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Skarga do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich

Geneza powstania instytucji Ombudsmana

Unia Europejska definiowana jest na wiele sposobéw. Konstrukcje definicji
réznig sie miedzy sobg w zaleznosci od tego, jaki aspekt w danej publikacji
dominuje. Przyktadowo, kontekst zawarty w takim opisie moze mie¢ charakter
prawny, polityczny, gospodarczy, spoteczny czy historyczny. Niezaleznie jednak
od przyjetego punktu odniesienia, nie ma watpliwosci co do demokratyczne-
go charakteru Unii Europejskiej. Powyzsze twierdzenie potwierdza réwniez art.
10 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktdry w ust. 1 stwierdza, ze
»Podstawg funkcjonowania Unii jest demokracja przedstawicielska”, a w kolej-
nych wskazuje, ze obywatele Panstw Cztonkowskich sg bezposrednio reprezen-
towani w Parlamencie Europejskim i mogg by¢ uczestnikami zycia demokra-
tycznego Wspdlnoty.

O demokratycznym charakterze Unii Europejskiej decydujg takze zapisy
art. 11, jak np. ust. 1: ,Za pomocg odpowiednich srodkdéw instytucje umoz-
liwiaja obywatelom i stowarzyszeniom przedstawicielskim wypowiadanie sie
i publiczng wymiane pogladéw we wszystkich dziedzinach dziatania Unii”.
Warto przy tym zwréci¢ uwage, ze oba z wymienionych powyzej artykutéw
mieszczg sie w ramach Tytutu 1l Traktatu, ktérego nazwa brzmi ,Postanowie-
nia o zasadach demokratycznych”.

Podkreslanie demokratycznego charakteru Wspdlnoty unijnej przejawia
sie takze w stopniowym i systematycznym dziataniu na rzecz obywateli oraz
coraz wiekszym zorientowaniem na jednostke. Szczegélne znaczenie dla reali-
zacji tych postulatow miat tzw. Raport Tindemansa, w ktdrym premier Belgii
zawarkt rozdziat pt. ,,Europa obywateli”l Dokument opublikowany w 1975 r.

S.M. Grochalski, Instytucja obywatelstwa Unii Europejskiej w $wietlepierwotnych zrédetprawa
wspdlnotowego —unijnego, [w:] Prawo igospodarka Polskipo traktacie Lizbonskim, red. J. Neu-
berg, G. Staniszewski, Opole 2011, s. 71.
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ktadt nacisk na prawa jednostki i znaczgco przyczynit sie do podjecia decyzji
0 przeprowadzaniu bezposrednich i powszechnych wyboréw do Parlamentu
Europejskiego2. Do tego czasu przedmiotem szczeg6lnego zainteresowania
przedstawicieli Wspolnoty byty kwestie gospodarcze i ekonomiczne, w mniej-
szym zakresie prawa jednostek, ajesli juz, to raczej w jednym zwymienionych
kontekstow. Byto to spowodowane postrzeganiem Wspolnoty jako grupy
panstw ciagle jeszcze dgzacych do wspdlnych celéw gospodarczych. Ochrona
praw obywatelskich lezata w dalszym ciggu w gestii poszczegélnych krajow.

Poczucie wsp6lnoty demokratycznych panstw europejskich w wymiarze
obywatelskim zostato wzmocnione przez Parlament Europejski w 1979 r,,
zaraz po przeprowadzeniu pierwszych bezposrednich wyboréw do tej instytu-
cji. W tym samym roku, poprzez dyrektywe Komisji Europejskiej odnoszaca
sie do kwestii statego pobytu obywateli w innych panstwach cztonkowskich,
zainicjowano proces powstania obywatelstwa europejskiego, torujagc niejako
droge do obowigzywania zasady swobodnego przeptywu oséb. W dalszej kon-
sekwencji, dzieki pracy tzw. Komitetu Adonnino (od nazwiska kierujacego
Komitetem Pietro Adonnino), powstaty dwa raporty, ktore podkreslaty takie
aspekty, jak prawa obywatelskie w zakresie kultury, edukacji czy komunikacji
oraz prawo statego pobytu w innym kraju cztonkowskim3. Prace Komitetu
staty sie tez poczatkiem znoszenia barier celnych i formalnosci zwigzanych
z przekraczaniem granic wewnatrzwspdélnotowych4.

Wraz z poszerzaniem zakresu praw jednostek - obywateli Wspdlnoty Eu-
ropejskiej, pojawita sie réwnoczesna potrzeba ochrony tych uprawnien, tym
bardziej ze Unia Europejska posiada charakter demokracji ponadnarodowej,
gdzie odpowiedzialno$¢ wystepuje w sposéb posredni (np. przed Parlamentem
Europejskim lub Trybunatem Sprawiedliwosci) i wymaga dodatkowej kon-
trolis. Zatem skoro Unia Europejska sktada sie z panstw demokratycznych,
w ktérych przywigzuje sie wage do praw i swobod obywatelskich oraz kon-
troli dziatalnosci administracyjnej, sama réwniez musiata znalez¢ sprawdzone
lub nowe rozwigzanie dla wiasnych organ6w administracyjnych. Za takie roz-
wigzanie przyjeto powotanie Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich.
Jednakze pomimo ze rzecznicy praw obywatelskich (lub ich odpowiedniki
wystepujacy pod réznymi nazwami)é majg swoje miejsce w krajowych po-

2 J. Kowalski, Z. Slusarczyk, Unia Europejska. Proces integracji europejskiej i zarys problematyki
instytucjonalno-prawnej, Warszawa-Poznan 2006, s. 96.

