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PARLAMENTARNE KORZENIE SILY INSTYTUCJI.
PRZYPADEK POLSKIEGO RZECZNIKA
PRAW OBYWATELSKICH

The Parliamentary Roots of Institutional Power.
The Case of the Polish Ombudsman

The article analyses the phenomenon of the Polish Ombudsmen as a strong
state institution. The goal is to identify determinants and grounds for
its success, proven by the institution’s stability, effectiveness, ability to
efficiently perform and expand the scope of functions, ability to maintain the
systemic mission and to protect its own borders and identity in the system.
The study covered the process of institutionalization of the Ombudsman
from the establishment of the office in 1987 to the end of the seventh term
in 2020, in the neo-institutional perspective. The analysis focuses on the
emergence of institutional structures in a dynamic, transformative political
and social environment and the agency of the Ombudsman in relations with
this environment. The method of content analysis was applied. Parliamentary
debates accompanying the adoption of the law on the Ombudsman were
analyzed.
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Parlamentarne korzenie sily instytucji.
Przypadek polskiego Rzecznika Praw Obywatelskich

Artykut zostal poswiecony fenomenowi polskiego Ombudsmana jako sil-
nej instytucji panstwa. Celem jest rozpoznanie uwarunkowan i zrédet suk-
cesu, widocznego w uzyskaniu przez instytucje stabilnosci, skutecznosci,
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w umiejetnosci sprawnego wykonywania i poszerzania zakresu pelnionych
funkcji, w zdolnosci do zachowania ustrojowej misji oraz do ochrony wtas-
nych granic i tozsamosci w systemie. Badaniem objeto proces instytucjonali-
zacji Ombudsmana od powstania urzedu w roku 1987 do konca VII kadencji
w roku 2020, ujmowany zgodnie z perspektywa neoinstytucjonalna. Analizom
poddano wytanianie sie struktur instytucji w dynamicznym, transformuja-
cym sie otoczeniu politycznym i spotecznym oraz sprawczos¢ Ombudsmana
w relacjach z tym otoczeniem. Zastosowano metode analizy tresci debat par-
lamentarnych, towarzyszacych stanowieniu prawa o Ombudsmanie.

Stowa kluczowe: ombudsman, parlament, instytucjonalizacja, otoczenie polityczne,
proces legislacyjny.

WPROWADZENIE

Badacze polskiej transformacji ustrojowej wielokrotnie zwracali uwa-
ge na slabos¢ panstwa jako jedna z istotniejszych konsekwencji tego
procesu!l. Wiele instytucji nie jest w pelni zdolnych do skutecznego
wykonywania przypisanych im funkcji ani do redefiniowania celow
w zgodzie z misja. Ich granice bywaja nieostre, tatwo ulegaja rozmyciu
pod wplywem wielorakich presji ze strony otoczenia, a wewnetrzne
procedury i kadry nie zapewniaja sprawnego dziatania. Jakkolwiek
silne instytucje nie naleza wiec do powszechnych, to jednak trudno
catkowicie zaprzeczy¢ ich istnieniu. Z pewnoscia za taka trzeba uznac
Rzecznika Praw Obywatelskich (RPO) i to stwierdzenie stanowi punkt
wyjscia dalszych rozwazan. RPO jest instytucja kontroli poziomej
w panstwie zajmujaca sie obrong praw obywateli przed naruszenia-
mi ze strony innych organéw panstwa, w tym glownie administracji,
a takze obrong praw czlowieka.

Urzad ten zostal w Polsce powolany ustawowo w 1987 r., czyli
u schylku poprzedniego ustroju, i bez watpienia stanowit w nim in-
nowacje. Instytucja formowala sie, dojrzewala i konsolidowala za-
sadniczo juz w nowym systemie ustrojowym, a wlasciwie réwnolegle
z procesami demokratyzacji. Podlegajac u swych poczatkéw regutom
systemowym o caltkowicie odmiennej logice, napotykata wiec w swoim
rozwoju liczne bariery, zaréwno ze strony zastanych struktur orga-
nizacyjnych i normatywnych, jak i w zwiazku z ekspansja nowych
mechanizmoéw demokratycznych. Jakkolwiek RPO istnieje w polskiej

! A.Z. Kaminski, Dezercja elit. Konsolidacja ustroju politycznego w pokomunistycznej

Polsce, Warszawa 2014; W. Morawski, Zmiana instytucjonalna, Warszawa 1998; A. Wotek,
Stabe parnistwo, Warszawa 2012.
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demokraciji juz od ponad 36 lat, nie doczekatl si¢ dotad dostatecznie
wielu poglebionych analiz socjologicznych czy politologicznych? i cze-
Sciowe wypelnienie tej luki jest intencja niniejszego artykutu. Czesciej
tematem zajmowali sie prawnicy®. W badaniach przyjeto, ze pojecie
sinstytucji” bedzie dalej rozumiane jako ,zbiér standardowych proce-
dur operacyjnych oraz struktur, ktére wyznaczaja wartosci [...], tozsa-
mos¢ i przekonania”™. Jest wiec w takim ujeciu czyms wiecej niz tylko
formalna struktura organizacyjna.

Przyjeto, ze dla rozpoznania fenomenu sity instytucji niezbedne jest
przesledzenie jej drogi rozwojowej, czyli odtworzenie ,nastepstwa wy-
padkow i procesow, ktore doprowadzity do obecnego stanu”s. Oprocz
cech modelowych projektu instytucjonalnego, zawartych w pierwot-
nym wyborze prawodawcy (i kolejnych), istotne jest uwzglednienie ca-
tego procesu krystalizacji ram prawnych i dookreslania pola dziatania
— jako efektu ,kodowania doswiadczen w postaci standardowych pro-
cedur operacyjnych, regul zawodowych, zasad praktycznych i tozsa-
mosci [...]”%. Najwazniejsze pytanie dotyczy uwarunkowan i zrodet sity
RPO, przejawiajacej sie w stabilnosci i ciaglosci trwania instytucji,
ktora wczesniej nie byla w Polsce znana, w zdolnosci wykonywania
przez rzecznika powierzonych funkcji, a nawet bezkolizyjnego posze-
rzania ich zakresu w toku rozwoju, w umiejetnosci zachowania cha-
rakteru ustrojowej misji jak tez granic i tozsamosci, w zgromadzonym
w koncu przez urzad w okresie jego istnienia kapitale doswiadczen,
profesjonalnej wiedzy i spolecznej wiarygodnosci. OdpowiedZz na to
pytanie wymaga analizy instytucjonalnej, ktéra najlepiej pokazuje wy-
lanianie sie nowych wzoréw na drodze prowadzacej ,,od nowych regutl
do dojrzalosci instytucjonalnej”. Analiza taka zaklada uwzglednie-
nie zaréwno regulacji prawnych, jak tez struktur dziatania — zaré6wno
tych formalnych, organizacyjnych, jak i relacyjnych, pozaformalnych.

Proces instytucjonalizacji RPO zostanie dalej ukazany w postaci
»Sekwencji nastepujacych po sobie i przyczynowo uwarunkowanych

2 Najbardziej wyczerpujaca i jedyna poglebiona analize socjologiczna przeprowadzita:

J. Arcimowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich. Aktor sceny publicznej, Warszawa 2003.

3 Ws$réd nich: A. Domanska, Pozycja ustrojowo-prawna Rzecznika Praw Obywatel-
skich, Lo6dz 2012; 1. Lipowicz, Stan ochrony praw cztowieka z perspektywy Rzecznika Praw
Obywatelskich, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2012, nr 2, http://dx.doi.
org/10.14746/rpeis.2014.76.2.10, s. 125-142; S. Trociuk, Ustawa o Rzeczniku Praw Oby-
watelskich. Komentarz, LEX/el. 2020.

4 J.G. March, J.P. Olsen, Instytucje. Organizacyjne podstawy polityki, Warszawa 2005,
s. 29.

5 A. Wolek A., Stabe paristwo, s. 17.

¢ J.G. March, J.P. Olsen, Instytucje, s. 71.

7 W. Morawski, Zmiana, s. 11-12.



140 Ewa Nalewajko

zmian” o charakterze emergentnym i kierunkowym?®. Badaniu podda-
ny bedzie szczegbdlny przypadek instytucjonalizacji w postaci morfoge-
nezy czyli procesu wylaniania sie struktur w wyniku dziatania ludzi.
Przyjmuje przy tym, ze instytucja ksztaltuje sie nie tylko poprzez ada-
ptacje do politycznego otoczenia, ale tez poprzez odgrywanie w tych
procesach niezaleznej, podmiotowej roli. Dokonujac interpretacji ze-
wnetrznego Swiata i swojej w nim misji ksztaltuje zaréwno siebie jak
tez wlasne srodowisko®. Sprawstwo w badanym przypadku przynalezy
zarowno do podmiotu zbiorowego jakim jest parlament i politycy zrze-
szeni w klubach parlamentarnych, jak tez do rzecznika praw obywa-
telskich jako podmiotu zaré6wno zbiorowego, ale tez indywidualnego
— skoro organ ten ma na mocy Konstytucji charakter jednoosobowy
i jest spersonalizowany. Procesy formatywne RPO przebiegaly w pltyn-
nej strukturze relacyjnej wyréznionych stron, poddanych oddzialy-
waniu zmieniajgcego sie w toku transformacji otoczenia politycznego
i spolecznego. Ta podwojna dynamika moze by¢ najlepiej uchwycona
przy zastosowaniu ujecia historycznego i kontekstowego, a wiec osa-
dzonego w tradycji neoinstytucjonalne;j.

Interakcje i sprawczos¢ wyroznionych, aktywnych i znaczacych dla
procesu instytucjonalizacji podmiotéw najlepiej Sledzi¢ poprzez analize
debat parlamentarnych, towarzyszacych stanowieniu prawa okresla-
jacego pole i ramy dziatania urzedu. W debatach tych odzwierciedlone
sa nie tylko idealne wyobrazenia instytucji, ale tez realne oczekiwania
pod jej adresem oraz ich przemiany zachodzace w czasie i w zmien-
nych sieciach sejmowych i partyjnych konfiguracji. Mozna tez w nich
odnalez¢ wyraz $swiadomego udzialu RPO zaréwno w tworzeniu re-
gutl jak i tez w definiowaniu swojej roli, co takze musi mie¢ wpltyw na
przyjety i realizowany model urzedu. Przeprowadzona analiza ma wiec
charakter jakosciowy i dotyczy tresci debat zapisanych w stenogra-
mach z sejmowych posiedzen, poswieconych wyréznionym zagadnie-
niom. Shuzy¢ ona bedzie przede wszystkim identyfikacji konkurencyj-
nych wzoréw urzedu i przedstawianych w ich obronie argumentow jak
réwniez sprawczosci politykéw i rzecznikow w modelowaniu instytu-
cji. Odtwarzane tez bedg wspomniane juz jej autodefinicje i charakte-
rystyki tozsamosciowe. W tym przypadku celem bedzie sprawdzenie
przypuszczenia, zgodnie z ktérym sa one wsparte na interpretacjach
konstytucyjnych zasad niezaleznosci i niezawistosci RPO.

8 P. Sztompka, Stawanie sie spoleczeristwa: pomiedzy strukturq a zmiana, w: J. Kur-
czewska (red.), Zmiana spoteczna. Teoria i doswiadczenia polskie, Warszawa 1999, s. 42, 45.
9 J.G. March, J.P. Olsen, Instytucje, s. 63.
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Przedmiotem analiz bedg debaty prowadzone w parlamencie poczy-
najac od Sejmu Kontraktowego, wylonionego w czerwcu 1989 r. Nie
zostana nia bezposrednio objete debaty parlamentarne towarzyszace
powolaniu instytucji w PRL z uwagi na catkowicie odmienny charak-
ter formalny i polityczny tego ciala. Odnalezione natomiast bedg ich
slady, utrwalone w pracach pézniejszych, demokratycznie wybranych
parlamentow. Badanie nie obejmuje tez kadencji aktualnie urzeduja-
cego rzecznika ze wzgledu na jej trwanie, podczas gdy skupiono sie na
pelnych kadencjach. Analiza konczy sie na debatach towarzyszacych
powotywaniu w 2020 i 2021 r. obecnego rzecznika VIII kadencji oraz
na owczesnym procesie wypracowywania kompromisu politycznego.
Na poczatku przedstawie krotko geneze i historie instytucji. Oméwie
podstawowe idee i odpowiadajace im wzory rozwiazan instytucjonal-
nych oraz aktywnosci Srodowisk politycznych, wspierajacych te in-
stytucjonalng innowacje. W dalszej czesSci analizom poddane zostang
debaty parlamentarne towarzyszace tworzeniu jej podstaw w postaci
regulacji, zapisanych w konstytucji.

