 2 u.r.p.o. Ustawodawca stanowi,
ze jest to uprawnienie Rzecznika. Nie zawsze wigc musi on z niego korzystac.
Jezeli juz korzysta, to moze samodzielnie taki termin zakresli¢. Jak si¢ wydaje,
powinien przy tym uwzglednia¢ wszystkie okolicznosci sprawy, a takze moz-
liwosci organu, do ktérego Rzecznik zwraca si¢ o pomoc.

8. Zasada odformalizowania i uproszczenia postepowania

Juz na poczatku funkcjonowania instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich,
w literaturze prawniczej podawano, ze dzialalno$¢ tego organu nie moze
by¢ tak sformalizowana jak dzialalno$¢ sadow. Jak wskazywat J. Letowski,
zadaniem Rzecznika nie jest troszczenie si¢ tylko o praworzadno$¢ admini-
strowania, lecz takze o co$ wiecej: o dobra atmosfere w plaszczyznie admi-
nistracja — obywatele, a nawet o poczucie swoistego komfortu psychicznego
tych ostatnich. Zadaniem Rzecznika nie jest tylko troska o zapewnienie zre-
alizowania postanowien prawa wobec publicznosci, jest nim dbatos¢ o to,
aby realizacja praw obywatelskich odbywala si¢ w stosunkowo tatwy, nie-
skomplikowany, nie wymagajacy mitregi i zachodu sposoéb. Sadowy tryb
realizacji praw obywateli wymaga pewnej orientacji w prawie, zasiegniecia
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opinii znawcy (adwokata), wniesienia skargi wraz z oplata, uczestniczenia
w rozprawie itp. Tych wszystkich niedogodnosci nie doswiadcza sig, korzy-
stajac z pomocy Rzecznika®.

Rowniez J. Swigtkiewicz*® podawal pewne cechy charakterystyczne in-
stytucji ombudsmana, wskazujac m.in. na niesformalizowane postepowanie
przed Rzecznikiem (czego nie zapewniajg jednostce rozbudowane procedury
sadowe, wymagajace niematych kosztéw oraz czgsto korzystania z pomocy
adwokata i charakteryzujace si¢ przewlekloscig postepowania)®.

Odformalizowanie w ustawie o Rzeczniku Praw Obywatelskich wyraza sie
w tym, ze wniosek kierowany do RPO nie wymaga zachowania szczegdlnej
formy. Powinien on zawiera¢ jedynie oznaczenie wnioskodawcy oraz osoby,
ktdrej wolnosci i praw sprawa dotyczy, a takze okresla¢ przedmiot sprawy;
jest ponadto wolny od opfat (art. 10 u.r.p.o.). Jest to wiec minimum wyma-
gan. Wniosek powinien zawiera¢ tylko minimum elementéw potrzebnych
do skonkretyzowania przez Rzecznika przedmiotu postepowania i podmiotu,
ktorego prawa maja by¢ naruszone. Réwniez forma wniesienia wniosku jest
dowolna - moze by¢ on wniesiony w formie ustnej, pisemnej albo elek-
tronicznej. Wnioskiem nie jest anonim, poniewaz nie zawiera oznaczenia
wnioskodawcy. Anonim moze jednak stanowi¢ asumpt do podjecia przez
Rzecznika sprawy z wlasnej inicjatywy>’. Szczegdlny rezim prawny doty-
czy wnoszenia do Rzecznika Praw Obywatelskich wnioskéw przez osoby
pozbawione wolnosci, przebywajace w zaktadach karnych i aresztach sled-
czych, a takze przez osoby nieletnie umieszczone w placowce, zakladzie lub
schronisku dla nieletnich®'.

Odformalizowanie przejawia si¢ takze w formie prowadzenia przez Rzecz-
nika postepowania wyjasniajacego - RPO ma swobode w doborze formy
tego postepowania i srodkéw jakie podejmuje. Okresleniem ,,postepowanie
wyjasniajace” postuguje sie art. 12 pkt 1 u.r.p.o. Podejmujac sprawe (etap
wczesniejszy), Rzecznik moze m.in. prowadzi¢ postepowania wyjasniajace.
Jednak zamiast prowadzi¢ takie postegpowanie, moze on roéwniez (art. 12 pkt 2
i3 w.r.p.o.) zwrocic si¢ o zbadanie sprawy lub jej czesci do wlasciwych orga-
néw, w szczegdlnosci organéw nadzoru, prokuratury, kontroli panstwowe;j,
zawodowej lub spolecznej, oraz zwrocic sie do Sejmu o zlecenie Najwyzszej
Izbie Kontroli przeprowadzenia kontroli dla zbadania okreslonej sprawy lub
jej czgdci.