3 S.M. Grochalski, op. cit., s. 72.

4 A. Gruszczak, Schengen —ktopotliwy sukces, ,,Nowa Europa” 2012, nr 2 (13), s. 29.

5 J. Ruszkowski, Demokracjaponadnarodowa w Unii Europejskiej. Wstepna analiza teoretyczna,
»Rocznik Integracji Europejskiej” 2015, nr 9, s. 26.

6 Zob.: Organy ochrony prawnej w wybranych krajach Unii Europejskiej, opracowanie Biura
Analiz i Dokumentacji Kancelarii Senatu, Warszawa 2011.
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rzagdkach prawnych wiekszosci krajow unijnych, ombudsman europejski jest
nadal stabo, jesli nie najstabiej, rozpoznawalng instytucja.

Omawiana instytucja nie zostata uksztaltowana na potrzeby Unii Euro-
pejskiej, a jej geneza siega rozwigzan krajowych. Swoj rodowdd wywodzi ze
Szwecji, skad pochodzi roéwniez powszechnie stosowana nazwa - ombud-
sman (ang. Ombudsman, fr. mediateur, niem. der Burgerbeauftragte)l. Tam
tez odpowiednik dzisiejszego rzecznika praw obywatelskich powotany zostat
w 1713 r. przez krdla Karola XII, a niemal sto lat p6Zniej ustanowiony przez
parlament (1809 r.)8

Powstanie instytucji Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
(ERPO) datuje sie na dzien 12 lipca 1995 r., kiedy urzad ten po raz pierwszy
objat Jacob Soderman. Wydarzenie to poprzedzone byto diugimi debatami
nad ksztattem urzedu, przypisanymi kompetencjami oraz celowos$cig powota-
nia. Ewolucja idei i powody powstania ERPO nastepowaly wraz ze zmienia-
jacym sie obrazem wspolnoty europejskiej. Ksztattujacy sie dopiero wspdélny
rynek europejski nie znat dobrze omawianej instytucji. Jeszcze w koncu lat
70. XX w. pomyst wprowadzenia dodatkowej kontroli administracji w kon-
tek$cie poszanowania praw obywatelskich nie byt akceptowany przez Komisje
oraz Rade9.

Panstwa Cztonkowskie Wspdélnoty dostrzegaty jednak konieczno$¢ reform
i rozszerzenia praw obywatelskich, co znalazto swoje odzwierciedlenie w tzw
raporcie Tindemansal0 Uznano, ze regulacja kwestii ekonomicznych i gospo-
darczych nie moze nastepowa¢ w oderwaniu od spraw obywatelskich. Istotne
dla dalszego rozwoju Wspdlnoty byto takze uzyskanie akceptacji i zaufania
ze strony obywateli Painstw Cztonkowskich. Ingerencja administracji w zycie
obywateli wymagata zabezpieczenia ich praw przed naruszeniami. Obywatel,
w tych relacjach bedac zawsze strong stabszg, powinien mie¢ mozliwo$¢ do-
datkowej ochrony, ktéra mogtaby nierdwnosci te niwelowad.

Do powstania instytucji Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
znaczaco przyczynito sie ustanowienie obywatelstwa europejskiego, ktore
wraz z jego wprowadzeniem przez Traktat o Unii Europejskiej, uzupetnito
integracje gospodarczg i polityczng o wymiar obywatelskill Obywatel eu-

7 A. tazowski, Ochrona praw jednostek w prawie Wspélnot Europejskich. Pozasadowe mecha-
nizmy ochrony praw przed instytucjami i organami Wspo6lnot Europejskich, Krakéw 2002,
s. 117-118.

8 Zza: M. Zubik (red.), Ksiega XX-lecia Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce, Tom IV, War-
szawa 2008, s. 7.

9 P Sadowski, Geneza Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, ,,Studia luridica Lublinen-
sia” 2014, nr 22, s. 608.

D ibidem.

1 E. poptawska, Instytucja Ombudsmana europejskiego, ,,Studia Europejskie” 1997, nr 4, s. 27.
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ropejski, tak samo jak kraju cztonkowskiego, powinien mie¢ mozliwo$¢ do-
chodzenia swoich praw i ich ochrony. Ombudsman miat by¢ gwarantem ich
zachowania, a obywatelstwo wptywa¢ miato na poczucie wiezi i identyfiko-
wania sie z catg Wspdlnota.

Zgoda w kwestii koniecznos$ci stworzenia nowej instytucji nie oznaczata
jednolitego pogladu na ksztakt jej funkcjonowania. R6znice wynikaty z od-
miennych wewnetrznych regulacji poszczeg6lnych krajow cztonkowskich,
wsérdd ktorych rowniez dziatali Rzecznicy Praw Obywatelskich. Ostatecznie
jednak, po zaakceptowaniu nielicznych modyfikacji, zdecydowano przyjac
model skandynawski, zaproponowany przez Danie, jedynego wowczas przed-
stawiciela Skandynawii we Wspdlnocie. Dodatkowym aspektem, ktéry mégt
mie¢ wplyw na takg decyzje byt fakt, ze to kraje skandynawskie miaty dtugie
tradycje dziatalnosci Ombudsmana, a Szwecja i Finlandia staraty sie wowczas
o0 akces do Wspélnoty12

Propozycja duniska ktadta nacisk na role Ombudsmana jako organu uzu-
petniajagcego sgdownictwo administracyjne i wzmacniajgcego kontrole admi-
nistracji przeprowadzang przez Parlament Europejskild Na marginesie nalezy
zauwazy¢, ze sama nazwa ,,ombudsman” jest terminem, ktéry ma skandy-
nawskie pochodzenie i zostat przyjety w obrocie miedzynarodowym.