IDEA, MISJA I FUNKCJE RPO

W warunkach systemowej zmiany pojawiaja sie zawsze nowe koncep-
cje i projekty rozwiazan instytucjonalnych. Nie wszystkie one zostaja
podjete i nie wszystkie zostaja zrealizowane miedzy innymi dlatego,
ze czesto sa ,bardziej przejawem szlachetnych aspiracji niz dobrze
skalkulowanego wysitku intelektualnego i praktycznego”!®. Jednak
projekt RPO zostal w polskiej transformacji systemowej skutecznie
wsparty takimi wlasnie wysitkami i konsekwentnie wprowadzony
w zycie. U jego zrodel znalazly sie gotowe wzory rozwiazan, ktore sg
solidnie ugruntowane w wiekszosci wspotczesnych systemow demo-
kratycznych. Jakkolwiek po raz pierwszy instytucja tego typu zostata
powolana w Szwecji juz w poczatkach XVIII w. to jednak szczegdlna
popularnosé zyskata w Europie po II wojnie swiatowej. Jak podkreslat
Andrzej Zoll, mialo to zwiazek z trauma totalitaryzmoéw i uswiado-
mieniem sobie w wiekszosci panstw dotknietych ich skutkami, ze dla
unikniecia w przyszlosci podobnych tragedii demokracja potrzebuje
dodatkowego wzmocnienia swoich zasad!!. Pézniej rozpowszechnia-
ta sie w Europie wraz z kolejnymi falami demokratyzacji — najpierw

10 W. Morawski, Zmiana, s. 19.
1 A. Zoll, Rzecznik Praw Obywatelskich. Zadania konstytucyjne — prawa oraz funkcje
publiczne w zakresie wspierania spoleczeristwa obywatelskiego w Polsce, Zamos¢ 2005, s. 6.
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w Europie Potudniowej w latach siedemdziesiatych XX w., a ponow-
nie - w Srodkowo—Wsohodniej lat osiemdziesiatych i dziewiecdziesia-
tych!?2. U podstaw instytucji ombudsmana lezy wspoélna idea, wyra-
zona w stanowisku, ze ,zrédlem wolnosci i praw czlowieka nie jest
wladza stanowigca prawo lecz samo czlowieczenstwo, przyrodzona
i niezbywalna godnos¢ czlowieka, ktora wladza publiczna ma gwa-
rantowac i szanowac”!®. Idea ta uzasadnia powotanie ,urzedu, ktory
sprawdza czy parlament gwarantuje i szanuje nasze ludzkie prawa
i wolnosci, czy rzad ich przestrzega, a nawet w pewnym zakresie, czy
nie naruszaja ich postepowania i orzeczenia judykatury”!“.

W okresie powojennym instytucja ombudsmana wszedzie przecho-
dzita ewolucje, wymuszona w duzej mierze przez rozszerzenie zadan
panstwa, a co za tym idzie — zwiekszenie mozliwosci potencjalnych na-
ruszen prawa ze strony administracji. ,Rosnie zakres spraw objetych
swobodnym uznaniem i ro$nie szansa skrzywdzenia obywatela bez
jednoczesnego naruszenia prawa. Stad waga ochrony instytucjonal-
nej w sferach gdzie sama kontrola legalnosci juz nie wystarcza”, pod-
kreslat L. Garlicki®. Ewolucja dotyczyta samej misji instytucji, ktéra
z uplywem czasu zostala poszerzona, wychodzac poza obszar pilno-
wania praworzadnosci i rzadéw prawa w dziatalnosci administracji
publicznej i zmierzajac w strone rownoleglego monitorowania prze-
strzegania praw czlowieka'®. Idac sladem tych przemian Komitet Mi-
nistrow Rady Europy uchwalil w 1985 r. rekomendacje, naktaniajaca
panstwa czlonkowskie ,do powierzenia ich krajowym ombudsmanom
szczegolnej roli w ochronie praw czlowieka, przede wszystkim poprzez
prowadzenie postepowan i wydawanie opinii w sprawach, w ktorych
mogto dojs¢ do naruszen tych praw”!’.

Funkcje ombudsmana maja zatem przede wszystkim charakter
kontrolny w stosunku do organéw wladzy wykonawczej (gléwnie ad-
ministracji publicznej), ale tez ustawodawczej a nawet sadownicze;j.
Urzad pelni tez funkcje sygnalizacyjna, informujac parlament o stanie
przestrzegania praw i wolnosci w panstwie!®. Garlicki przywotuje tez

12 A. Gajda, Ewolucja modelu ombudsmana w ujeciu teoretycznoprawnym, w: P. Mikuli
(red.), Instytucje ombudsmana w panstwach anglosaskich. Studium poréwnawcze, Warsza-
wa 2017, s. 18.

13 A. Zoll, Rzecznik Praw Obywatelskich, s. 6.

4 Ibidem.

15 L. Garlicki, Ewolucja instytucji rzecznika praw obywatelskich (OMBUDSMANA) w Swie-
cie wspotczesnym, w: idem (red.), Rzecznik Praw Obywatelskich, Warszawa 1989, s. 24-25.

16 A. Gajda, Ewolucja modelu ombudsmana, s. 19.

17 Ibidem, s. 21.

18 A. Gajda, Kierunki rozwoju instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce, War-
szawa 2013, s. 22.
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inne, uniwersalne funkcje — korekcyjna, dochodzeniowsa i inspirujaca
reformy w zakresie prawa oraz informacyjna, takze wobec spoteczen-
stwa!®. Jakkolwiek szczegolowe rozwigzania przyjmowane w ramach
wspolnej idei, jednolitego wzoru misji i zblizonego zestawu funkcji
nie sa w poszczegdlnych panstwach identyczne i podlegaja ewolucji,
stosownie do uwarunkowan swoich lokalnych kontekstow politycz-
nych i kulturowych, to tacza je pewne wspoélne zasady. Chodzi przede
wszystkim o niezalezno$¢ i niezawisto§¢é ombudsmana. Niezaleznosé
oznacza zasadniczo brak formalnej, organizacyjnej podleglosci w sto-
sunku do innych organoéw panstwa, ale tez szerzej — ,,od jakichkolwiek
wplywow politycznych i naciskow”?°, Jest to wiec niezaleznoS¢ w sen-
sie nie tylko organizacyjnym, ale tez podmiotowym i kompetencyjnym.
Z kolei niezawistos¢, rozumiana jako ,dziatanie wedlug wlasnego su-
mienia i na podstawie przepisow prawa oraz brak zwigzania jakimi-
kolwiek zaleceniami czy instrukcjami ze strony innych organéw, oséb
badz instytucji w rozstrzyganiu konkretnych spraw”?!, to wlasciwosc
podmiotowa. Ombudsman ma z reguly oparcie w konstytucjach i od-
znacza sie w pelni samodzielnym dzialaniem, podejmowanym we wlas-
nym imieniu. Jest tez w szczegélny sposob powiazany z parlamen-
tem, ktéry najczesciej powotuje rzecznika, ale tez sam odnosi korzysc
z jego dzialalnosci czerpiac przydatna dla siebie wiedze z informacji
o stanie praworzadnosci i przestrzegania praw cztowieka w panstwie.
Dodatkowo, prace rzecznika ,wplywaja na wzmocnienie pozycji par-
lamentu, bowiem podejmuje on dzialania wspierajace kontrole nad
wladza wykonawczg”??. Z reguly ten urzad o jednoosobowym charak-
terze cechuje brak uprawnien wtadczych. Swoja skutecznosc¢ opiera
na szczegélnym zwiazku z parlamentem, autorytecie osoby pelniacej
ten urzad oraz na woli wspoéldziatania ze strony innych instytucji,
w tym organéw administracji panstwa.

Wskazane zasady instytucjonalne znajduja upostaciowienie w mo-
delach realizowanych w poszczegolnych panstwach demokratycz-
nych. Odmiennos$ci uwarunkowane sa gléwnie kontekstami politycz-
nymi — konkretnymi mechanizmami sprawowania wladzy, rola partii
politycznych czy granicami swobod obywatelskich?®. Przyczyniaja sie
do nich réwniez ,warunki historyczne, [...], konstytucyjne czy nawet

19 L. Garlicki, Ewolucja instytucji, s. 26.

20 A. Gajda, Kierunki rozwoju, s. 22.

21 M. Gawlik, Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich, ,Racjonalista”, 3.12.2006,
http:/ /www. racjonalista.pl/kk.php/s,5136,k,2 [dostep: 5.03.2025].

22 A. Gajda, Ewolucja modelu ombudsmana, s. 15.

23 L. Garlicki (red.), Rzecznik Praw, s. 7.
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kulturowe, podobnie jak wizje osoby sprawujacej stanowisko ombud-
smana co do jego zadan i aktywnosci [...]”?*. Dalsza analiza procesu
wylaniania sie polskiego modelu ombudsmana uwzgledni wszystkie
wymienione okolicznosci i uwarunkowania kontekstowe.

Instytucja ta, typowa i funkcjonalna dla europejskich systemoéw
demokratycznych, zostata wprowadzona do polskiego systemu praw-
nego w 1987 r., w czasach PRL. Jednak pomyst siegniecia po takie
rozwiazanie byl przygotowywany intelektualnie wczesniej, w Srodo-
wiskach niezaleznych od 6éwczesnej wladzy. Juz w kwietniu 1981 r.
Komitet Nauk Prawnych PAN zawarl w swojej rezolucji, dotyczacej
reformy organéw sprawiedliwosci i gwarancji niezawistosci sedziow-
skiej postulat wprowadzenia instytucji ombudsmana?®. Stosowny
projekt byt tez opracowywany przez ekspertow ,Solidarnosci” — na co
wskazuje uczestnik tamtych prac programowych Jacek Kurczewski —
i podnoszony przez strone solidarnosciowag w negocjacjach z wladza.
W stanowisku do rokowan z rzadem, przygotowanym wiosna 1981 r.
przez ekspertow KKP ,Solidarnos¢” znalazlo sie stwierdzenie, mowiace
ze ,ochrona praw pracownika i obywatela wymaga tez, aby w naszym
kraju powstal urzad, ktory bedzie dochodzit krzywd obywatela wobec
wszystkich organéw wladzy”?°. Poniewaz strona rzadowa domagata sie
dodatkowych wyjasnien tego stanowiska zawarto je w odrebnej no-
tatce, gdzie strona opozycyjna oznajmiata: ,Instytucja ombudsmana
[...] jest konieczna po to, aby wzbogaci¢ instytucjonalne gwarancje
praworzadnosci w stosunkach miedzy obywatelem a panstwem”. I da-
lej — ,[...] widzac w nim [rzeczniku — EN] instytucje positlkowa prawo-
rzadnosci i demokracji KKP NSZZ ,S” domaga sie jak najszybszego
ustanowienia urzedu rzecznika praw obywatelskich w Polsce”’. Ten
sam postulat znalazt sie tez w raporcie Collegium Towarzystwa Wolnej
Wszechnicy Polskiej z poczatkow sierpnia 1981 r. Rownolegle funk-
cjonowata réwniez inna koncepcja, postulujaca nadanie uprawnien
ombudsmana Komisji do Spraw Skarg i Zazalen?®. Przez kilka nastep-
nych lat nie zajmowano sie jednak tg kwestiq.

24 A. Gajda, Ewolucja modelu ombudsmana, s. 27.

25 S. Gebethner, Przestanki ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce,
w: L. Garlicki (red.), Rzecznik Praw Obywatelskich, s. 31.

26 J. Kurczewski, Przedmowa, w: J. Arcimowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich. Aktor
sceny publicznej, Warszawa.2003, s. 17.