27 J.Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
§.322in.

28 J.Swigtkiewicz, W pigtnastg rocznice ustanowienie instytucji Rzecznika Praw
Obywatelskich, w: Godnos¢ cztowieka a prawa ekonomiczne i socjalne. Ksiega Jubileuszo-
wa wydana w pietnastq rocznice ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa
2003, s.7-8.

29 S.Trociuk, Komentarz...,s.7.

30 Tamze,s. 37.

31 Tamze, s.37-38.
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Odformalizowanie wystepuje ponadto na ostatnim etapie postgpowa-
nia - Rzecznik nie wydaje sformalizowanej decyzji koniczacej postepowanie.
Czynnodci, jakie podejmuje po zbadaniu sprawy, sg okreslone w art. 14 i n.
u.r.p.o. Zasadniczo w art. 14 w.r.p.o. przewidziano $rodki w sprawach indy-
widualnych, natomiast w art. 16 u.r.p.o. srodki o charakterze generalnym.

O uproszczeniu postepowania kontrolnego prowadzonego przez Rzeczni-
ka $wiadczy réwniez i to, iz od stanowiska niekorzystnego dla wnioskodawcy
nie przystuguje zaden $rodek prawny (np. wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy z art. 127 § 3 k.p.a., a to z tego powodu, iz Rzecznik Praw Obywa-
telskich nie jest ministrem w rozumieniu tego Kodeksu i do postepowania
prowadzonego przez RPO nie stosuje si¢ tego aktu normatywnego). Nie przy-
stuguje takze skarga do sadu administracyjnego. Stanowisko takie wyrazane
jest w literaturze®? oraz w orzecznictwie sadowoadministracyjnym®®. Anali-
zujgc problem umozliwienia skarzenia stanowiska RPO do sadu, powinno si¢
uwzgledniad, ze jest to organ niezalezny. Sady administracyjne sa — podobnie
jak RPO - jednym z elementdw systemu ochrony praw cztowieka, kontroluja
dziafania i zaniechania organéw wladzy publicznej (w okreslonym zakresie) —
trudno wigc sobie wyobrazi¢, by na dziatania jednego z nich skfada¢ skarge
do drugiego.

9. Zasada proobywatelskiego prowadzenia postepowania

Ze wskazanych wyzej powoddw (o ktorych pisat tez J. Letowski) postepo-
wanie prowadzone przez Rzecznika jest odformalizowanie i uproszczone,
tak by nawet osoby nie majace pojecia o prawie mogly skorzysta¢ z pomocy
RPO. A wigc jedng z cech tego postepowania jest proobywatelski charakter
postepowania. Rzecznik jest swoistym organem kontroli respektowania prawa.
Nie jest jednak typowym organem kontroli przestrzegania prawa, gdyz od in-
nych organéw sprawujacych kontrole w tym zakresie rdzni go fakt, ze chodzi
tu o prawo rozumiane proobywatelsko®*.

Proobywatelsko$¢ wyraza si¢ takze w zakresie przedmiotowym kontro-
li - wolnosci i prawa cztowieka moga zaréwno zosta¢ naruszone w tresci
odnoszacych si¢ do nich przepisoéw, jak tez naruszac¢ je moga akty wydane
na podstawie tych przepiséw. W obszarze powszechnego prawa administra-
cyjnego sa to zrodla prawa stanowione przez organy administracji publicznej,
indywidualno-konkretne akty oraz czynnosci bedace aktami realizacji norm
prawnych zawartych w tych zrédtach®.