Ostatecznie Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich powotany zostat na
mocy Traktatu z Maastricht z 1992 r., a swojg dziatalno$¢ rozpoczat we wrze-
$niu 1995 r.

Wybor Ombudsmana - kompetencje, uwarunkowania prawne

Wyboru Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich dokonuje Parlament
Europejski. Kadencje obu instytucji pokrywajg sie, co oznacza, ze nowy skiad
parlamentarny ma kompetencje do rozpatrzenia kandydatury kolejnego
ERPO 14 Jak dowodzi praktyka oraz obowigzujace akty prawne, mozliwy jest
takze ponowny wybor tej samej osoby15 Tre$¢ pierwszego akapitu ust. 2 arty-
kutu 228 TFUE wskazuje, ze jest to mozliwe jednokrotnie: ,,Rzecznik Praw
Obywatelskich jest wybierany po kazdych wyborach do Parlamentu Euro-
pejskiego na okres jego kadencji. Moze on by¢ wybrany ponownie”. Gdyby
zatem dopuszczalne byto wybieranie tej samej osoby kilkakrotnie, postuzono

P Sadowski, op. cit., s. 623.

Ibidem, s. 624.

A. Zibtkowska, Instytucja skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, [w:] Status
prawny obywatela Unii Europejskiej, red. S.M. Grochalski, Dabrowa Gdrnicza 2011, s. 67.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE 2012 C 326, s. 198, wersja skon-
solidowana.

b EBR
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by sie liczbg mnoga stwierdzajac np., ze ,,Moze on by¢ wybierany ponownie”.
Brak takiego rozwigzania powoduje, iz funkcje ERPO mozna petni¢ przez
maksymalnie dwie kadencje, co oznacza, ze jest to najwyzej okres dziesieciu
lat.

Niemal identyczny zapis znajduje sie rowniez w ust. 1art. 6 Statutu (De-
cyzji Parlamentu Europejskiego w sprawie postanowien i og6lnych warun-
kéw wykonywania zadan przez Rzecznika Praw Obywatelskich). Ponadto,
w ust. 2 tego samego art. 6 wskazane zostaty konkretne warunki, jakie musi
spetnia¢ kandydat na to stanowisko. W$rdd nich wymienione jest m.in. wy-
maganie, aby kandydat byt obywatelem unijnym, ktory korzysta z petni praw
cywilnych i politycznych, co oczywiste i uzasadnione z uwagi na charakter
funkcji jakg bedzie petni¢. Ponadto kandydatura musi w peini gwarantowac
niezaleznos¢ oraz spetnia¢ warunki, ktére w kraju pochodzenia pozwalajg na
sprawowanie najwyzszych stanowisk sedziowskich, wzglednie legitymowac
sie doSwiadczeniem i kompetencjami do sprawowania funkcji RPO16.

Procedura wyboru odbywa sie w oparciu o Regulamin Parlamentu Euro-
pejskiegol7 Instytucji tej poSwiecony zostat caty odrebny Tytut X sktadajacy
sie z 3 artykutdw. Kazdy z nich porzadkuje odrebne kwestie: wyboru, dziatal-
nosci oraz sposobu odwotania ERPO.

Co wiecej tres¢ wspomnianego powyzej artykutu wskazuje, ze Parlament
Europejski nie powinien zwleka¢ z wypetnieniem jego dyspozycji, a Przewod-
niczacy wzywa do zgtaszania kandydatur na Ombudsmana niezwtocznie po
tym jak sam obejmie stanowisko. Skadingd postowie mogg udzieli¢ poparcia
tylko jednej kandydaturze, (ktdra musi zyska¢ gtos minimum czterdziestu
parlamentarzystdw z przynajmniej dwoch panstw cztonkowskich) dlatego tez
liczba zgtoszen moze byé znaczna, ale jednak nie nieograniczona. W prak-
tyce nie dochodzi do sytuacji, w ktérych kandydatéw bytoby wielu. Gdyby
jednak tak sie stato lub wybo6r rownorzednych kandydatéw byt trudny do
osiggniecia, pomocnym rozwigzaniem bedzie przestuchanie ich we whasciwej
komisji. Parlamentarzy$ci majg przy tym prawo uczestnhictwa w posiedze-
niach, co pozwala na uzyskanie dodatkowych informacji przed gtosowaniem
oraz sprawdzenie czy kandydaci spetniajg odpowiednie wymagania. Rozwig-
zanie takie jest stuszne i stosowane takze wowczas, gdy liczba kandydatéw nie
jest znaczna. Przy wyborze na tak wazne stanowisko mozliwos¢ bezposredniej
rozmowy, wystuchania kandydata, czy zadania mu pytan istotniewptywa na
Swiadome podjecie decyzji.

B http://www.ombudsman.europa.eu/pl/resources/statute.faces [dostep: 14.04.2016].