27 Ibidem, s. 20.

26 M. Kowalska, Instytucja Ombudsmana jako czynnik demokratyzacji systeméw pari-
stwowych w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej i Potudniowej, ,Polski Przeglad Politolo-
giczny” 2014, nr 2, s. 169, https://doi.org/10.14746/pp.2014.19.2.11.
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Powrdcita ona w rozmowach zainicjowanych przez strone rzadowa
dopiero w 1983 r. Natomiast warunki wprowadzenia projektu w zycie
pojawity sie wraz z sytuacja ,powolnej odwilzy konca lat osiemdziesia-
tych, kiedy general i pierwszy sekretarz PZPR Wojciech Jaruzelski za-
czal rozmrazac spoteczenstwo ze stanu, w jakim je zamrozit 13 grud-
nia 1981 r., wprowadzajac stan wojenny”?°. Wczesniej, rzadzacy byli
przeciwni temu rozwiazaniu argumentujac miedzy innymi, ,ze jego
wprowadzenie podda w watpliwos¢ sens dzialania istniejacych juz or-
ganow i instytucji, do ktoérych zadan nalezy ochrona praw obywate-
1i"3°. Jak podkresla Jacek Kurczewski, forsowaniu projektu nie stuzyt
tez brak pelnej zgody co do jego przydatnosci w szeregach samego
NSZZ ,Solidarnos¢”. Niektorzy zwiazkowcy nie widzieli bowiem w sys-
temie miejsca dla innego, poza soba, instytucjonalnego reprezentanta
spoteczenistwa®!. Echa tych réznic wybrzmia w przyszlych debatach
parlamentarnych.

Przywolany juz I Kongres Panstwowej Rady Ocalenia Narodowego
(PRON) podjat w 1983 r. uchwale, stanowiaca propozycje powolania
tzw. ,sejmowego straznika praw obywatelskich”. W kolejnych latach
w ramach Rady Naczelnej PRON pracowal specjalny zespél, ktory
sformulowatl w 1985 r. zarys koncepcji straznika praw obywatelskich.
W tym samym mniej wiecej czasie CBOS opublikowal wyniki sonda-
zu opinii spolecznej, w ktéorym pytano o potrzebe powolania strazni-
ka praw obywatelskich. Stanislaw Gebethner podkreslal, ze projekt
zyskat zdecydowane poparcie wiekszosci badanych (39% uznalo in-
stytucje za niezbedna, a 38% za pozyteczna), w szczegolnosci robot-
nikéw. Autor uznal, ze ,byl to jeden z wazniejszych impulséw do pod-
jecia inicjatywy w tej sprawie na X Zjezdzie PZPR”32. Rozwazano tam
dwie koncepcje urzedu — powotanie straznika wytacznie na szczeblu
lokalnym lub tylko ogélnokrajowym. W drugim przypadku spierano
sie czy ma on by¢ powiazany z Sejmem czy tez podporzadkowany Ra-
dzie Panstwa. PRON byl zwolennikiem utworzenia podporzadkowanej
sejmowi instytucji o charakterze ogolnokrajowym. Taki tez projekt zo-
stal skierowany do prac sejmowych wiosna 1987 r.

Pierwsze czytanie projektu odbyto sie w maju, a juz w lipcu Sejm
uchwalil ustawe o rzeczniku praw obywatelskich. W jej uzasadnie-
niu stwierdzono, ze ,chodzi o «wmontowanie» tej instytucji w istnie-
jacy system ustrojowo-prawny, bez naruszania kompetencji innych

29 J. Kurczewski, Przedmowa, s. 22.

30 J. Arcimowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich, s. 47.
31 J. Kurczewski, Przedmowa, s. 22.

32 S. Gebethner, Przestanki ustanowienia, s. 36.
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organow i bez zmiany dotychczasowych rozwiazan i procedur stu-
zacych ochronie praw obywateli”®3. Wskazuje to, ze nie zamierzano
powolac instytucji w pelni niezaleznej i niezawistej. RPO miat odpo-
wiadacé jedynie przed Sejmem, a w rzeczywistosci podlega¢ Sejmowi,
podejmujac czynnosci miedzy innymi na wniosek Prezydium Sejmu.
Jego podstawowa misja uczyniono ,wzmocnienie socjalistycznej pra-
worzadnosci”. Trudno w tej koncepcji odnalezé bazowa idee¢ i misje
typowa dla instytucji. Przyjeto w dodatku, ze to wiekszos¢ reprezen-
tujaca interesy partii rzadzacej miata powolywac i kontrolowac rzecz-
nika. Owczesna wladza chciata tym sposobem uwiarygodnié sie przed
spoteczenistwem, a RPO ,miatl by¢ [...] swego rodzaju wentylem bezpie-
czenstwa, mial kanalizowac niezadowolenie oraz frustracje spoleczne,
bedace wynikiem kryzysu politycznego i gospodarczego™.

PRACE PARLAMENTARNE NAD TWORZENIEM
RAM PRAWNYCH - POSELSKIE INTERPRETACJE
I WYOBRAZENIA

Powotana do zycia ustawa z 1987 r. instytucja RPO nie miala poczat-
kowo umocowania konstytucyjnego. Dopiero kwietniowa nowelizacja
konstytucji z 1952 r. stworzyta takie fundamenty dotaczajac RPO do
innych organéw konstytucyjnych panstwa. Natomiast w Konstytucji
z 1997 r. instytucja umieszczona juz zostala w rozdziale ,,Organy kon-
troli panstwowej i ochrony prawa” (IX) — obok Najwyzszej Izby Kontroli
(NIK) i Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (KRRiTV)%®. Przyjeto, ze
RPO ma stac ,na strazy wolnosci i praw czlowieka i obywatela okre-
Slonych w Konstytucji i innych aktach normatywnych”, co wskazato
jego generalna misje.

Pozycje ustrojowa RPO okresla art. 210 Konstytucji gdzie stwier-
dzono, ze ,Rzecznik Praw Obywatelskich jest w swojej dziatalnosci
niezawisly, niezalezny od innych organéw panstwowych i odpowiada
jedynie przed Sejmem, na zasadach okreslonych w ustawie”. Niezalez-
nosc¢ i bezstronnosé rzecznika oparto w szczegbélnosci na dwoch zasa-
dach, zapisanych w art. 209 Konstytucji. Mowia one o tym, ze RPO nie
moze wykonywac¢ zadnych innych zaje¢ zawodowych, ani zajmowac

38 Z. Jarosz, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich, w: L. Garlicki (red.), Rzecznik
Praw Obywatelskich, s. 46.

3+ J. Arcimowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich, s. 60-61.

3% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, nr 78,
poz. 483.
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zadnego innego stanowiska (z wyjatkiem profesora szkoly wyzszej)®°,
jak rowniez ,naleze¢ do partii politycznej, zwiazku zawodowego ani
prowadzi¢ dzialalnosci publicznej nie dajacej sie pogodzi¢ z godnoscia
urzedu”. Jesli chodzi o zakres i sposob dzialania instytucji Ustawa
Zasadnicza odsyla do przepisow ustawowych. I to wlasnie w pracach
parlamentarnych nad szczegélowymi paragrafami ustawy i kolejnymi
jej nowelizacjami nadawano dopiero konkretna tresc¢ i znaczenie ogol-
nym, kierunkowym rozstrzygnieciom konstytucyjnym. Parlamenta-
rzy$ci wyrazali rozne postulaty i dokonywali interpretacji, dotyczacych
pozadanego miejsca, zakresu kompetencji, funkcji i zasad dziatania
instytucji. Spotykaly sie one z interpretacjami i autodefinicjami po-
chodzacymi od rzecznika, a uchwalone prawo bylo za kazdym razem
rezultatem zderzenia wielu intencji, interpretacji i oczekiwan w par-
lamencie. Za najwazniejsze, fundamentalne z punktu widzenia samej
istoty instytucji uznac trzeba te interpretacje, ktore stojg za prawem
wyrazajacym i chroniacym niezaleznosc¢ i niezawistos¢ RPO jako orga-
nu konstytucyjnego w panstwie oraz doprecyzowujace pozycje, misje,
funkcje, zasoby i procedury dziatlania urzedu. Dalsza analiza debat
koncentruje sie wokot tych wasnie ich tresci.

W roku 1990 odbylo sie w Sejmie X kadencji (Kontraktowym),
pierwsze czytanie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
o RPO. Zlozyla go grupa postow z OKP, ktérym chodzito ,0 ograni-
czenie roli instytucji, widzianej jako post-totalitarna™’. Jednak wiele
z zaproponowanych w tym dokumencie korekt miato charakter czy-
sto techniczny. Dotyczyly samego brzmienia preambuly, wedle ktoérej
instytucja, symbolizujaca przeciez demokratyczne przemiany, miata
ysumacniac [...] gwarancje ochrony praw i wolnosci obywateli w duchu
socjalistycznym”®. Dotyczyly tez roty slubowania rzecznika, majace-
go przyrzekaé¢ wiernos¢ zasadom ustroju socjalistycznego. Te zmia-
ny nie budzily wsroéd postow watpliwosci. Pojawily sie one w zwiaz-
ku z dookresleniem samej misji i pozycji ustrojowej nowej instytucji.
Wnioskodawcy postulowali, aby ,ustawowo wyjasni¢ pojecie prawa
i wolnosci obywateli, by nie pozostawia¢ tak waznych kwestii jedynie
ocenie rzecznika i jego biura™°. Zakwestionowano w tym stwierdzeniu
samodzielnos¢ instytucji i wyrazono zamiar podporzadkowania jej

3¢ Pierwsza ustawa o RPO z 1987 r. dopuszczata pelnienie przez RPO funkcji posta.

37 J. Arcimowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich, s. 139.

38 Cytowane dalej wypowiedzi postéw pochodza ze Sprawozdania Stenograficznego
z drugiego dnia obrad 41. posiedzenia Sejmu X kadencji, http://orka2.sejm.gov.pl/Steno-
gramyX.nsf [dostep: 8.11.2022].

39 Ibidem.
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Sejmowi. Projektodawca chcial tez natozy¢ na RPO ograniczenia w po-
staci obowiazkowych terminéw rozpatrywania wnioskéw, wzorujac sie
na przepisach kodeksu administracyjnego. Jednocze$nie planowano
zmieni¢ wybrany model instytucjonalny — z centralnego urzedu na
strukture rozproszona, obejmujaca 49 pelnomocnikéw wojewodzkich.
W projekcie zapisano dodatkowo postulat rozszerzenia katalogu moz-
liwosci odwotania RPO, co miato dodatkowo zwigckszy¢ kontrole Sej-
mu nad urzedem. Sprawozdania rzecznika mialy trafia¢ jedynie do
sejmowych komisji, nie stanowiac przedmiotu parlamentarnych de-
bat, co uznac trzeba za probe ograniczenia strazniczej funkcji urzedu.
Jak podsumowata pierwsza Rzecznik Praw Obywatelskich prof. Ewa
Letowska, w tamtym projekcie ,odbieralo sie rzecznikowi prawo skta-
dania na forum parlamentu «uwag o stanie przestrzegania praw i wol-
nosci obywatelskich», rzecznik moégltby by¢é odwolany na wniosek piet-
nastu postow (to oznaczatoby kres politycznej niezaleznosci), rzecznik
mial «zatatwi¢ sprawe» w ciagu miesiaca. To ograniczenie musiatoby
zmieni¢ rzecznika w biuro listow”*°.