32 S.Trociuk, Komentarz..., s.43.

33 Por. np. postanowienie WSA w Lodzi z dnia 29 sierpnia 2007 r., III SAB/Ld
37/07, LEX nr 981712.

34 E.Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 64 i wskazana tam literatura.

35 E.Bojanowski, Ochrona przez Rzecznika Praw Obywatelskich wolnosci i praw
czlowieka i obywatela w obszarze powszechnego prawa administracyjnego (zagadnienia
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Na proobywatelskie dziatanie Rzecznika wskazuje takze A. Zoll. Podkresla
on m.in., iz Rzecznik nie moze podejmowac¢ wladczych rozstrzygnigé: ,,pan-
stwo w dalszym ciggu nie jest przyjazne obywatelowi i to zaréwno w swoich
tunkcjach legislacyjnych, jak i wykonawczych i sadowniczych. Obywatele
potrzebuja wigc, aby silnie umocowana instytucja kontrolna, w pelni nieza-
wista, interweniowala w obronie cztowieka i obywatela, gdy jego wolnosci
i prawa s3 zagrozone zig legislacja, wadliwymi decyzjami administracyjny-
mi, niezgodnymi z prawem lub niesprawiedliwymi orzeczeniami sgdowymi.
Potrzebna jest instytucja uprawniona do dokonywania, w oparciu o skargi
obywateli, wlasne sprawdzenie lub informacje medialne, oceny stanu prze-
strzegania przez wladze publiczne wolnosci i praw czlowieka i obywatela.
Instytucja taka musi znajdowac si¢ poza struktura wtadzy publicznej skoro
te wladze¢ ma kontrolowac. Nie moze by¢ jednak sama organem wtadzy; nie
moze podejmowa¢ zadnych wladczych decyzji”*°.

10. Zasada wspétdziatania Rzecznika z organizacjami
spoteczeristwa obywatelskiego

W art. 17a u.r.p.o. przewidziano, iz ,Rzecznik wspoétdziala ze stowarzyszenia-
mi, ruchami obywatelskimi, innymi dobrowolnymi zrzeszeniami i fundacjami
oraz z zagranicznymi i migdzynarodowymi organami i organizacjami na rzecz
ochrony wolnosci i praw czlowieka i obywatela, takze w zakresie rownego
traktowania”. Przepis ten nie ustanawia zadnych form tej wspotpracy, moze
wigc tu chodzi¢ o rézne formy kooperacji, niekoniecznie o charakterze pro-
cesowym, takie jak np. organizowanie wspolnych konferencji, seminariow,
warsztatow itd., a takze konkurséw. Wspotpraca moze dotyczy¢ prowadzenia
wspoélnych badan w dziedzinie praw czlowieka itp. Wyniki tej wspotpracy
moga znalez¢ odzwierciedlenie np. w publikacjach naukowych i stanowi¢ pod-
stawe do podjecia dzialan w ramach postepowania kontrolnego przewidziane-
go przez ustawe o Rzeczniku Praw Obywatelskich - podjecie czynnosci moze
zatem w tym przypadku nastapi¢ na podstawie art. 9 pkt 1 u.r.p.o. (na wnio-
sek organizacji obywateli) lub na podstawie art. 9 pkt 3 w.r.p.o. - z wlasnej
inicjatywy Rzecznika. Zatem formy wspoétdzialania okreslone w art. 17a
stanowi¢ moga forme przedkontrolnej wspolpracy wlasciwych podmiotow
z Rzecznikiem i w efekcie mogg przyczynic sie do wszczecia prowadzonego
przez niego postepowania kontrolnego. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze wspot-
praca taka jest dopuszczalna takze w trakcie prowadzonego przez Rzecznika
postepowania kontrolnego.

Formy wspolpracy RPO z szeroko pojetymi organizacjami i ruchami spo-
tecznymi nie s3 wyraznie okreslone. Nie ulega jednak watpliwosci, ze inaczej