17 Regulamin Parlamentu Europejskiego z 18 lipca 2014 r., VIII kadencji Parlamentu Euro-
pejskiego, http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+RULES-
EP+20140701+TGC+DQC+XML+VO0//PL&language=PL [dostep: 14.04.2016].
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Przedstawione rozwigzania wydajg sie by¢ transparentne, a takze mini-
malizujgce zagrozenie powotania przez Parlament Europejski Ombudsma-
na o stabej pozycji, uzaleznionego od organu, ktéry dokonat jego wyboru.
Konieczno$¢ kierowania sie takimi procedurami wskazywata w swoim ra-
porcie Komisja Instytucjonalna Parlamentu Europejskiego piszac: ,,Wybor
Ombudsmana powinien odbywac sie przy zastosowaniu przejrzystej proce-
dury i z zachowaniem nalezytej powagi. Przede wszystkim, zgtaszanie kan-
dydatur powinno mie¢ szerszy zasieg tak, aby unikngé sytuacji, ze wszystkie
ewentualne propozycje osobowe pochodzityby od ugrupowan partyjnych”18
Wydaje sie, ze zasady te znajdujg odzwierciedlenie w dotychczasowych wybo-
rach. Ombudsmani, ktérych dotad powotywat Parlament Europejski nie byli
osobami catkowicie anonimowymi. Ich dorobki zawodowe (zwigzane réw-
niez z podobnymi funkcjami petnionymi w swoich krajach) byty publicznie
znane, co utatwiato ocene kandydata i podjecie wiasciwych decyzji.

Na peing niezalezno$¢ w wykonywaniu swojej funkcji wskazuje row-
niez ust. 3 art. 228 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dawny
art. 195 TWE), stanowiac: ,,Rzecznik Praw Obywatelskich jest w petni nie-
zalezny w wykonywaniu swej funkcji. W wykonywaniu tej funkcji nie zwraca
sie o instrukcje ani ich nie przyjmuje od zadnego rzgdu ani od zadnej in-
stytucji, organu ani jednostki organizacyjnej. Podczas trwania swej kadencji
Rzecznik Praw Obywatelskich nie moze wykonywac zadnej innej zarobkowej
lub niezarobkowej dziatalnosci zawodowej”19. Jak wynika z powyzszego, ani
Parlament Europejski, ani tez zadna inna instytucja nie mogg bezposrednio
wptywaé na konkretne dziatania Ombudsmana oraz podejmowane przez nie-
go inicjatywy mieszczace sie w zakresie jego obowigzkow.

Kolejnym formalnym potwierdzeniem niezaleznosci ERPG jest zapis art.
9 Statutu, ktory czesciowo pokrywa sie z przytoczonym powyzej art. 228
TFUE. Dodatkowo podkresla sie konieczno$é takiego sposobu dziatania
Ombudsmana, ktore nie bedzie sprzeczne z charakterem jego funkcji, a to
oznacza réwniez samodzielnos$¢ i dbatos¢ o przejrzystosé prac. Niezaleznosc
ERPO jest nie tylko chroniona wymienionymi przepisami, ale rdwniez sta-
nowi jego zobowigzanie potwierdzane zresztg przed Trybunatem Sprawiedli-
wosci.

Lista kandydatow na Ombudsmana sporzadzana jest w porzadku alfabe-
tycznym, a gtosowanie jest tajne. W przypadku, gdy zadna ze zgtoszonych
0s6b nie otrzymata wiekszosci gtoséw w dwéch pierwszych turach gtosowa-

B Na kwestie te zwraca juz uwage E. Poptawska, op. cit., s. 33.
1 http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=article&id=14804&1-
temid=946#cz6 [dostep: 14.04.2016].
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nia, do kolejnej przechodzg te sposrdd wybieranych oso6b, ktére w drugiej
turze uzyskaty najwyzsze wyniki. Regulamin przewiduje réwniez rozwigzanie
dla sytuacji, w ktérej dwdch kandydatéw otrzymuje réwng liczbe gtoséw. Nie
przeprowadza sie wowczas dodatkowych gtosowan, a wybrany zostaje kandy-
dat najstarszy wiekiem. Gtosowania te muszg by¢ przeprowadzane w obecno-
§ci przynajmniej potowy parlamentarzystow.

Wybrany kandydat ma obowigzek ztozenia $lubowania, do czego jest nie-
zwlocznie wzywany. Slubowania nie dokonuje jednak przed Parlamentem
Europejskim, a Trybunatem Sprawiedliwosci.

Z kolei dymisja ERPO nastapi¢ moze jedynie w skrajnych przypadkach,
np. gdy przestat odpowiada¢ warunkom niezbednym przy wyborze doko-
nywanym przez Parlament Europejski lub dopuscit sie powaznego uchybie-
nia. W takich wypadkach, pomimo ze samego wyboru dokonuje Parlament,
to ma on prawo jedynie wystosowa¢ odpowiednie zadanie, lecz to Trybunat
Sprawiedliwosci dokonuje zdymisjonowania. Przyktadem zachowania wywo-
tujgcego takie skutki, moze by¢ ztamanie art. 10 Statutu poprzez prowadzenie
innej, zarobkowej lub niezarobkowej, dziatalnosci zawodowej. Wydaje sie,
ze powyzsze rozwigzanie w dobry spos6b zabezpiecza réwniez Ombudsmana
przed uzaleznieniem od Parlamentu, wzmacniajac jego pozycje.