W debacie glos zabierali przedstawiciele kluboéw parlamentarnych
i w wiekszosci byli oni przeciwni uchwaleniu projektu o przedlozonej
tresci. W stanowisku Parlamentarnego Klubu Lewicy Demokratycznej
(PKLD) zawarto zdecydowana obrone niezaleznosci urzedu, a jej pod-
stawowe zagrozenie dostrzegano w uproszczonej procedurze odwota-
nia RPO przed uplywem kadencji. Postowie Klubu wyrazali obawe,
ze za sprawa tej regulacji rzecznik ,stanie sie bardziej ulegly, ostroz-
ny, zachowawczy, w obawie przed utrata stanowiska. Bedzie dzialal
ze Swiadomoscig, ze latwo sie narazi¢ panujacej wiekszosci sejmowe;j
[...], ze kazdy rzad przez wiekszos¢ parlamentarng bedzie moégt usu-
na¢ niewygodnego rzecznika”!. Ze zdecydowanym sprzeciwem Klu-
bu spotkala sie tez powracajaca koncepcja dekoncentracji uprawnien
i powotania 49 pelnomocnikéw wojewodzkich — jako grozna jego po-
zycji, skutecznosci i autorytetu RPO. Wybrzmial jeden z dylematow,
dotyczacych funkcji i celow instytucji: czy miat to by¢ rzecznik praw
czy raczej spraw obywateli. Réznice poselskich wizji dotyczyly w tym
przypadku tego czy, jak powiedzial przedstawiciel PKLD, ma on roz-
strzygaé jedynie sprawy indywidualne ,stajac sie biurem skarg [...]
czy tez przez pryzmat spraw indywidualnych, powtarzajacych sie, oce-
nia¢ obowigzujace unormowania”*2,

40 E. betowska, Baba na Swieczniku, Warszawa 1992, s. 135.
41 http://orka2.sejm.gov.pl/StenogramyX.nsf [dostep: 8.11.2022].
42 J. Arcimowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich, s. 19.
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Za modelem urzedu, ktory nie ogranicza si¢ tylko do spaw indy-
widulanych opowiedzial sie wyraznie KP Polskiego Stronnictwa Ludo-
wego (PSL). Jego postowie tez byli przeciwni upraszczaniu procedury
odwolawczej. A obrona konstytucyjnej zasady niezawistosci RPO stala
sie powodem ich sprzeciwu wobec narzucania $cistych terminéw roz-
patrywania wnioskéw. Klub wnosit dodatkowo do projektu propozycje
umozliwienia ombudsmanowi powolywania zastepcow oraz zapew-
nienia ciaglosci pracy urzedu procedura powolywania tzw. rzecznika
— elekta na pot roku przed uplywem kadencji. Postulat latwiejszego
odwolania rzecznika za pomys! grozny dla jego niezawislosci uznat
rowniez przedstawiciel Stronnictwa Demokratycznego (SD). Pozbawie-
nie go prawa informowania Sejmu o stanie przestrzegania praw i wol-
nosci w panstwie okreslit on jako ,,pozbawienie si¢ przez Sejm jednego
z narzedzi badania rzeczywistosci”™®.

Stanowisko Obywatelskiego Klubu Parlamentarnego (OKP), z kto-
rego frakcji wyszed! projekt nie bylo natomiast jednolite. Zasadniczo
w wystapieniach przedstawicieli tego Klubu przewazal sprzeciw wobec
prob ograniczania niezaleznosci i niezawistosci urzedu. Podkreslano,
ze ,ma to by¢ niezaleznos$¢é nie tylko w stosunku do witadz, ale [...]
w jakis sposéb od Sejmu, gdyz jednym z jego [RPO] najwazniejszych
obowigzkow jest ocenianie takze [...] dzialalnosci Sejmu”**. Pojawialy
sie tez jednak wsrod postow Klubu glosy poparcia dla postulowanej
zmiany modelu urzedu, jego rozproszenia i regionalizacji. Koniecznos$¢
podobnej zmiany uzasadniano ,,PRL-owskim pochodzeniem instytu-
cji” z czasow, kiedy to rzecznik ,miat shuzy¢ systemowi jako atrapa,
nie za$§ zajmowac sie sprawami zwyklego czlowieka”. Dlatego — uza-
sadniano — ,projekt przewiduje powotanie pelnomocnikéw czy rzecz-
nikéw terenowych [...], aby obywatel mial sie do kogo odwotac”. Nie
kwestionowano wiec samej potrzeby istnienia instytucji, ale jej przy-
jeta forme. Stanowisko to odzwierciedla poniekad wyrazane wczes-
niej przez niektérych czlonkow ,Solidarnosci” zastrzezenia, zwigzane
z faktem powotlania instytuc;ji.

W sumie, projekt nowelizacji z 1990 r. zostat odrzucony zdecydo-
wang wiekszoscia poselskich glosow juz w pierwszym czytaniu. Jak
ocenila prof. Ewa Letowska, to ze przepadl, oznaczalo dla niej votum
zaufania i bylto korzystne dla rozwoju urzedu®. Jednak przebieg de-
baty uwidocznit polityczne podzialy i linie sporu o ksztalt docelowy

4 http://orka2.sejm.gov.pl/StenogramyX.nsf [dostep: 8.11.2022].
4 Ibidem.
4 E. Letowska, Baba na, s. 135.
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instytucji — o jej misje, pozycje w systemie instytucjonalnym panstwa,
i o funkcje, a wiec o sam model. Ustawa o RPO z 1987 zostala po raz
pierwszy znowelizowana w marcu 1991 r. Potwierdzono wowczas traf-
nos¢ dokonanego wczesniej wyboru i podjeto starania o wzmocnienie
instytucji przez zwiekszenie gwarancji jej niezaleznosci wobec wiek-
szoSci sejmowej. Duze znaczenie miata w tym zakresie zmiana, dosto-
sowujaca sposob powolywania rzecznika do konstytucji — na wniosek
marszalka Sejmu lub grupy 35 (a nie 15) postéw i za zgoda Senatu?s,
co chronito uzgodnieniowy mechanizm elekc;ji.

Prace nad nowelizacja zbiegly sie z koncem kadencji pierwszego
RPO, a wiele przepiséw projektu oparto na jego sugestiach. Wnio-
skodawcy z Komisji Sprawiedliwosci podkreslali, Ze ,na koniecznosc¢
zmiany ustawy [...] wskazywatl sam rzecznik w swoich licznych wysta-
pieniach™’. Proponowano utrzymanie silnej pozycji urzedu i jego mo-
delowych funkcji, rozszerzajac uprawnienia i instrumentarium dzia-
tan*®. W projekcie zmian powrécono do koncepcji zgloszonej przez KP
PSL juz w 1990 r., a wiec do ustanowienia rzecznika-elekta dla zapew-
nienia cigglosci urzedu (tym razem na dwa, a nie na szes¢ miesiecy
przed koncem kadencji urzedujacego) oraz wprowadzenie stanowisk
zastepcow rzecznika.

W debacie wiele uwagi poswiecono trybowi zglaszania i glosowania
nad kandydatura na urzad. Przedstawiono tez propozycje wylaniania
zastepcow na zasadzie specjalizacji — stosownie do tendencji specjali-
zowania sie urzedu w innych panstwach demokratycznych. W swietle
stanowisk OKP i Unii Demokratycznej kazdy z takich zastepcow ,mial-
by powierzony okreslony zakres przedmiotowy spraw”, na przyktad
dotyczacy przestrzegania praw zolnierzy, a ,za catos¢ by odpowiadatl
sam rzecznik”. Postowie z PKLD postulowali tez wprowadzenie zakazu
laczenia funkcji ombudsmana z innymi, w tym z dziatlalnoscig posta.

Przedstawiony do drugiego czytania w Sejmie projekt nowelizacji*’
tylko nieznacznie odbiegal od wczesniejszej wersji. Przede wszystkim

4 Brak zgody Senatu oznaczal koniecznos¢ powtarzania procedury wyboru az do mo-
mentu wylonienia kandydata, ktory uzyska akceptacje obu Izb.

47 Cytowane wypowiedzi pochodzg ze Sprawozdania Stenograficznego z drugiego dnia
obrad 54. posiedzenia Sejmu X kadencji, http://orka2.sejm.gov.pl/StenogramyX.nsf [do-
step: 23.11.2022].

4 W tym do wystepowania do Trybunatu Konstytucyjnego o wyktadnie prawa, bezpo-
Srednio do Sadu Najwyzszego z pytaniami prawnymi oraz wystepowania w sprawach zwia-
zanych z obronnoscia i bezpieczenstwem panstwa jak tez do objecia ochrona bezpanstwow-
cow i cudzoziemcow.

4 Przytaczane dalej wypowiedzi pochodza ze Sprawozdania Stenograficznego z 63. posie-
dzenia Sejmu X kadencji, p. 7, http:/ /orka2.sejm.gov.pl/StenogramyX.nsf [dostep: 23.11.2022].
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znosil mozliwosé uczestniczenia Prezydium Sejmu, jako organu nie-
konstytucyjnego, w powolywaniu rzecznika i wprowadzal w to miejsce
marszalka Sejmu. Do jego uprawnienn mialo tez naleze¢ powolywa-
nie na wniosek RPO do trzech jego zastepcow. W kolejnym czytaniu
uwzgledniono niektére poprawki senackie m.in. te, w ktorej propo-
nowano rezygnacje z koncepcji rzecznika-elekta. Poslowie przyjeli ja
podtrzymujac tym samym interpretacje, zgodnie z ktéra ,rzecznik do
momentu wybrania nowego [...] pelni swoje dotychczasowe funkcje”,
co uznano za wystarczajaca gwarancje ciaglosci pracy urzedu. Przy-
jeli tez druga poprawke senacka, nakladajaca na rzecznika obowia-
zek przedstawiania dorocznych sprawozdan nie tylko w Sejmie, ale
i w senacie. Przeglosowana ostatecznie przez Sejm nowelizacja ustawy
z 1991 r. stanowila bez watpienia podtrzymanie, a nawet poszerze-
nie uprawnien instytucji oraz zawierala w sobie dodatkowe zabezpie-
czenia jej niezaleznosci. Jednak nie normowatla jeszcze wszystkich
uprawnien, ani tez nie regulowata dostatecznie wspoélpracy z Sejmem.

Owczesna rzecznik prof. Ewa Letowska oceniala wzajemne relacje
z wladzami Sejmu i z postami jako trudne. Jak podkreslata w wywia-
dzie: ,oczekiwania pod adresem rzecznika byly polityczne i [...] sta-
ralam sie wyjasni¢ nieporozumienie”!. Doswiadczala ze strony po-
stow préb zacierania granic i ,narzucania RPO rél, ktére do niego nie
naleza. On nie jest od cigglych potepienn, apeli, protestow, ubolewan
w prasie”. Jest natomiast od ,podejmowania tylko tych zadan, ktére
naklada nan ustawa i takich formach, jakie ustawa stawia do jego
dyspozycji”®?. Z reguly tez nie otrzymywala odpowiedzi na kierowane
do Sejmu wystapienia, opracowania czy opinie. Zta wspoélprace i trud-
nosci we wzajemnych relacjach taczyla ze ,stylem pracy parlamentu.
On naprawde nie wie jeszcze co to znaczy «sprawowac kontroler, jak
zada tego od Sejmu Konstytucja”®. Wskazywac to tez moze na trud-
nosci Sejmu w realizowaniu swoich kompetencji, czego jedna z przy-
czyn mogly by¢ rozbiezne poselskie interpretacje misji i roli rzecznika.
Potwierdzila to w swoim badaniu J. Arcimowicz wykazujac, ze ,nie za-
wsze oczekiwania parlamentarzystow pokrywaly sie z modelem urze-
du realizowanym przez ombudsmana”s*.

50 Ta i dalsze wypowiedzi pochodza ze Sprawozdania Stenograficznego z przebiegu
70. posiedzenia Sejmu X kadencji, p. 11, http://orka2.sejm.gov.pl/StenogramyX.nsf [do-
step: 17.03.2023].

