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Ustanowienie Rzecznika Praw Obywatelskich
a problemy administracji painstwowej w Polsce
w koficu lat osiemdziesiatych XX wieku

Okolicznosci prawno-polityczne utworzenia w Polsce RPO

W latach 80. XX w. wladze Polski Ludowej zaczely dostrzegac,
ze aspiracje obywateli nie dotycza tylko zaspokojenia potrzeb ma-
terialnych, co bylo typowe dla mentalnosci w poprzedniej deka-
dzie, ale tez rozszerzenia pola wolnosci. We wspomnianym okresie
pojawily sie pierwsze istotne reformy porzadku prawno-
instytucjonalnego. Zanim - przeswiadczenie o koniecznosSci prze-
prowadzenia takich reform dotarlo do wiladz partyjno-
panstwowych, postulaty ich wprowadzenia byly wysuwane przez
Srodowiska prawniczel. W tym samym roku Komisja Krajowa
NSZZ "Solidarnos¢" wystgpita do strony rzadowej z postulatem
powolania rzecznika praw obywatelskich. Instytucja Rzecznika
jeszcze w latach szescédziesigtych byla traktowana jako ,obca kla-
sowej istocie systemu socjalistycznego” podobnie jak na przyktad
sadowa kontrola konstytucyjnosci prawa?Z.

Nie mozna stwierdzi¢ z cala pewnoscia, jakie jeszcze wzgledy
polityczne oprocz powyzszych postulatow wplynely na zaadapto-
wanie do warunkéw 6wczesnej Polski instytucji ombudsmana, ale
zaryzykuje wskazanie jeszcze dwoch. Byta to ,,odwilz” polityczna
epoki Gorbaczowa w ZSRR, co oSmielalo wladze PRL do poczynie-
nia pewnych koncesji na rzecz spoteczenstwa domagajacego sie
podmiotowego traktowania. Z drugiej strony ogromne zadluzenie

1 Warto zwroci¢ uwage na uchwate Komitetu Nauk Prawnych PAN z 11 VI 1981 r.
poswiecong reformie organéw wymiaru sprawiedliwosci i rozszerzeniu gwarancji
praw obywatelskich. Pelny tekst uchwaty zob. ,Panstwo i Prawo” nr 6/1981, s. 111
(dalej PiP).

2 S. Gebethner, Przestanki ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce
[w:] Rzecznik Praw Obywatelskich , pod red. L. Garlickiego, Warszawa 1989, s. 29.
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Polski w bankach zachodnich moglo wptynac¢ na liczenie sie z opi-
nig wtadz panstw wierzycieli z Europy Zachodniej i Stanow Zjed-
noczonych na temat Polski .

Po utworzeniu sadownictwa administracyjnego w 1980 r. oraz
reformie konstytucyjnej wprowadzajacej Trybunat Konstytucyjny i
Trybunatl Stanu, wprowadzenie w Polsce instytucji Rzecznika Praw
Obywatelskich bylo novum réwnie istotnym. Polska byta bowiem
dopiero drugim, po Jugostawii, panstwem obozu socjalistycznego,
w ktorym zaistnial ombudsman i jego urzad.

Uchwalenie ustawy z 15 lipca 1987r. o Rzeczniku Praw Obywa-
telskich3 zostalo poprzedzone okoto dwuletnimi dyskusjami, two-
rzeniem zalozen i projektow. Z pewnych wzgledéow wladzom PRL
zalezalo na przedstawieniu samej idei wprowadzenia ombudsmana
oraz zasad jego dzialania jako wyniku szerokich konsultacji spo-
lecznych. Oczywiscie blizsze zalozenia przyszlej ustawy nie po-
wstawaly w tych spontanicznych dyskusjach. Bardziej oficjalnie
idea stworzenia tej instytucji padta na I Kongresie PRON4 w 1983
r.5 W dokumentach tej organizacji proponowano w odniesieniu do
nowej instytucji nazwe Straznika Praw Obywatelskich®. Rzecz ja-
sna tak wazng instytucja ustrojowa jak RPO zajmowaly sie takze
rozne gremia PZPR, a szczegélnie X Zjazd partii. Warto przypo-
mniec¢ te nieco zapomniang instytucje o dos¢ hybrydalnym cha-
rakterze. PRON zas§ mial by¢ zgodnie z art. 3 ust. 2 i 3 konstytucji
splaszczyzna jednoczenia spoleczenistwa dla dobra Polskiej Rze-
czypospolitej Ludowej, a takze wspoéldziatania partii politycznych,
organizacji i stowarzyszen spolecznych oraz obywateli niezaleznie
od ich swiatopogladu — w sprawach funkcjonowania i umacniania
socjalistycznego panstwa oraz wszechstronnego rozwoju kraju”.
Fundamentem jego istnienia byl ,sojusz i wspoélpraca Polskiej
Zjednoczonej Partii Robotniczej ze Zjednoczonym Stronnictwem
Ludowym i Stronnictwem Demokratycznym w budowie socjali-
zmu...”’. Wspomniane wyzej konsultacje zostaly zwienczone
uchwatlg Rady Krajowej PRON 30 stycznia 1987 r.8 Na marginesie

3Dz. U. Nr 21, poz. 123.