Zgodnie z art. 221 Regulaminu Parlamentu Europejskiego, w razie wysta-
pienia wymienionych powyzej przestanek, z wnioskiem o odwotanie Rzecz-
nika Praw Obywatelskich wystgpi¢ moze jedna dziesigta parlamentarzystow.
Wniosek ten przedktadany jest Ombudsmanowi oraz odpowiedniej komisji,
ktora wiekszoscig gtoséw podejmuje decyzje, czy wskazywane powody odwo-
tania znajduja uzasadnienie. Jesli tak, komisja przedstawia swoje sprawozda-
nie Parlamentowi, ktéry przeprowadza debate. Rzecznik Praw Obywatelskich
ma prawo do zgtoszenia wniosku o wystuchanie zanim nastapi gtosowanie
nad przedtozonym sprawozdaniem. Obwiniony ma zatem sposobnos$¢ do pu-
blicznego ustosunkowania sie do zarzutéw stawianych mu w sprawozdaniu.

Gtlosowanie nad sprawozdaniem nastepuje w obecnosci co najmniej poto-
wy parlamentarzystéw. Negatywny wynik gtosowania daje Rzecznikowi pra-
wo do natychmiastowej rezygnacji z petnionej funkcji, co oznacza przerwanie
procedury odwotawczej i konieczno$¢ podjecia przez Parlament dziatah zmie-
rzajgcych do wyboru nowego Ombudsmana.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie ma jednak obowiazku ztozenia rezygna-
cji. Dziata wbrew decyzji Parlamentu i moze by¢ odwotany mocg orzeczenia
wydanego przez Trybunat Sprawiedliwosci, do ktérego z takim wnioskiem
zwraca sie Przewodniczacy Parlamentu na pierwszej sesji miesiecznej po prze-
prowadzonym gtosowaniu.
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Z uwagi na to, ze instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich w poszczegdl-
nych krajach unijnych spetnia te same role, nie dziwi fakt, iz mozna odnalez¢
pewne analogie zaré6wno do wyboru, jak i sposobu dziatania RPO, z jakim
mamy do czynienia w prawie polskim w stosunku do odpowiednika europej-
skiego. W Polsce istotng role odgrywa Sejm, poprzez ktéry, za zgodg Senatu,
Ombudsman jest powotywany. ERPO musi by¢ obywatelem unijnym, nato-
miast polski RPO - obywatelem polskim.

Wydaje sie, ze ustawodawca w sposéb nieco mniej rygorystyczny potrak-
towat wymagania zwigzane z dotychczasowg $ciezka zawodowag, nie uzalez-
niajac dopuszczalnosci kandydatury od spetnienia warunkéw do petnienia
wysokich funkcji sedziowskich, wskazujac jednak, ze musi wyrdzniaé sie
»,wiedzg prawniczg doswiadczeniem zawodowym oraz wysokim autorytetem
ze wzgledu na swe walory moralne i wrazliwo$¢ spoteczng”20.

Kadencja polskiego RPO, podobnie jak w przypadku ERPO, trwa pie¢
lat, awybor mozliwy jest tylko na dwie kadencje. Jednak slubowanie sktadane
jest przed Sejmem, a nie jak w ERPO przed Trybunatem Sprawiedliwosci.

Pozycja prawna Ombudsmana irola skargi

Kompetencje Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich wymienia przy-
wotywany juz wczeéniej art. 228 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (dawny art. 195 TWE). | cho¢ nazwa instytucji moze wskazywac ukie-
runkowanie $wiadczonej pomocy gtownie na osoby fizyczne, Ombudsman
ma uprawnienia do przyjmowania skarg takze od oséb prawnych, majgcych
swojg siedzibe statutowg w Panstwie Cztonkowskim Unii Europejskiej.
Przede wszystkim jednak wymienia si¢ uprawnienie do przyjmowania skarg
od kazdego z obywateli Unii, ale i innych oséb fizycznych, ktére majg miejsce
zamieszkania w jednym z krajow unijnych. Rozwigzanie to ma swoje zro-
dto w Traktacie z Maastricht, gdzie w art. 138e znajdowat sie zapis méwigcy
0 tym, ze kazda osoba fizyczna (awiec nie tylko obywatel unijny) lub prawna,
majgca miejsce zamieszkania lub siedziby w Panstwie Cztonkowskim, moze
zwrdci¢ sie do Rzecznika Praw Obywatelskich ze skargg na niewtasciwe ad-
ministrowanie instytucji lub organéw wsp6lnotowych. Artykut ten rozszerzal
luzupetniat zakres podmiotowy wczesniejszego art. 8d, ktory wskazywat, ze
do Rzecznika Praw Obywatelskich zwrdci¢ sie moze kazdy obywatel Unii.
Mozna zatem stwierdzi¢, ze dzieki tym zapisom urzeczywistnia sie rbwniez
idea tozsamosci europejskiej, solidarnosci i réwnosci wobec prawa, a wiec

2 Art. 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich, Dz.U. 1987 Nr 21
poz. 123, tekst ujednolicony.
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zasad, ktore sg Scisle zwigzane z demokracjg europejska. Kazdy kto legalnie
zamieszkuje w jednym z panstw cztonkowskich, moze liczy¢ w tym zakresie
na mozliwo$¢ wystosowania skargi do ERPO, ktdra zostanie zbadana. Nad-
mieni¢ nalezy, ze skarga do Ombudsmana ma charakter pozasgdowego me-
chanizmu ochrony praw obywatelskich2L