51 E. Letowska, Baba na, s. 134.

52 Ibidem, s. 21.

53 Ibidem, s. 126.

5 J. Arcimowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich, s. 61.
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Przyklady trudnosci w relacjach z Sejmem obrazuja zlozonos¢ pro-
cesu wypelniania treScia uzgodnionych przez politykéw ram praw-
nych i ukazuja jak przebiegala gleboka instytucjonalizacja urzedu.
Na poczatku lat 90. obowiazywaly juz wprawdzie sprzyjajace niezalez-
nosci urzedu normy prawne, ale brakowalo doswiadczen skutecznych
form koegzystencji i wspoéldziatania w budowanym nadal systemie.
Instytucja rzecznika nie byla jeszcze w nim mocno zakorzeniona. Moz-
na uznaé, ze przyjecie tej nowelizacji zamyka pionierski okres RPO,
w ktérym powotano ja do zycia (ustawa z 1987 r.), umocowano w zno-
welizowanej konstytucji (1989 r.), podtrzymano dokonany wybo6r wzo-
ru instytucji (odrzucenie nowelizacji ustawy z 1990 r.), a nastepnie
wzmocniono jego pozycje nowelizacja z 1991 r. Jej przetrwanie w tam-
tym czasie bylo mozliwe zaré6wno dzieki wysokiemu profesjonalizmowi
i sprawczosci pierwszego rzecznika, jak i w skutek stabosci politycz-
nego otoczenia w schytkowej fazie PRL oraz znaczacej roli wzoru insty-
tucji, postrzeganego przez wiekszos¢ politykow Sejmu X kadencji jako
symbol i znak pozadanej demokratyzacji. Dalszy proces instytucjona-
lizacji RPO najlepiej przedstawi¢ wskazujac jego punkty zwrotne.

PO ZNOWELIZOWANIU USTAWY W 1991 R.

Jednym 2z takich punktéow byla kolejna nowelizacja, dokonana
w 2000 r. w zmienionym znacznie kontekscie politycznym i prawnym.
Prace nad nia Sejm III kadencji rozpoczal w 1999 r. Byly podyktowa-
ne koniecznoscia dostosowania prawa o RPO do zapisow Konstytucji
z 1997 r. W uzasadnieniu wniosku podkreslono, ze ,znowelizowana
doraznie w 1991 r. [ustawa] nie odpowiada juz ani okreslonym przepi-
som nowej Konstytucji, ani nie jest zharmonizowana z innymi ustawa-
mi, pozostajacymi w Scistym zwigzku z zadaniami realizowanymi przez
rzecznika”®>. W sumie ograniczono sie do stosunkowo niewielu, uzna-
nych za niezbedne zmian, w przekonaniu, ze ,zdecydowana wiekszos¢
przyjetych w przesztosci przepisow zweryfikowata sie w praktyce i nie
tylko nie odbiega od rozwiazan przyjetych w innych demokratycznych
panstwach, ale w wielu regulacjach zawiera rozwiazania $mielsze”®.
Wszystkie jednak zmierzaly do wzmocnienia kompetencji rzecznika.
Dlatego podtrzymano konstytucyjny wymog wydtuzenia kadencji RPO
do lat pieciu, wprowadzony po to aby bardziej go uniezalezni¢ od sej-

% Przytaczane dalej wypowiedzi pochodza ze Sprawozdania Stenograficznego z trzecie-
go dnia 47. posiedzenia Sejmu III kadencji, p. 24, http://orka2.sejm.gov.pl/Stenogramy3.
nsf [dostep: 20.03.2023].

6 Ibidem.
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mowej wiekszosci. Miat on tez przedstawia¢ w parlamencie informa-
cje, a nie sprawozdanie, oraz zostal wyposazony w nowe instrumenty
dziatania, przyznajgce mu uprawnienie ,do badania spraw na miejscu
bez uprzedzenia” oraz ,zadania do wgladu akt sadowych i prokurator-
skich”. Zaproponowano ponadto wprowadzenie maksymalnego termi-
nu udzielania odpowiedzi na wnioski RPO oraz przyznanie mu prawa
do wniesienia kasacji od prawomocnych orzeczen sadowych.

Projekt ten, podobnie jak poprzedni z 1991 r., powstal przy udzia-
le rzecznika i uwzglednial jego postulaty. Bioracy udziat w debacie
przedstawiciel KP Sojuszu Lewicy Demokratycznej (SLD) dziekowal
mu wprost za ,wklad pracy w powstanie projektu”. Sam rzecznik, za-
bierajac glos pod koniec debaty, zadeklarowal gotowos¢ dalszej wspol-
pracy z parlamentem przy tworzeniu regul dziatania swojego urzedu,
potwierdzajac tym samym jego podmiotowos¢ i sprawczosé. Zwrocit
sie wowczas do postow z deklaracja: ,Jesli Wysoka Izba takie zyczenie
wyrazi, to oczywiscie w dalszych pracach parlamentarnych bedzie-
my uczestniczy¢ [...]". Dzialania na rzecz nowelizacji nalezy uznac za
dobry przyklad wspoéldziatania parlamentu i rzecznika w tworzeniu
i zmienianiu prawa o instytucji.

W debacie nad projektem najwiecej uwagi poswiecono okresleniu
granic kompetencji RPO w relacji do innych instytucji panstwa, w tym
szczegblnie organow wymiaru sprawiedliwosci. Dyskusja dotyczyla
zamiaru przyznania rzecznikowi uprawnien do wnoszenia kasacji, co
— jak podkreslat przedstawiciel KP Akcji Wyborczej Solidarnos¢ (AWS)
— moglo prowadzi¢ do destabilizacji wymiaru sprawiedliwosci. Propo-
zycja ta budzita wowczas silny sprzeciw zaréowno ze strony Sadu Naj-
wyzszego jak i Krajowej Rady Sadownictwa. Jednak poslowie zar6wno
tego, jak i innych klubéw parlamentarnych w wiekszosci poparli te
propozycje, uznajac ja za wzmocnienie ochrony praw obywateli wo-
bec organéw wymiaru sprawiedliwosci oraz za czynnik zwiekszajacy
skutecznos¢ dzialania RPO. W debacie przedstawiono tez wiele pozy-
tywnych ocen dzialalnosci urzedu. Podkreslano jego faktyczna apoli-
tycznosé, przekonujac, ze ,ta instytucja w panstwie si¢ sprawdzila bez
wzgledu na to, czy mieliSmy rzady prawicowe czy lewicowe” (PSL)%".
Doceniono takze prace i autorytet osob kolejno pelniacych te role. Je-
den z méwcow podkreslil udziat parlamentu w tym sukcesie, stwier-
dzajac, ze: ,to, ze rzecznik praw obywatelskich w polskich warunkach
stal sie instytucja niezalezna, ze moze skutecznie dziata¢, zawdzieczac

57 Ibidem.
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mozemy trafnosci wyboru poszczegélnych rzecznikow [...]”%8. Wyboru,
dodajmy, dokonywanego przez poslow i senatorow.

Podczas drugiego czytania projektu w dniu S stycznia 2000 r. wiele
uwagi poswiecono kwestii przeformulowania i poszerzenia misji insty-
tucji. W odpowiedzi na zapisy Konstytucji (art. 208) oraz na tendencje
ewolucji analogicznych urzedow w krajach Zachodu, ktére coraz cze-
Sciej otwieraly sie na problematyke praw cztowieka, zaproponowano,
by takze polski rzecznik stat nie tylko na strazy ,praw i wolnosci oby-
wateli”, ale szerzej — ,wolnosci i praw czlowieka i obywatela”°. Pro-
pozycja ta nie budzila wielu sporéow, cho¢ pojawily sie rowniez glosy
zwolennikéw zawezenia tej misji i pozycji urzedu. Przedstawiciel KP
AWS staral sie pomniejszy¢ jego range i znaczenie, utrzymujac, ze jest
to jedynie ,instytucja kryzysowa, [...] odwolywanie sie do niej powinno
mie¢ miejsce w wypadku kryzysu, gdyby sie w nim znalazly normalne
instytucje panstwa”. Nie zaliczal RPO do grona podstawowych insty-
tucji, uznajac, ze jego aktywnos¢ powinna by¢ co najwyzej ,awaryj-
na” i sporadyczna. Zakladal natomiast umacnianie innych instytucji
panstwa, redukujace przydatnosc¢ urzedu. Stanowisko to spotkato sie
jednak ze sprzeciwem wielu postow.

Przedstawiciel KP PSL®° odrzucit poglad, ,ze rzecznik praw obywa-
telskich dziala ad hoc, doraznie, tylko w pewnych sytuacjach”. Pod-
kreslal, ze instytucja ta opiera sie na dobrych, sprawdzonych wzor-
cach zaczerpnietych od ,panstw, ktore cale dziesigtki lat wczesniej,
pomimo ugruntowanej demokracji, wprowadzity te instytucje”. Szerzej
tez opisal jej misje, uznajac ,instytucje i role rzecznika praw obywa-
telskich jako ta, ktora stanowi o calym systemie stosowania polskiego
prawa”. Jego zdaniem nie mogta wiec by¢ sprowadzana do roli czysto
reaktywnej i jedynie kryzysowej. W podobnym duchu wypowiedziatl sie¢
przedstawiciel KP SLD®!, podkreslajac, ze instytucja rzecznika nie jest
tworem kryzysowym, ale raczej ,naturalnym i wtasciwym dla krajow
o utrwalonej i ustabilizowanej demokracji”. W przeciwienstwie do ad-
wersarzy z AWS, wigzal geneze, autorytet i prawomocnos¢ polskiego
rzecznika z sila instytucjonalnego wzoru oraz istotg ustroju demo-
kratycznego. Podkreslit korzystny bilans dzialalnosci instytucji, ktora
sprawdzita sie w ciagu ponad 10 lat istnienia. Odniost sie w tej ocenie

%8 Ibidem.

% Przytaczane dalej wypowiedzi pochodza ze Sprawozdania Stenograficznego z pierw-
szego dnia 69. posiedzenia Sejmu III kadencji, p. 2, http:/ /orka2.sejm.gov.pl/Stenogramy3.
nsf [dostep: 23.03.2023].

%0 Jbidem.

51 Jbidem.
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do jej funkcji transformacyjnej i demokratyzacyjnej dowodzac, ze ,,do-
brze przyshuzyla sie przestrzeganiu prawa i drogi, ktéra prowadzi Pol-
ske w kierunku panstwa prawnego”. Postulowal nawet rozszerzenie jej
granic tak, aby ,rzecznik praw obywatelskich w Polsce w jakiej$ mierze
kontrolowatl dziatalnosé |[...] polskich instytucji sedziowskich”. Tak da-
leko idaca propozycja miata jednak w debacie charakter odosobniony.

Powracal natomiast postulat przebudowy struktury urzedu i jego
wewnetrznej specjalizacji czemu jednak stanowczo przeciwstawil sie
sam rzecznik, jako zdecydowany zwolennik uniwersalnego charakte-
ru urzedu. Adam Zielinski opowiedzial sie za utrzymaniem jednolitego
charakteru instytucji jako rozstrzygniecia, gwarantujacego jej ,naj-
lepsze mozliwosci udzielania ochrony obywatelom”. Dowodzil, ze to
wlasnie w tej postaci zyskala ona sobie szacunek i uznanie na Swiecie,
stajac sie przykladem dla innych panstw regionu. Przypomniat zara-
zem postom o silnej i miedzynarodowej pozycji RPO: ,jesteSmy w pew-
nym sensie traktowani jako instytucja wzorcowa z punktu widzenia
catego bloku postkomunistycznego”©2.

W marcu 2000 r., w trzecim czytaniu projektu w Sejmie zostat
on przez postow przyjety w wersji zaprezentowanej przez komisje®.
Nastepnie, po debacie nad poprawkami senackimi, w maju uchwa-
lono ustawe, ktora weszta w zycie z dniem 14 lipca 2000 r. Trzeba
dodagd, ze ,natozyta tez ona na polskiego ombudsmana m.in. obwigzek
wspoldzialania za stowarzyszeniami, ruchami obywatelskimi, innymi
dobrowolnymi zrzeszeniami i fundacjami na rzecz ochrony wolno-
Sci i praw czlowieka i obywatela”*, co bylo otwarciem instytucji na
otoczenie spoleczne i miato znaczacy wplyw na dalsza ewolucje jego
funkcji oraz sposobéw dziatania, poczynajac od rzecznika IV kadencji
Andrzeja Zolla. Mozna przyjac, ze byl to drugi moment przelomowy
w procesie morfogenezy instytucji, wieniczacy dookreslanie systemo-
wej pozycji i granic RPO. Koriczyl on okres wyodrebniania instytucji.

PO ZNOWELIZOWANIU USTAWY W 2000 R.

Ustawa o RPO w dalszym ciagu wymagata doprecyzowania szeregu
przepiséw, szczegbdlnie tych dotyczacych uprawnien do powotywania

%2 Jbidem.