wybrane), w: Paristwo w stuzbie obywateli. Ksigga Jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza,
red. R. Hauser, L. Nawacki, Warszawa 2005, s. 74.
36 A.Zoll, Rzecznik Praw Obywatelskich..., s. 90.
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by¢ nie moze, ruchy te i organizacje s3 bowiem bardzo skomplikowane i dzia-
taja w réznych formach prawnych. Jest to forma tzw. partycypacji spotecznej®”
(obywatelskiej®®), przez kt6ra rozumie sie ,wszelkie przejawy organizowania
(zrzeszania) ludzi zmierzajacych do osiagniecia wspdlnych celow (w tym takze
do zaspokojenia swoich potrzeb materialnych i niematerialnych), jak i wia-
czanie si¢ ludnosci oraz stworzonych przez nig organizacji w proces realizacji
zadan publicznych przez wladze rzagdowe lub samorzadowe”*”. Na osiaganie
celow zwracano juz uwage w poczatkach transformacji ustrojowej, podkre-
$lano, ze inicjatywy obywatelskie, z uwagi na spontanicznos¢ i ograniczenie
sie do realizacji jednego celu, powinny sta¢ si¢ powszechng formga dzialania,
srodkiem na czesto wystepujaca w poprzednim okresie strategie przetrwania®.

Udzial instytucji spoleczenstwa obywatelskiego jest oparty na zupelnie in-
nych zasadach niz w panstwie socjalistycznym, gdzie wyrdzniano organizacje
spoteczne wykonujace zadania zwigzane z dziatalno$cig administracji panistwa
socjalistycznego — byly to zwiazki zawodowe, organizacje majace monopol
w prowadzeniu dziatalnoéci na okreslonym odcinku oraz stowarzyszenia*'.
Wydaje sig, ze obecnie pojecie organizacji spolecznej w tym znaczeniu jest zbyt
waskie; na pewno wystepuje ono w poszczegolnych aktach normatywnych
(np. w Kodeksie postegpowania administracyjnego, gdzie ma swoje specy-
ficzne i niezwykle szerokie znaczenie), jednak aktualnie, aby opisa¢ udziat
spoleczenstwa w wykonywaniu niektérych zadan publicznych, nie mozna
ograniczac si¢ jedynie do analizy pojecia ,,organizacja spoteczna” — wystepuje
ono takze w obszarze prawa procesowego. Jak sie bowiem podaje w literaturze,
ustawodawca co do zasady konsekwentnie postuguje si¢ w przepisach natury
procesowej pojeciem organizacji spofecznej, a w przepisach o charakterze
ustrojowym i materialnym - pojeciem organizacji pozarzadowej*.

Ruchy spoteczne i organizacje spoleczne powinny znalez¢ odpowiednia
forme wspolpracy z organami wladzy publicznej, w tym z organami admini-
stracji publicznej. Obecnie zmieniajg si¢ zasady, na jakich opiera sie wspot-
dziatanie takich ruchéw z organami wtadzy publicznej. Ruchy te nie stanowia

37 Por. np. Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2014 i umieszczone tam artykuly; J. Gozdziewicz-Biechonska, Partycypacja
spoleczna w tworzeniu prawa na przykladzie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 7-8, s. 32-42; M. Micinska, Partycypacja
spoteczna w ochronie srodowiska w swietle badas ankietowych, ,Ochrona Srodowiska.
Przeglad” 2004, nr 2, s. 18-28.

38 D.R.Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzgdowych procesach decyzyjnych -
zagadnienia ogdlne, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 9.

39 Tamze, s. 9.

40 M. Magoska, O idei partycypacji w budowie spoleczeristwa obywatelskiego, w: Prawo
w zmieniajgcym sig spoleczeristwie. Ksigga Jubileuszowa Profesor Marii Boruckiej-Arctowej,
red. G. Skgpska, Krakéw 1992, s. 284.