Jak wynika z powyzszego, przystapienie Polski do Unii Europejskiej nie
byto datg, od ktdrej obywatelom naszego kraju przystugiwato uprawnienie
do sktadania skarg. Taka mozliwos$¢ pojawita sie znacznie wczesniej, a wiec
wraz z wyborem pierwszego Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich,
dokonanego 12 lipca 1995 r.2

Skargi, jakie moga by¢é wnoszone do Ombudsmana, w gtéwnej mierze do-
tycza ztego administrowania (tzw. maladministration) przez instytucje, organy
i jednostki organizacji unijnych, nie wytgczajac takich instytucji jak Komisja
Europejska czy Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, o ile nie doty-
czy to kwestii zwigzanych z funkcjami sadowymi. Owo zte administrowanie
to nie tylko nieuczciwo$¢ postepowania, czy tez nieprawidtowe stosowanie
procedur, nalezy je rozumie¢ szeroko, jako np. przewlekto$¢ w dziataniu,
odmowa udzielenia informacji, dyskryminacja zwigzana z silniejszg pozycja
organdw administracji wzgledem obywatela oraz naduzywanie wtadzy23 Jak
wynika z art. 41 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej ,,kazdy ma
prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w roz-
sagdnym terminie przez instytucje, organy ijednostki organizacyjne Unii”.

Dodatkowego podkre$lenia wymaga jeszcze fakt, ze skarga do Europej-
skiego Rzecznika Praw Obywatelskich nie moze by¢ skierowana w zwigzku
z dziataniami lub zaniechaniami krajowych organéw administracyjnych, na-
wet jesli w ich kompetencjach lezg dziatania dotyczace spraw wynikajacych
z administracji Unii Europejskiej24. Moze by¢ natomiast wystosowana wobec
kazdej instytucji unijnej, w tym Parlamentu Europejskiego, Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo-
tecznego, unijnych instytucji finansowych, jak Europejski Bank Centralny
czy Europejski Bank Inwestycyjny, a nawet Europolu.

2L M. Stefaniuk, Skarga do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich w $wiadomosci prawnej
obywateli Unii Europejskiej, [w:] Prawneproblemy cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, red.
L. Leszczynski, Lublin 2005, s. 107.

2 Red. Z. Brodecki, Ochronaprawjednostki, Warszawa 2004, s. 63.

B The work of the European Ombudsman, European Union Commitee, 22nd Report of Ses-
sion 2005-06 http://www.statewatch.org/news/2006/mar/hol-rep-eu-ombuds.pdf [dostep:
14.04.2016].

2 A. zidtkowska, op. cit., s. 70.
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Przedmiot skargi do ERPO, a wiec wspomniane juz niewtasciwe, zte ad-
ministrowanie instytucji unijnych, nie jest w sposéb enumeratywny wyliczo-
ne ani skatalogowane. Niezaleznie od tego, czy rozwigzanie takie wprowa-
dzone zostato celowo, czy nie, pozostawienie w tym zakresie pewnej swobody
dziatania i uznania Ombudsmana wydaje sie by¢ wiasciwe. Dzigki temu po-
dejmowane czynnoS$ci cechujg sie wieksza elastycznoscia i tatwiej odpowia-
dajg na przyczyny skargi. Do braku zamknietego katalogu niewtasciwych
czynnosci, badz zaniechan administracyjnych pozytywnie odnosit sie tez
pierwszy ERPO, wspomniany wczesniej Jacob Soderman iz takim pogladem
nalezatoby sie zgodzi¢25. Oczywiscie znajac instytucje, ktdrych dziatania lub
zaniechania moga by¢ przedmiotem skargi do Ombudsmana i zakresu ich
obowigzkéw, mozliwe bytoby stworzenie odpowiedniego zbioru przedmiotu
skarg. Dotychczasowa dziatalnos¢ ERPO pokazuje jednak, ze nie jest to ani
konieczne, ani celowe.

Na podstawie powyzszego mozna tez stwierdzi¢, ze praca Ombudsmana,
w tym sporzadzane raporty przedstawiajgce zakres wnoszonych skarg, sta-
nowig pewien katalog maladministration. Z pewnos$cia pozostaje on jednak
nadal otwarty.

Dziatanie ERPO cechuje sie duza dowolnos$cig takze w zakresie podej-
mowanych interwencji. Skargi obywateli sa jedng z form inicjowania poste-
powan, inng jest wszczynanie dochodzen, jesli Ombudsman uzna, ze jest to
zasadne. Skiadajac skarge obywatel badz uprawniona instytucja musi jednak
pamietac o tresci ust. 3 art. 1 Statutu, zgodnie z ktérym ERPO nie moze bra¢
udziatu w postepowaniach, ktére tocza sie przed sadem, ani tez poddawaé
w watpliwos¢ lub tez w inny sposéb podwazac publicznie orzeczer sgdowych.