%3 Przytaczane dalej wypowiedzi pochodza ze Sprawozdania Stenograficznego z drugie-
go dnia 73. posiedzenia Sejmu III kadencji, p. 15, http://orka2.sejm.gov.pl/Stenogramy3.
nsf [dostep: 24.03.2023].

% A. Domanska, Rzecznik Praw Obywatelskich bastion czy fasada demokratycznego
paristwa prawa?, ,Panstwo i Prawo” 2022, r. 77, z. 10, s. 301.
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pelnomocnikéw terenowych. Sejm zajal sie wowczas opracowaniem
stosownej uchwaly, a debata nad jej projektem odbywala sie w 2004 r.
w odpowiedzi na inicjatywe prof. A. Zolla, ktéory skierowat do Sejmu
wniosek o zgode na powotane jednego z pelnomocnikéw oraz o przy-
znanie na ten cel Srodkéw budzetowych. Chociaz punktem wyjscia
tamtej debaty byta konkretna, jednostkowa prosba rzecznika, w isto-
cie skupila sie ona na zagadnieniu og6lniejszym — na rozstrzygnieciu
jak wiele swobody w zakresie powolywania pelnomocnikoéw nalezy po-
zostawic¢ rzecznikowi, a ile z tych uprawnien powinien zachowac dla
siebie parlament. Dyskusja dotyczyta wiec kolejnego etapu dookresla-
nia granic i relacji miedzy tymi instytucjami.

Projekt® uchwaly szed! daleko. Przewidywatl jednorazowe udziele-
nie zgody o charakterze ogélnym, ktora pozostawiataby rzecznikowi
swobode co do sposobu w korzystaniu ze wspomnianego uprawnie-
nia oraz dawata prawo powolywania tylu peltnomocnikéw, ilu uzna
za potrzebnych. W proponowanym rozwigzaniu zawarto interpreta-
cje najbardziej korzystna z punktu widzenia zasady samodzielno-
Sci instytucji. W projekcie komisji przewazylo stanowisko, zgodnie
z ktérym ,rzecznik powinien mieé¢ mozliwosé powolywania peilno-
mocnikéw kierujac sie potrzebami obywateli”®. Uprawnienia Sejmu
bylyby natomiast zagwarantowane zasadg corocznego decydowania
o przyznawanych rzecznikowi Srodkach budzetowych. To stanowisko
poparly w debacie Kluby Platformy Obywatelskiej (PO), PSL oraz KP
Unii Pracy (UP), ktorego przedstawiciel uznal w swoim wystapieniu
uchwale o podobnej tresci za ,kolejny etap wzmacniania demokracji”
oraz krok w strone realizacji europejskiej dyrektywy z 2003 r., za-
lecajacej przeciwdzialanie dyskryminacji i umozliwienie wszystkim
obywatelom dochodzenia roszczen oraz uzyskania pomocy prawne;j.
W ten sposob przyjmowano interpretacje misji i uprawnien urzedu,
ktora uwzgledniata rozwiazania innych krajow europejskich. Projekt
w proponowanej przez komisje wersji popart tez KP Ligi Polskich
Rodzin (LPR).

Stanowisko Komisji napotkato jednak sprzeciw niektoérych postow.
Na sali sejmowej znalezli sie zwolennicy pozostawienia decyzji o powo-
lywaniu pelnomocnikow Sejmowi i nie przekazywaniu tego uprawnie-

% Chodzi o komisyjny projekt uchwaly w sprawie wyrazenia zgody na ustanowienie
przez rzecznika praw obywatelskich jego pelnomocnikéw terenowych. Pierwsze czytanie
projektu odbyto sie pierwszego dnia 79. posiedzenia Sejmu IV kadencji w punkcie 4. Przyta-
czane dalej wypowiedzi z tamtej debaty pochodza ze Sprawozdania Stenograficznego z tego
posiedzenia Sejmu, http://ork2.sejm.gov.pl/Stenogramy4.nsf [dostep: 25.09.2023].

¢ Jbidem.



Parlamentarne korzenie sity instytucji 157

nia rzecznikowi. Przedstawiciel KP SLD®” powolywat si¢ na ,kontrolna
role Sejmu wobec RPO - takze przez wplyw na organizacje biura w te-
renie”. Jego Srodowisko polityczne obawialo sie, Ze ogdlna i otwarta
formula uprawnienia rzecznika doprowadzi¢ moze do ,chaosu kom-
petencyjnego” w panstwie i grozi ,brakiem obiektywizmu pelnomocni-
kow terenowych powiazanych lokalnymi ukladami”. Stad stanowisko
klubu by Sejm wyrazil zgode na powotlanie jednego, konkretnego pel-
nomocnika (zgodnie z wnioskiem RPO) oraz aby przyjeto w uchwale
zasade powtarzania procedury przy kazdym kolejnym wniosku rzecz-
nika o nowsg lokalizacje biura terenowego. Podobny byt poglad innego
ugrupowania lewicy — KP Socjaldemokracji Rzeczypospolitej (SARP),
ktory sprzeciwil sie zapisanej w projekcie ogolnej, otwartej interpre-
tacji uprawnienia z obawy, ze ,za chwile w 16 wojewddztwach bedzie
dziatalo 16 rzecznikéw terenowych”. Rowniez przedstawiciel skrajnie
prawicowego Klubu Ruchu Katolicko-Narodowego (RK-N) sprzeciwial
sie komisyjnemu projektowi uchwaty, zapewniajac zgromadzonych,
ze powoltywanie pelnomocnikéw ,to kolejna forma administracji i roz-
rostu biurokratycznego” oraz marnotrawienie $rodkow finansowych
»na tworzenie dodatkowej administracji, ktéora moze by¢ rowniez miej-
scem schronienia dla nieudolnych |[...] prawnikéw”. W tym przypadku
w szczegblny sposob zinterpretowano sama misje instytucji uznajac,
ze stuzy ona interesom Srodowisk prawniczych. Préoba dyskredytacji
urzedu i intencja limitowania jego uprawnien w wypowiedzi posta po-
wigzana tez zostala z wplywem negatywnie ocenianego, europejskiego
kontekstu polityki. Méwca zarzucil rzecznikowi stronniczos¢ i przy-
chylnos¢é wobec integracji europejskiej, ,gdzie pan rzecznik stanat po
stronie tych, ktérzy chcieli iS¢ do Unii”. W tym oskarzeniu zakwe-
stionowano bezstronnosc¢ i apolitycznos¢ urzedu, co mialo uzasadniac
zwiekszenie kontroli politykéow nad ta instytucja.

W omawianej debacie KP Prawa i Sprawiedliwosci (PiS) przedsta-
wial sie jako zwolennik rozwiazania posredniego czyli stopniowego,
ewolucyjnego zwiekszania liczby pelnomocnikéw RPO. W uzasad-
nieniu stanowiska wskazywano, ze ,kazda rozbudowa struktur ad-
ministracji publicznej wymaga szczeg6lnej kontroli ze strony Wyso-
kiej Izby”. Dlatego, zdaniem klubow, na poczatku nalezalo wdrozyc¢
program pilotazowy z udzialem jednego albo dwéch pelnomocnikow.
Na podstawie wynikéw takiego eksperymentu ,Sejm bedzie moégt
we wspolpracy z rzecznikiem praw obywatelskich podjac¢ decyzje

o7 Ibidem.
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o kierunku dalszej rozbudowy sieci pelnomocnikéw terenowych”, przy
zastosowaniu procedury konkursowej. To ostatnie zastrzezenie mialo
ogranicza¢ wplyw rzecznika na dobor swoich przedstawicieli w tere-
nie, cho¢ nadal miat ponosi¢ catkowitg i wylaczna odpowiedzialnosc
za ich prace. Zwolennicy tego ograniczenia, podobne jak przedsta-
wiciel SLD, podkreslali troske o zachowanie uprawnien kontrolnych
Sejmu wobec RPO, opowiadajac sie za ,taka trescia uchwaly, ktéra
zapewni wspoéluczestnictwo Wysokiej Izby w podejmowaniu decyzji
dotyczacych okreslenia struktury pelnomocnikéw”. Powracal, jak wi-
dad, polityczny spor o misje, granice i zakres uprawnien instytucji.

Przedstawiciel Komisji, z ktérej wyszed! projekt uchwaly w pierw-
szej wersji ocenil w podsumowaniu debate jako zmierzajaca do ogra-
niczenia uprawnien RPO ,przez wprowadzenie jednorazowej zgody na
powolanie pelnomocnika tylko w jednym miejscu [...] i kontynuowanie
tego procesu przy kazdej nastepnej inicjatywie”. Urzedujacy wowczas
rzecznik zwrécit uwage na dobrze widoczng w Sejmie linie podzia-
tu biegnaca miedzy przeciwnikami uchwaly, ktérzy w gruncie rzeczy
chcieli ograniczy¢ uprawnienia urzedu, a jej zwolennikami, staraja-
cymi sie je zachowac i umocni¢. W swoim wystapieniu przypomniat
o konstytucyjnym usytuowaniu rzecznika praw obywatelskich ,podle-
gajacego oczywiscie kontroli Wysokiej Izby, ktora to kontrola ma jed-
nak swoje Scisle okreslone konstytucyjne granice. To jest kontrola
przez odbieranie informacji [...], przez mozliwosci odwolania rzeczni-
ka w okreslonym trybie [...] oraz poprzez uchwalanie budzetu biura
rzecznika, jak rowniez przyjmowane sprawozdan z wykonania budze-
tu. [...] natomiast struktura biura nalezy do marszatka Sejmu [...], ale
nie podlega juz kontroli Wysokiej Izby”®. Wypowiedz ta potwierdza, ze
od czasow urzedowania pierwszego rzecznika nadal nie zostal w pelni
rozwiazany problem rozumienia przez czeS¢ postow sensu kontrolnej
funkcji Sejmu wobec RPO.

Uwzgledniajac przewazajace w debacie glosy przeciwne projektowi,
Komisja przedstawita go do drugiego czytania w zmienionej postaci,
poddanej sejmowej debacie w lipcu tego samego roku. Posel sprawoz-
dawca przypomniat wtedy, ze cho¢ ombudsman wystapil o zgode na
powolanie jednego tylko pelnomocnika, to pierwszy projekt sejmowe;j
uchwaly z inicjatywy poslow poszedl dalej i ,przewidywal generalna
zgode na powolywanie pelnomocnikéw bez ograniczania ich liczby”®°.

8 Ibidem.

% Przytaczane dalej wypowiedzi pochodza ze Sprawozdania Stenograficznego z drugie-
go dnia obrad 81. posiedzenia Sejmu IV kadencji, p. 9, http://orka2.sejm.gov.pl/Stenogra-
my4.nsf [dostep: 26.09.2023].
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Tym razem zaproponowano probne powolanie jednego pelnomocnika
dla wojewodztw dolnoslaskiego, opolskiego i lubuskiego, ktory zgod-
nie z wnioskiem rzecznika mial mie¢ swoja siedzibe we Wroctawiu.
Rozstrzygniecie to mialo mie¢ charakter dorazny i odraczaloby osta-
teczna regulacje do czasu poznania skutkoéw eksperymentu.