41 Por.]. Staroéciak, Problemy wspélczesnej administracji, Warszawa 1972, s. 112-113.

42 A.Gronkiewicz, Organizacja spoleczna w oglnym postgpowaniu administracyjnym,
Warszawa 2012, s. 30.
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juz przedmiotu wladztwa administracyjnego, lecz w czynny sposob uczestni-
cza w realizacji zadan publicznych. W literaturze podaje sie, Ze rosnaca role
spoleczenstwa w administrowaniu sprawami publicznymi mozna uwydatnic,
mowigc o wspodlczesnej administracji jako administracji wspotuczestnicza-
cej, co oznacza zmniejszenie arbitralno$ci dziatan administracji publicznej
tam, gdzie to mozliwe, oraz podniesienie poziomu decydowania o sprawach
publicznych wspolnie ze spoteczenstwem®®. Co wiecej, w literaturze przed-
miotu uwaza si¢ nawet, ze rznego rodzaju organizacje obywateli, wtedy gdy
ich wladza nie podlega zadnej kontroli, moga wytwarzac réwnie represyjne
formy panowania co pafistwo**; nalezy jednak pamieta¢, ze dziatajg one w gra-
nicach wyznaczonych przez panstwo, albowiem to ono, okreslajac granice
funkcjonowania trzeciego sektora, buduje dla niego ramy instytucjonalne
i prawne®®. Relacje miedzy organizacjami spolecznymi a Rzecznikiem Praw
Obywatelskich moga mie¢ rozny charakter — w zakresie ochrony wolnosci
i praw czlowieka podmioty te wspotdzialaja na podstawie art. 17a u.r.p.o. —
wspoldzialanie takie ma realizowac ustawowe cele, do jakich powotany zostat
Rzecznik oraz statutowe cele danej organizacji spolecznej. Jezeli jednak organi-
zacja spoteczna wykonuje zadania publiczne (np. na podstawie porozumienia
z wlasciwym organem administracji publicznej), woéwczas podlega ona takiej
samej kontroli jak organ administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym.

Wspdldziatanie Rzecznika Praw Obywatelskich z organizacjami spo-
teczenstwa obywatelskiego jest wazne takze z perspektywy pojedynczego
czlowieka (a dla ochrony jego praw powotany jest Rzecznik). Cztowiek, jako
istota spoteczna, powinien zy¢ w grupach uporzadkowanych i zorganizowa-
nych. Porzadek i organizacja grupy spolecznej sa zapewniane przez wtadze*’,
a wigc przez panstwo i dziatajaca w jego imieniu administracje publiczng, ale
takze organizacje spoleczne wykonujace zadania publiczne.

11. Zasada wspétpracy Rzecznika z innymi instytucjami ombudsmana

Zgodnie z przepisami ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich wspdtpracuje
on z Rzecznikiem Praw Dziecka (art. 1 ust. 2a), natomiast w sprawach mi-
kroprzedsigbiorcow oraz malych i $rednich przedsiebiorcéw w rozumieniu

43 PJ. Suwaj, Udzial spoleczeristwa w decydowaniu publicznym - oblicza partycypacji
spotecznej w polityce publicznej w zakresie inwestycji drogowych, ,Samorzad Terytorialny”
2010, nr 1-2, 5. 60.

44 L. Morawski, Dwuglos na temat ,, Demokracja a przywileje korporacyjne”, ,Panstwo
i Prawo” 2007, nr 6, s. 50.

45 A.Talik, A. Ciaglewicz-Mista, Finansowanie przez jednostki samorzgdu teryto-
rialnego dziatalnosci pozytku publicznego, w: Partycypacja obywateli i podmiotéw obywa-
telskich w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, red. M. Stec,
M. Maczynski, Warszawa 2012, s. 164.

46 C.Martyniak, Moc obowigzujgca prawa a teoria Kelsena, w: idem, Dziela, Lublin
2006, s. 342.
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ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow*” wspotpracuje
z Rzecznikiem Malych i Srednich Przedsigbiorcéw (art. 1 ust. 2b w.r.p.o.).
Dalsze przepisy doprecyzowuja, ze na wniosek tych podmiotéw RPO moze
podjac czynnosci (art. 9 pkt 2a i 2b u.r.p.o.). Przedmiotem wspotpracy jest
kwestia ochrony wolnosci oraz praw czlowieka i obywatela dotyczacych
danej grupy, ktora chroni ,wyspecjalizowany” ombudsman. Wspdtpraca
ta ma na celu pelniejsza ochrone tych wolnosci i praw.

O formach wspoétpracy decyduja zainteresowane podmioty — moze mie¢
ona charakter sformalizowany, zwigzany z prowadzonymi postepowaniami
i koniecznos$cig zastosowania okreslonych srodkéw prawnych. Przyktado-
wo Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw moze zwréci¢ sie do RPO
z wnioskiem o wszczecie postepowania cywilnego lub o przytaczenie sie
do juz toczacego sie postegpowania, poniewaz nie przystuguja mu ,,samodziel-
ne” uprawnienia w postepowaniu cywilnym. Jednak wspotpraca moze mie¢
réwniez mniej formalny charakter i wigza¢ si¢ z prowadzeniem wspdlnych
akeji spolecznych, organizacja konferencji, seminariéw, warsztatow itd.