Podmiot zainteresowany ztozeniem skargi niekoniecznie musi tego do-
kona¢ osobiscie, czynnos¢ ta jest takze mozliwa za posrednictwem cztonka
Parlamentu Europejskiego. Zawsze jednak musi by¢é mozliwe okreslenie toz-
samosci sktadajgcego skarge. Ze skargi musi takze wynikaé¢ czego dotyczy i co
jest jej przedmiotem. Dodatkowym utatwieniem dla skiadajgcego skarge jest
zasada, ze moze by¢ ona sporzadzona w dowolnym jezyku urzedowym Unii
Europejskiej. Jest to zatem kolejne rozwigzanie, ktére podmiotom uprawnio-
nym znaczaco utatwia skorzystanie ze swojego uprawnienia.

Parlamentarzysci, jako reprezentanci swoich obywateli, czesto otrzymujg
prosby o interwencje, zarbwno w sprawach natury administracyjnej, jak i in-
nych. Nie zawsze ich kompetencje lub mozliwos$ci pozwalajg na samodziel-
ne zatatwienie sprawy, w takich przypadkach zwrécenie sie 0 pomoc
do Ombudsmana wydaje sie celowe i tatwiejsze. Wskazuje sie rowniez, ze

5 M. kuszczuk, Rzecznik Praw Obywateli Unii Europejskiej, Warszawa 2000, s. 42.
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posrednictwo postéw zwigzane jest z pomocniczg rolg instytucji Ombudsma-
na wzgledem Parlamentu26.

Podobnie jak ma to miejsce w postepowaniach sgdowych i administracyj-
nych, tak i w przypadku dziatah podejmowanych przez ERPO obowigzuje
termin, w jakim skarga moze zosta¢ ztozona. Termin wynosi dwa lata od
daty, w ktorej skarzacy powzigt informacje na temat faktdw, ktére majg bez-
posrednie znaczenie dla sprawy i sg przedmiotem skargi. Zaréwno zasada, jak
i zakreslony termin sg optymalne oraz wystarczajace takze do obowigzkowe-
go podjecia dziatan wobec administracji, ktorej stawiane sg zarzuty. Ponadto
zapobiegajg nadmiernemu naptywowi skarg i niepotrzebnemu spowolnieniu
prac OmbudsmanaZi. Dyskusyjne jest jednak, czy ograniczanie wptywu skarg
do instytucji powotanej w celu ich rozpatrywania jest w petni uzasadnione.

ERPO nie ma obowiazku przyjmowania kazdej skargi i podejmowania
dziatan w sytuacjach, w kt6rych nie jest kompetentny. Moze w zwigzku z po-
wyzszym wskaza¢ podmiotowi skarzagcemu organ wiasciwy do jej rozpatrze-
nia.

Pozycja ERPO nigdy nie byta i nie moze by¢ silniejsza niz organdw sa-
downiczych. Ombudsman nie ma uprawnien, dzieki ktérym jego dziatania
wstrzymywatyby lub wptywaty na orzeczenia zapadajace w sadach.

Sposéb dziatania Ombudsmana nastawiony jest zawsze na pozytywne za-
tatwienie przedmiotu skargi lub dochodzenia i niejako konwalidacje niepozg-
danego stanu faktycznego. Autorytet instytucji sprawia, ze juz sama $wiado-
mos$¢é podmiotu, wobec ktérego wszczynane jest postepowanie lub wniesiona
skarga, o takim zdarzeniu powoduje, ze problem jest rozwigzywany. Co oczy-
wiste, niewtasciwos¢ postepowania i zaistnienie sytuacji wymagajgcej napra-
wy nie zawsze jest uznawane i w petni dostrzegane przez podmiot, wobec kt6-
rego wystosowano skarge. ERPO bedzie sie wowczas starat o doprowadzenie
do polubownego zatatwienia sprawy pomiedzy stronami. Poszukujgc w takim
wypadku tzw. ,,przyjacielskiego rozwigzania” (friendly solution) petni nieja-
ko role mediatora nastawionego na pozytywne zatatwienie sprawy28. Jesli nie
bedzie to mozliwe, kolejnym krokiem podejmowanym przez Ombudsmana
jest przestanie zaleceh dla ,oskarzonego”. Zainteresowanie dang sprawg ze
strony ERPO i podjecie dziatan jest w zasadzie rownoznaczne z przyznaniem,
ze strona skarzgca dotknieta zostata ztym administrowaniem. Nieuznawanie
takiego stanu rzeczy przez instytucje, bedacg podmiotem skargi lub docho-
dzenia, i niewdrozenie zalecen Rzecznika powoduje, ze Parlamentowi Euro-

% E. Poptawska, op. cit., s. 37.
27 Ibidem, s. 38.
28 Z. Brodecki, op. cit., s. 71.
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pejskiemu przedktadane zostaje sprawozdanie opisujace zdarzenie, na ktérym
spoczywa juz obowigzek podjecia dalszego dziatania2.

Kazda skarga ztozona do Ombudsmana powinna by¢ poprzedzona probg
podjecia dziatan zmierzajgcych do naprawienia sytuacji. Dopiero w braku od-
powiedniej reakcji okreslonego organu, czy instytucji dopuszczalne jest wnie-
sienie skargi. Powyzsze zabezpiecza przed niepotrzebnym naptywem skarg
w sytuacjach, w ktérych mozliwe jest rozwiazanie problemu we wspoétpracy
z organem, ktorego dziatanie zostato uznane przez obywatela za sprzeczne
z przepisami prawa i przyjetymi zasadami.