W toku debaty towarzyszacej drugiemu czytaniu projektu uchwa-
ty RPO zwro6cil uwage na swoja trudna wspolprace z Sejmem oraz
na niechec¢ wtadz parlamentu do zajmowania sie sprawa, co ukazy-
walo praktyczng strone 6wczesnych relacji. Rzecznik przypomnial, ze
swoj wniosek o podjecie uchwatly ztozyt do marszaltka az pie¢ miesiecy
przed debata, wielokrotnie podejmujac bezskuteczne starania o przy-
spieszenie terminu poddania go pracom parlamentarnym. Zwloka
w tym zakresie byla spowodowana zaréwno spornym charakterem
rozstrzyganej kwestii jak i obawami czesci poslow przed ogranicze-
niem kompetencji Sejmu. Prof. Andrzej Zoll zwroécit uwage na wyjatko-
wy brak precyzji obowiazujacej od 2000 r. ustawy, wlasnie w zakresie
procedur powolywania terenowych biur i pelnomocnikéw rzecznika.
Sprawa biura, jak twierdzil, zostala uregulowana statutem RPO na-
danym przez marszatka Sejmu na wniosek rzecznika i nie nalezata
do kompetencji Sejmu. Niejasny charakter roli pelnomocnika tereno-
wego w przepisach ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich musiat
prowadzic¢, jego zdaniem, do rozbieznych interpretacji. Sam stal na
stanowisku, ze kompetencje pelnomocnika dziatajagcego w imieniu
rzecznika sa kompetencjami rzecznika. ,W Polsce nie ma i nie bedzie
[...] biur terenowych wielu ombudsmanéw”, dodawal. Zaproponowang
przez komisje zmieniong tre§¢ uchwaly uznat za grozng dla niezalez-
nosci urzedu, ktérego struktura ,moze naleze¢ do marszatka Sejmu
[...] gdy nadaje statut”. Jednak ,marszatek nie moze zmienic¢ statutu
bez wniosku rzecznika [...]. To jest madre rozwigzanie, ktore daje tej
instytucji [...] duza niezaleznos¢”. Przypomnial tez o swoich dziata-
niach w obronie tej niezaleznosci, stanowiacej wyréznik i istote funk-
cji ombudsmana oraz rdzen tozsamosci instytucji.

W wyniku trzeciego czytania projektu, na kolejnym posiedzeniu
Sejmu przyjeto uchwale w brzmieniu przedstawionym przez Komisje.
Poparcie dla niej mozna uznaé¢ za wyraz przewagi interpretacji sej-
mowe]j wiekszosci co do najbardziej pozadanego zakresu uprawnien
rzecznika nad jego wlasnym rozumieniem tych kompetencji. Jednak
i to rozstrzygniecie nadal nie stanowilo definitywnego uregulowania
spornej kwestii. Z przebiegu debaty wynika natomiast, ze instytu-
cja RPO utracita juz dla parlamentarzystow status ideatu i symbolu
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demokratycznych przemian. Zaczela tez byc¢ coraz wyrazniej kontesto-
wana przez politykéw, domagajacych sie rewizji kierunku liberalno-
demokratycznej transformacji, zorientowanej na zbudowanie panstwa
prawa. W ten sposéb zostala narazona na presje konfliktow poznej
transformacji, ptynacych z otoczenia politycznego.

Problem doprecyzowania roli RPO oraz rozgraniczenia uprawnien
Sejmu i rzecznika w zakresie organizacji urzedu powrocil po kilku la-
tach, tym razem z udzialem Trybunatu Konstytucyjnego (TK). Wtedy
ostatecznie zostal on rozstrzygniety w zgodzie z interpretacja rzeczni-
ka co do zasad niezaleznosci i niezawistosci urzedu oraz jego pozycji
w systemie instytucjonalnym panstwa. Inicjatywa nowelizacji ustawy
wyszla tym razem z Senatu i byla reakcja na konkretny spér kompe-
tencyjny pomiedzy marszatkiem Sejmu i rzecznikiem praw obywatel-
skich z 2009 oraz odpowiedzia na wyrok TK, zapadly w tej sprawie
w pazdzierniku 2010 r.

Kiedy w 2009 r. RPO wystapil do marszatka Sejmu z wnioskiem
o zmiane statutu swojego biura, po blisko dziewieciu miesiacach
otrzymal decyzje odmowna, wraz z propozycjami wprowadzenia zmian
innego typu. W odpowiedzi rzecznik zakwestionowal te decyzje mar-
szalka przed TK. Powolatl sie na norme konstytucyjna, zgodnie z ktoéra
jako naczelny organ w panstwie moze swobodnie decydowaé¢ o we-
wnetrznej strukturze i trybie dziatania urzedu. Trybunatl opowiedziat
sie po jego stronie i orzek!l ostatecznie o niezgodnosci z Konstytucija
fragmentu ustawy o RPO, w ktéorym upowazniono marszatka Sejmu
do nadawania statutu biuru rzecznika. TK stwierdzil tez, ze ,status
prawny rzecznika ewoluowal od podporzadkowania Sejmowi (z czego
wynikaly konsekwencje w sferze organizacji biura) ku instytucjonal-
nej separacji tego organu w strukturach wtadzy publicznej i przyzna-
niu mu samodzielnosci kompetencyjnej wynikajacej ze zniesienia jego
podporzadkowania Sejmowi”’?. Trzeba to uznaé za istotne doprecyzo-
wanie granic i zakresu autonomii instytucji.

Aby wykonac¢ ten wyrok, parlament musial w przeciggu dwunastu
miesiecy znowelizowac¢ ustawe o RPO. Zajatl sie tym Sejm VI kaden-
cji, na posiedzeniu 8 czerwca 2011 r.”! Posel sprawozdawca z ramie-
nia sejmowej komisji rozpatrujacej projekt senacki powotywat sie na

70 A. Domanska, Rzecznik Praw Obywatelskich, s. 298.

7t Debata nad sprawozdaniem Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka o senackim
projekcie ustawy o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich oraz ustawy o Rzecz-
niku Praw Dziecka odbyla sie w drugim dniu 94. posiedzenia Sejmu VI kadencji w p. 12
porzadku obrad. Dalsze wypowiedzi przytaczam za sprawozdaniem stenograficznym z tego
posiedzenia, patrz: http://orka2.sejmgov.pl/Debata6.nsf [dostep: 22.11.2023].
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uzasadnienie wyroku TK, ktéore stwierdzalto, ze ,skoro rzecznik jest
organem niezaleznym, a na nalezyte wykonanie przezen obowigzkéw
zasadniczy wplyw ma istnienie i wlasciwa organizacja fachowego za-
plecza to uznac trzeba, ze to wlasnie rzecznik winien dysponowac
szeroka swobodag [...]”2. W wyroku uznano, ze ,konstytucyjnie zade-
kretowana niezaleznos$¢ rzecznika zakazuje ustawodawcy ustanawia-
nia takich wzoréow strukturalnych i funkcjonalnych, ktére moglyby
uzalezni¢ rzecznika od innych organéw witadzy publicznej”. Trybunatl
stwierdzil ponadto, ze ,rzecznik praw obywatelskich nie jest w zad-
nym przypadku jednostka organizacyjng podlegla Sejmowi ani jego
marszatkowi. Skoro Sejm nie stoi na pozycji nadrzednej [...] to tym
bardziej na takiej pozycji nie stoi organ wewnetrzny Sejmu, to jest
marszatek. W konsekwencji marszatek Sejmu nie moze wydawac
aktéw normatywnych regulujacych funkcjonowanie biura rzecznika
i jego aparatu pomocniczego”. W projekcie senackim nowelizacji pro-
ponowano, aby statut nadawat biuru sam rzecznik, ktéry mogltby row-
niez powotywacé i odwolywac swoich zastepcow (maksymalnie trzech).
Zmiany te przyjeto na lipcowym posiedzeniu Sejmu”®, co nalezy uznac
za kolejny punkt zwrotny w procesach wzmacniania pozycji RPO, do-
precyzowania granic miedzy urzedem a legislatura oraz utrwalenia za-
sady niezaleznosci instytucji’. Mozna przyjac, ze nowelizacja lipcowa
z 2011 r. koniczy okres krystalizacji i wrastania instytucji w system.
Od tego czasu politycy mogli wprawdzie podejmowac proby narusza-
nia jej kompetencji, jednak pozycja instytucji w systemie byla juz do-
statecznie silna, aby sie im skutecznie oprzec.

Inne z wprowadzanych w tamtym czasie zmian dotyczyly juz nie tyle
pozycji systemowej i granic z instytucjami wladzy politycznej i sadow-
niczej w panstwie, co gléwnie kwestii funkcjonalnych, wynikajacych
zasadniczo z koniecznosSci dostosowania do regulacji zewnetrznych,
europejskich. Juz w styczniu 2011 r. RPO przyjat na siebie obowiaz-
ki w zakresie rownego traktowania, cho¢ wzbraniat sie przed tym roz-
szerzeniem z powodu braku dostatecznych narzedzi egzekucji. Miat je
wypelnia¢ na mocy przepiséw ustawy z 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu
niektorych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie réwnego traktowa-
nia — ré6wnolegle do Pelnomocnika Rzadu ds. Réwnego Traktowania’.

72 Ibidem.

7 Bylo to drugiego dnia 96. posiedzenia Sejmu VI kadencji, http://orka2.sejm.gov.pl/
Debata6.nsf [dostep: 11.01.2024].

7 W ustawie z 15 lipca 2011 r. przyjeto ze ,Rzecznik nadaje w drodze zarzadzenia
statut, ktéry okresla zadania i organizacje biura” (DZ.U Nr 168, poz. 1004). Mial tez odtad
samodzielnie okresla¢ zakresy zadan wskazanych przez siebie zastepcow.

75 A. Domanska, Rzecznik Praw Obywatelskich, s. 299.
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Z kolei w sierpniu 2011 r. Sejm podjatl prace nad projektem se-
nackim nowelizacji ustawy o RPO, ktory najpierw rozpatrywala Komi-
sja Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka. Projekt wynikal z przystapienia
Polski do ,Protokotu Fakultatywnego do Konwencji w sprawie zakazu
stosowania tortur oraz innego okrutnego traktowania oraz karania”.
Na jego podstawie Polska zobowiazala sie wyznaczy¢ tzw. ,organ wi-
zytujacy”, odpowiedzialny w kraju za zapobieganie torturom — zostal
nim RPO. W odpowiedzi na to poszerzenie funkcji przygotowano pro-
jekt nowelizacji ustawy, przewidujacy ,przyznanie rzecznikowi funkcji
organu wizytujacego [...] poniewaz na mocy obecnej ustawy rzecznik
ma wystarczajace kompetencje i mozliwosci pelnienia wlasnie tej ro-
1i”7¢. Projekt nowelizacji miatl jedynie doprecyzowac zakres tych kom-
petencji RPO w nowych okolicznoSciach, w tym wypelnienie ,luki
prawnej wskazanej przez gléwnego inspektora danych osobowych”,
ktory wezesniej zwrocit uwage na brak podstaw prawnych do przetwa-
rzania przez RPO takich danych, niezbednych do prowadzenia dziatan
w miejscach odosobnienia i pozbawienia wolnosci.

Debata nad projektem nowelizacji pokazala, jak sp6zniona wobec
potrzeb byta to regulacja i jak znaczna byla sitla bezwladu legislatury
w relacjach miedzy stronami. To rzecznik miatl inicjatywe i aktywizo-
wal legislature. Wskazywano, ze od 2009 r. w praktyce pelnit juz role
organu wizytujacego, cho¢ nie dysponowal wystarczajacym zestawem
narzedzi prawnych ani srodkéw finansowych. Uruchamianie niezbed-
nych srodkéw wymagato podstawy ustawowej i dopiero Senat zgtosit
stosowny projekt, na co zwrdécit uwage w trakcie posiedzenia przed-
stawiciel KP SLD. W debacie glos zabralta takze sama rzecznik, prof.
Irena Lipowicz, ktéra wskazata na trudnos¢ prowadzenia skutecznych
dzialan w warunkach braku stosownych przepiséw. Podkreslita jed-
noczesnie dobra wspoélprace ze strony instytucji innych niz Sejm, ktoé-
re chcialy poméc urzedowi: ,Senat wyszedl nam naprzeciw i w poro-
zumieniu z Ministrem Sprawiedliwosci prébowaliSmy zaproponowac
taka regulacje, co do ktorej generalny inspektor danych osobowych
[...] watpliwosci by nie mial”. Po raz kolejny aktywna rola rzecznika
zapewnila mu wplyw na tresc regulacji stuzacej realizacji celow urzedu.