Wspolpraca miedzy Rzecznikiem Praw Obywatelskich a innymi insty-
tucjami ombudsmana nie musi by¢ ,,rownorzedna”. Nie wszystkie takie inne
instytucje maja niezalezny charakter (brak przymiotu niezaleznosci to cecha
Rzecznika Malych i Srednich Przedsigbiorcéw), co moze rzutowaé na zakresie
wspolpracy.

12. Podsumowanie

Powyzej przedstawiono wybrane zasady ogdlne postepowania kontrolnego
prowadzonego przez Rzecznika Praw Obywatelskich. Rzecznik nie ma kom-
petencji materialnoprawnej do rozstrzygniecia danej sprawy, nie wydaje indy-
widualnego rozstrzygniecia, konkretyzujacego okreslone prawa i obowigzki,
nie stosuje si¢ wiec do niego przepiséw Kodeksu postepowania administra-
cyjnego. Skoro do postepowania kontrolnego przed Rzecznikiem nie stosuje
sie tego Kodeksu, to uznac nalezy, ze postegpowanie takie ma samodzielny
charakter. Istotng role odgrywaé w nim powinny zasady ogdlne, czyli pewne
normy wyjete niejako przed nawias, ktére sa odzwierciedleniem wartosci
uznanych za najwazniejsze. W przypadku zasad ogélnych odnoszacych sie
do postepowan przed organami panstwa chodzi o wartosci procesowe, ktore
ksztaltuja dany model postgpowania. Wplywaja one na cale postepowanie.

W niniejszym artykule przedstawiono raczej autorska typologie, a nie
klasyfikacje zasad. Odgrywaja one istotna role w analizowanym postepowaniu
kontrolnym, co wynika z jego uproszczonego charakteru. Majg podkres-
la¢ pewne cechy tego postepowania, ale takze przypominaé pracownikom
Biura Rzecznika Praw Obywatelskich (ktorzy dzialaja w imieniu Rzeczni-
ka), ze celem tego postgpowania jest ochrona wolnosci oraz praw cztowieka

47 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1058.
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i obywatela, jest ono nakierowane na cztowieka i na to, by zalatwic jego sprawe.
I tak, przyktadowo, Rzecznik nie powinien zada¢ od obywatela, by przedstawit
wniosek w formie pisemnej (a tak si¢ zdarzalo), albowiem przepisy ustawy
o RPO nie nakazujg skladania pism w takiej formie.

To wlasnie cztowiek, rozumiany jako osoba i obdarzony godnoscia, powi-
nien znajdowac si¢ w centrum zainteresowania Rzecznika Praw Obywatelskich.
Bez podkreslenia znaczenia czlowieka jako osoby posiadajacej godno$¢ zadne
czynnosci kontrolne Rzecznika nie maja sensu. Godnos¢ cztowieka, wynikaja-
ce z niej wolnosci i prawa, a takze publiczne prawa podmiotowe powinny mie¢
zapewniong ochrong; osoba ludzka posiada prawo do stusznej obrony swych
praw i do obrony skutecznej, rownej dla wszystkich i zgodnej z prawdziwymi
zasadami sprawiedliwo$ci*®. Takg ochrone w szerokim wymiarze zapewnia sad
administracyjny, a takze organy kontroli, np. Rzecznik Praw Obywatelskich.

Dziwi¢ wigc musza proby relatywizowania godnosci osoby ludzkiej do-
konywane niekiedy w literaturze, m.in. przez T. Pietrzykowskiego. Autor ten
podkresla, ze ,,przyrodzona godnos¢ cztowieka determinuje jego miejsce
w porzadku wartosci chronionych przez prawo i wyznacza podstawowe zasady
normatywne jego traktowania, zupelnie odmienne od tych, ktére dotycza
zwierzat — zajmujacych w tym porzadku miejsce «nizsze»”*’. Tego rodzaju
przekonania ontologiczne i aksjologiczne, lezace u podstaw zasadniczej od-
miennosci traktowania cztowieka i innych gatunkéw zwierzat, T. Pietrzykow-
ski okresla mianem humanizmu®’, humanizm za$ jego zdaniem odgrywa role
quasi-religii i jest zabobonem®'. Dalej stwierdza on, ze ,,cztowiek jest nie tylko
wytworem tej samej ewolucji gatunkow, co inne zwierzeta, lecz jest z nimi
takze genetycznie spokrewniony w sposob ujawniajacy zasadniczg zbieznoé¢
funkcjonalnosci poszczegélnych struktur uktadu nerwowego”>>.