Podsumowanie

Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich sporzgdza coroczne sprawozdania
ze swojej dziatalnosci. W sprawozdaniu za rok 2014 mozna znalez¢ informa-
cje o liczbie 2 079 skarg, jakie zostaty zarejestrowane przez biuro Ombudsma-
na. Na tej podstawie dokonano 342 dochodzen, z czego tylko 17 przeprowa-
dzono z inicjatywy wiasnej, a az 325 w oparciu 0 ztozone skargi. Z r6znego
rodzaju pomocy ERPO skorzystato tagcznie 23 072 obywateli.

Wskazane powyzej dane moga prowadzi¢ do réznorakich wnioskow.
Pierwszym, jest relatywnie niska liczba skarg, w stosunku do ponad 508 min
mieszkancow Unii Europejskiej. Moze to jednak wynika¢ zaréwno z popraw-
nego funkcjonowania unijnego systemu administracyjnego, jak i w dalszym
ciggu niewielkiego odsetka os6b, ktdre majg Swiadomos¢, ze dochodzenie
swoich praw w kwestiach administracyjnych jest mozliwe za posSrednictwem
europejskiego Ombudsmana. Jak wynika jednak z poréwnania statystyk z lat
2003-2014, liczba skarg utrzymuje sie na mniej wiecej podobnym poziomie.

W 2014 r. Polska byta Zrédtem 208 skarg oraz 7 dochodzehh Ombud-
smana, w Niemczech wskazniki te wynosity 219 skarg i 45 dochodzen, we
Francji 98 i 11, aw Hiszpanii az 309 i 19. Najmniej skarg (3) i dochodzen
(1) powstato w Estonii0.

29 http://europa.eu/about-eu/institutions-bodies/ombudsman/index_pl.htm [dostep: 14.04.2016].
D Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, Sprawozdanie roczne 2014, s. 20.
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Na uwage zastuguje rowniez fakt, ze az 204 dochodzenia przeprowadzone
zostaty wobec dziatan Komisji Europejskiej, co stanowito 59,6% ogotu do-
chodzen (przy jedynie 12 dotyczacych Parlamentu Europejskiego).Tenden-
cja ta nosi cechy statosci, co powinno zosta¢ uwzglednione zaréwno przez
Ombudsmana, jak i samg Komisje3l Wyptywajgce stad wnioski pozwalajg
stwierdzi¢, ze jest to instytucja bardzo rozbudowana, ktora wykonuje duzg
prace administracyjng. W zwigzku z powyzszym, istnieje takze wieksze ryzy-
ko popetnienia btedow wsréd wielu realizowanych zadan. Z drugiej jednak
strony, ze wzgledu na petniong funkcje, Komisja Europejska powinna dbaé
o taki spos6b administrowania, ktdry bedzie budzit zaufanie obywateli unij-
nych.

Utrzymujaca sie na przestrzeni dekady podobna liczba skarg, przez scep-
tykow dziatalnosci ERPO, ogdétem moze by¢ interpretowana jako dowod na
brak wynikéw wskazujacych na pozytywng zmiane sposobu dziatania admi-
nistracji unijnej. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze w okresie tym wzrosta
zaréwno liczba obywateli i mieszkancéw unijnych, ale tez spraw, w jakie po-
szczegblne urzedy oraz instytucje byly zaangazowane. Kazda skarga lub do-
chodzenie prowadzace do poprawy jakosci administracji wspélnotowej wpty-
wa pozytywnie nie tylko na sytuacje skarzacych, ale i wszystkich pozostatych
obywateli lub podmioty, ktdre moga sie z nig réwniez zetkna¢.

Pomimo zmian zachodzacych w Unii Europejskiej oraz jej instytucjach,
konkluzje i plany na dziatanie ERPO akcentowane sg w podobny sposob
przez kolejne osoby obejmujgce to stanowisko. Niezmiennie aktualne pozo-
staje gtdwne zadanie Ombudsmana, jakim jest ochrona obywateli i mieszkan-

3 A. Zidtkowska, op. cit,, s. 71.
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cow unijnych przed ztym administrowaniem, przeciwdziatanie arbitralnosci
wiladzy oraz pewnos¢, ze ich prawa sa w petni respektowane przez organy
administracji wspélnotowej32 Jest to wypetnianie zatozen dotyczacych stalej
i wiekszej otwarto$ci na jednostki oraz ich uprawnienia, ktore stanowig pod-
waliny dzisiejszej Unii Europejskiej.

Abstract
Complain to European Ombudsman

The Article concerning the European Ombudsman, which investigates complaints
about maladministration in the institutions and bodies ofthe European Union. A com-
plaint to the European Ombudsman can be made by a citizen of a Member State of the
Union or reside in a Member State, also Businesses, associations or other bodies with
aregistered office in the Union.

Key words: European Ombudsman, complain, maladministration

Streszczenie
Skarga do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich

Powstanie Instytucji Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich miato by¢ gwaran-
tem ich zachowania. Ombudsman stojac na strazy ochrony obywateli unijnych przed
ztym administrowaniem i przeciwdziatajac arbitralno$ci wtadzy, daje pewnos$é, ze prawa
te beda przez organy administracji unijnej respektowane.

Warto zatem, aby dziatalno$¢ Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich zostata
obywatelom unijnym w sposéb przystepny przyblizona.

Stowa kluczowe: Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, prawa obywateli Unii Eu-
ropejskiej, skarga do Ombudsmana

2 The European Ombudsman, Office for Official Publications of the European Communities,
Luxembourg 2005, s. 239.