Powaznym ograniczeniem RPO w wypelnianiu nowych funkcji byty
tez decyzje finansowe Sejmu, uchwalajacego budzet panstwa. RPO
przypomniala, ze Srodki na nowe zadania zwigzane z rozszerzeniem

76 Wypowiedzi sa przytaczane na podstawie sprawozdania stenograficznego z pierw-
szego dnia obrad 98. posiedzenia Sejmu VI kadencji, http:/ /orka2.sejm.gov.pl/Debata6.nsf
[dostep: 20.02.2024].
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funkcji urzedu pochodzity w 2009 r. ,tylko z rezerwy budzetowej, po-
tem Komisja Finanséw Publicznych [...] skreslita te wydatki, zostaly
one przywrocone po osobistej interwencji rzecznika praw obywatel-
skich, ale tez nie w caloSci, a w nastepnym roku znowu te Srodki
zostaly zredukowane””’. Cho¢ ostatecznie przepisy znowelizowano, le-
piej dostosowujac je do potrzeb urzedu, przypadek ten pokazuje, jak
duzym ograniczeniem byla zaleznos¢ budzetowa od Sejmu. Rzecznik
musiat szuka¢ innych sojusznikow, aby wywrzeé presje na Sejm i uzy-
skac¢ niezbedne srodki. Wydaje sie, ze RPO nie byl juz w tamtym cza-
sie instytucja szczegblnie wazna dla postow, a relacje stron okresli¢
mozna okresli¢ jako dystans i ograniczona akceptacije.

PO ZNOWELIZOWANIU USTAWY W 2011 R.

Warto przyjrzec sie pracom Sejmu w 2016 r. nad poselskim projektem
nowelizacji ustawy, w tym jej fragmencie dotyczacym mozliwosci uchy-
lenia immunitetu RPO®, a takze innym organom konstytucyjnym jak
Prezes NIK i Rzecznik Praw Dziecka. W debacie uwidocznit sie podzial
miedzy rzadzaca wiekszoscia a opozycja parlamentarna, a w towa-
rzyszacych kolejnym czytaniom sporach mozna odnalez¢ slady prob
redefiniowania granic instytucji i zwiekszenia uprawnien kontrolnych
Sejmu, a nawet wladzy wykonawczej wobec rzecznika. Postom rzadza-
cej wowczas partii (PiS) chodzilo o uzyskanie nowego narzedzia takiej
kontroli. Trzeba to uznac za probe ostabienia i upolitycznienia urzedu
za sprawa przewidywanego w projekcie nowelizacji planu wlaczenia
rzadowego polityka — prokuratora generalnego i ministra sprawiedli-
wosci zarazem (obie funkcje byly wéwczas polaczone) — w procedu-
re uchylania rzecznikowi immunitetu. Spér dotyczyl wiec ponownie,
po latach, dobrze juz przeciez chronionej, politycznej niezawistosci
i niezaleznosci urzedu. Postowie opozycji sprzeciwiali sie¢ udziatowi
prokuratora generalnego w tej procedurze. Jeden z nich podkreslat
w debacie, ze ,wobec faktu, ze prokurator generalny jest czynnym
politykiem, przedstawicielem wladzy wykonawczej, jego udzial i rola
w postepowaniu o uchylenie immunitetu [...] naruszaja konstytucyj-
na zasade niezawistosci” (Nowoczesna)™. Natomiast przedstawiciel KP

77 Ibidem.

8 W $wietle ustawy o RPO Sejm moze go odwotaé¢ przed uplywem kadencji na Scisle
okreslonych zasadach (art. 7.1), a pociagniecie go do odpowiedzialnosci karnej lub pozba-
wienie wolnosci wymaga uprzedniej zgody Sejmu (art. 7a).

7 Wypowiedzi i stanowiska przytaczane na podstawie Sprawozdania z pierwszego dnia
obrad 14. posiedzenia Sejmu VIII kadencji, http://orka2.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf [dostep:
20.02.2024].
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PSL uznal wprost, ze zaproponowane zmiany naruszalyby niezalez-
nos¢ organu konstytucyjnego i stanowily probe ,poszerzenia upraw-
nien ministra sprawiedliwosci i prokuratora generalnego”. Domagat
sie w swojej wypowiedzi podniesienia progu glosowania, aby ,wyraze-
nie zgody na pociagniecie do odpowiedzialnosci [...] nastepowalo kwa-
lifikowana wiekszoscig gloséw, co gwarantowaloby tym instytucjom
pelniejsza niezaleznos¢ i niezawislosc¢”®0.

Projekt nowelizacji poparl natomiast zdecydowanie wspoétpracuja-
cy z rzadzacymi KP Kukiz’l5 oraz przedstawiciel Ministerstwa Spra-
wiedliwosci, bedacy wspoétautorem projektu. Dokument, ktéry powro-
cit z komisji do drugiego czytania nie zostal zdaniem postow opozycji
poprawiony, bowiem nie ulegly zmianie stojace za nim intencje wnio-
skodawcow. Zabraklo na przyklad regulacji, okreslajacej w jakim cza-
sie miatby by¢ rozpatrzony wniosek o pozbawienie rzecznika immu-
nitetu, co mogloby powodowacé, ze ,rozpatrywanie takiego wniosku
bedzie moglo trwaé w sposéb nieograniczony |[...] i stosowane bedzie
jako narzedzie politycznego nacisku na rzecznika, ktérego zadaniem
jest wlasnie obrona fundamentalnych praw polskich obywateli przed
zakusami rzadu”®!. Ostatecznie przepis méwigcy o posredniczeniu PG
w czynnoS$ciach zwigzanych z pociagnieciem RPO do odpowiedzialno-
Sci karnej w sprawach o przestepstwo Scigane z oskarzenia publicz-
nego zostal jednak przyjety (art. 7c.1 Ustawy)?2. Potencjalnie dawat
politykom nowe narzedzie wplywu na RPO, jednak w praktyce przepis
ten, trudny do zastosowania, pozostal martwy i nie ograniczat rzeczy-
wistej pozycji systemowej rzecznika. Moze tez zostac tatwo zmieniony
w przypadku ponownego rozdzielenia obu funkcji.

Kolejna proba wywarcia przez politykéw ponadnormatywnego
wplywu na RPO miala miejsce w 2020 r. Wobec przediluzajacej sie
w parlamencie procedury wyboru nowego rzecznika i trudnosci wy-
pracowania zgody Sejmu i Senatu na kandydata, poslowie rzadzacego
ugrupowania starali sie obej$¢ ustawowsg gwarancje ciagtosci urzedu.
Zakwestionowali obowigzujaca zasade, zgodnie z ktéra rzecznik pelni
funkcje po uptywie kadencji do momentu wylonienia nastepcy. Wy-
stapiono w tej sprawie do TK, ktory w wyroku z 15 kwietnia 2021 r.
przychylil sie do tej interpretacji. Stwierdzono tez, ze podwazony przez
wnioskodawcow przepis traci moc w ciagu trzech miesiecy od oglosze-

80 Ibidem.

81 Ibidem, wypowiedz poslta partii Nowoczesna.

82 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich, Dz.U. 1987, nr 21,
poz. 123.
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nia rozstrzygniecia w Dzienniku Ustaw, co poshuzyto odsunieciu prof.
Adama Bodnara od urzedowania. Rozstrzygniecie TK w tej sprawie
jest uznawane za obarczone wada prawna, gdyz w orzekaniu brala
udziat osoba nieuprawniona oraz dwie inne osoby, co do ktérych ist-
nialy podejrzenia dotyczace ich bezstronnosci®3. Mozna wrecz odniesc
wrazenie, ze wykreowany problem zakonczenia urzedowania RPO,

mimo braku nastepcy, ,mial na celu usuniecie [...] tego organu spo-
srod skutecznych organow NHRI®, a z cala pewnoscia zakonczenie
kadencji A. Bodnara [...]”®. Zabieg ten nie naruszyt ciaglosci funkcjo-

nowania urzedu, jego misji, celow ani kompetencji — funkcjonowat on
stabilnie pod kierunkiem pierwszego zastepcy RPO do czasu wyboru
prof. Roberta Wiacka. Oba przyklady prob upolitycznienia i przeobra-
zania instytucji (2016 i 2020) pod presja biezacych intereséow partii
sprawujacych wiladze, pozwalaja uznac, ze po 2011 r. mamy juz do
czynienia z okresem zakorzenienia i rutynizacji instytucji. Miara
jej sily jest zdolnosS¢ zachowania granic oraz uprawnien, stuzacych
realizacji misji, funkcji i celéw, nawet w sytuacji zewnetrznych préb
politycznej ingerencji.

ZAKONCZENIE

Analiza procesu morfogenezy polskiego ombudsmana pozwala wyroz-
ni¢ kilku punktéow zwrotnych odpowiadajacych kolejnym noweliza-
cjom ustawy o RPO zlat 1991, 20001 2011. Kazda z tych dat zamykata
pewien etap rozwoju instytucji: etap pionierski (do 1991 r.), wyodreb-
nianie instytucji (do 2000 r.), etap krystalizacji i wrastania instytucji
w system (do 2011 r.) oraz trwajacy nadal etap zakorzenienia i ruty-
nizacji. Ztozony z tych etapow proces instytucjonalizacji odznacza sie
ciggloscia i kumulacja zasobéw, ktére wspottworza sile urzedu. Nie
oznacza to jednak, ze instytucja nie podlega okresowo presji ze stro-
ny otoczenia i politykéw, usitujacych ingerowac¢ w jego niezaleznosc¢.
Oznacza natomiast, ze kryzysy te nie byly dotad destrukcyjne dla in-
stytucji RPO dzieki jej sile, osiagnietej w toku rozwoju.

Jeden z takich kryzysow pojawit sie po 2015 r., a wiec w latach
ktore przypadly na pelnienie urzedu przez rzecznika VII kadencji
prof. Adama Bodnara. Okres ten szczegélowo przebadala Monika
Kowalska, ktéra wskazala na najwicksze 6wczesne zagrozenia dla

8 A. Domanska, Rzecznik Praw Obywatelskich, s. 295.
84 Skrot NHRI oznacza Krajowe Instytucje Praw Czlowieka.
85 A. Domanska, Rzecznik Praw Obywatelskich, s. 295.
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praworzadnosci w panstwie i tym samym na szczegblne wyzwania
dla rzecznika tamtego czasu. Niebezpieczenstwo wynikalo m.in. ze
skutkow pandemii, takich jak ograniczanie wolnosci zgromadzen pu-
blicznych, czy zmiana prawa wyborczego, a konkretnie wprowadzenie
ustawy o szczegblnych zasadach organizacji wyboréw na urzad Pre-
zydenta RP w kwietniu 2020 r., dopuszczajacej glosowanie korespon-
dencyjne ,z naruszeniem procedury legislacyjnej”®®. Zagrozenie sta-
nowily tez przypadki nierespektowania zasady réwnego traktowania
i zakazu dyskryminacji w stosunku do oséb LGBT+. W tych okoliczno-
Sciach wzroslo znaczenie funkcji sygnalizacyjnych, interwencyjnych
i informacyjnych rzecznika, co dowodzi adaptacyjnosci i elastycznosci
instytucji w reagowaniu na zmiany otoczenia.

Warto zatem zastanowi¢ sie, co w przysztosci mogloby podwazy¢
stabilnos¢ i oslabi¢ pozycje RPO. W zebranym materiale brakuje pod-
staw do udzielenia odpowiedzi, jednak wykazano w kluczowe zna-
czenie dwoch zmiennych w budowaniu sily urzedu: oséb petniacych
funkcje rzecznika oraz otoczenia instytucjonalnego, w tym wspotpra-
cy z parlamentem i innymi instytucjami panstwa.

W 2003 r. Jolanta Arcimowicz, opierajac sie na badaniu pierw-
szych dwoch kadencji urzedu, zidentyfikowala znaczacy dla losow
instytucji wplyw napie¢ na scenie politycznej. Prof. Ewa Letowska
wskazywala natomiast na niebezpieczenstwo, jakie dla praw obywa-
telskich i broniacej ich instytucji niesie ze soba demokracja populi-
styczna®’. Te sama uwage mozna odnies¢ do reziméw autorytarnych,
sktonnych z natury do zacierania granic miedzy rolami i instytucjami
panstwa. Mozna wiec przyjac, ze instytucja ombudsmana okaze sie
trwala i sprawcza dopoki bedzie dziala¢ w demokratycznym systemie
politycznym. Trudno byloby jej natomiast funkcjonowac, zachowac
ostre granice, tozsamos¢ oraz misje w otoczeniu niedemokratycznym.
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