Odnoszac si¢ do tych kwestii, nalezy podkresli¢, ze godno$¢ czlowieka
nie zostala przez tego czlowieka ,wymyslona” jako pewnego rodzaju forma
religijna, lecz po to, by chroni¢ go przez zakusami innych ludzi, a takze wladzy
publicznej. I wlasnie Rzecznik Praw Obywatelskich takg ochrone¢ ma za-
pewniaé. Godnos¢ osoby ludzkiej petni funkcje ochronna i nie powinno sie
jej taczy¢ z ochrong zwierzat. Deprecjacja godnosci ludzkiej nie spowoduje
zwigkszonej ochrony zwierzat, a skutkowa¢ moze pogorszeniem pozycji
prawnej czlowieka jako osoby oraz umniejszeniem znaczenia Zycia czlowie-
ka. Cztowiek jest osobg (a wigec ma godnos¢); nie jest tylko czescig przyrody,
nie jest tym samym co inne zwierzeta, tworzy wspolnoty spofeczne (takie
jak rodzina, panstwo i inne). Rzecznik Praw Obywatelskich powinien sta¢
na strazy tej godnosci, na strazy wolnosci oraz praw czlowieka i obywatela,

48 Jan XXIII, Encyklika Pacem in terris, Watykan 1963, nr 27.

49 T.Pietrzykowski, Prawo ochrony zwierzgt. Pojecia, zasady, dylematy, Warszawa
2022, s.29-30.

50 Tamze, s. 30.

51 Tamze, s. 32.

52 Tamze, s. 32.
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relacji osoby ze spoleczenstwem. Zasady ogolne, wyrazajace pewne wartosci,
s3 po to, by ,,przypomina¢” Rzecznikowi o jego podstawowych obowigzkach.
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Zasady ogdIne postepowania kontrolnego prowadzonego
przez Rzecznika Praw Obywatelskich

Streszczenie

W pracy przedstawiono wybrane zasady ogdlne postepowania kontrolnego prowadzonego
przez Rzecznika Praw Obywatelskich. Postepowanie to nie jest postepowaniem jurysdyk-
cyjnym i nie stosuje si¢ do niego przepiséw okreslonych przez Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. Z uwagi na istotne odformalizowanie i uproszczenie tego postepowania,
istotne jest znaczenie obowiazujacych w nim zasad ogélnych. Zasady te wyrazaja pewne
warto$ci istotne z punktu widzenia kazdego cztowieka. Rzecznik, prowadzac postepowa-
nie, powinien je caly czas uwzglednia¢. Cztowiek posiada niezbywalng godno$¢ i RPO
powinien sta¢ na strazy tej godnosci, a takze wolno$ci oraz praw cztowieka i obywatela,
relacji osoby ze spoleczenistwem. Zasady ogdlne, wyrazajace pewne wartosci, s3 po to,
by ,,przypominac¢” Rzecznikowi o jego podstawowych obowigzkach.

Stowa kluczowe: Rzecznik Praw Obywatelskich, zasady ogélne, postepowanie kontrolne

General principles of the Ombudsman’s inspection proceedings
Abstract

This paper presents selected general principles of control proceedings conducted by the

Ombudsman. These are not jurisdictional proceedings, and the rules set out in the Code

of Administrative Procedure do not apply to them. Due to the significant formalization

and simplification of these proceedings, the general principles applicable to them are

important. These express certain values that are relevant to all involved, and which

the Ombudsman, in conducting the proceedings, should take into account at all times.
A person has an inalienable dignity, and the Ombudsman should uphold this, while also

upholding the freedoms and rights of the human being and the citizen, and the relation-
ship of the person to society. The general principles, expressing certain values, are there

to “remind” the Ombudsman of these basic duties.

Keywords: Ombudsman, general principles, control proceedings