4 Pelna nazwa tej organizacji brzmiata: Patriotyczny Ruch Odrodzenia Narodowe-
g0.

5 Szerzej na temat dyskusji o ustanowieniu Rzecznika w latach 1983-1987, zob
S. Gebethner, op. cit., s. 33-38.

6 J. Swiatkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich w polskim systemie prawnym,
Warszawa 2001, s. 25.

7 Podaje za strona internetowa: http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/kpol/
1952t.html (dostep 10 XI 2013 r.).

8 A. Filipowicz, S. Gebethner, Koncepcje rzecznika praw obywatelskich w Swietle
dyskusji publicznych, ,PiP”, nr 3/1987, s. 9-22. Autorzy tego artykulu omawiaja
takze zarzucone ostatecznie koncepcje wysuwane zwlaszcza w PRON i w Radzie
Panstwa, np. Scistego powiazania RPO 2z sejmowa Komisja Skarg i Wnioskow,
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mozna powiedzie¢, ze swoisty patronat tej organizacji miat przy-
najmniej czeSciowe odzwierciedlenie w przepisach ustrojowych
dotyczacych Rzecznika Praw Obywatelskich. Widoczne to bylo w
procedurze wysuwania kandydata na urzad Rzecznika, w ktorej
Prezydium Sejmu bylo zobowiazane do zasiegniecia opinii Rady
Krajowej PRON (art. 2 ust. 1). Analogiczna pozycje PRON mial
zawarowang w sytuacji wniosku o odwotanie Rzecznika z powodu
sprzeniewierzenia sie ztozonemu Sslubowaniu. Organizacja ta byla
tez wymieniona na pierwszym miejscu wsrod organow, ktore mo-
gly zazadac¢ podjecia dziatania przez RPO (art. 7). OczywiScie prze-
pisy te zostaly wykreslone z ustawy o RPO w 1989 r.

Co ciekawe, konstytucjonalizacja nowej instytucji ustrojowej
nastagpita pézniej — 7 kwietnia 1989r.9 — niz jej ustawowe umoco-
wanie. Ta nowelizacja konstytucji PRL nie wniosta w poréwnaniu z
wczesniejsza ustawa nic nowego do celow dziatania Rzecznika
Praw Obywatelskich, nie okreslono tez w niej — co obecnie jest
uregulowane w art. 80 konstytucji — podstaw i zasad skargi jed-
nostki do ombudsmana. Wprowadzono natomiast réwnorzedny z
Sejmem udzial Senatu (nowo wprowadzanego do systemu organow
panstwowych w Polsce), w powolywaniu Rzecznika Praw Obywa-
telskich .

Pierwszy Rzecznik, ktorym byla Ewa Letowska, zostata powo-
lana na urzad w dniu 19 listopada 1987 r., dziatlalnos¢ zas rozpo-
czeta 1 stycznia 1988 r.19 Owczesne wladze widzialy w instytucji
RPO fragment systemu, w ktorym kazdy organ panstwa shuzyt
przynajmniej w pewnych aspektach umacniania socjalizmu. W
pierwotnej wersji ustawa poprzedzona byta preambuta, w ktoérej
czytamy m. in.: ,W celu umocnienia socjalistycznej praworzadno-
Sci i stworzenia dalszych gwarancji praw i wolnosci obywateli...”.
W pierwotnym brzmieniu ustawy rota Slubowania Rzecznika za-
wierala przyrzeczenie dochowania wiernosci konstytucji PRL i
wynikajacym zen zasadom ustroju socjalistycznego (art. 3). Z dru-
giej jednak strony od poczatku w tej ustawie zawarte zostaly zasa-

utworzenia sieci ,spolecznych” rzecznikéw praw obywatelskich, powotania kilku
rzecznikéw problemowych, dyskusje co do nazwy tej instytucji (rozwazano nazwe
straznika praw obywatelskich).

9 Ustawa o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 7 kwietnia
1989r. (Dz. U. Nr 19, poz. 101).

10 Pierwsza Rzecznik, E. Letowska podjela sie trudu objasnienia w przystepny
sposob istoty i mozliwosci dziatania, ale takze ograniczen stojacych przed Rzeczni-
kiem na tamach dziennika ,Rzeczpospolita” zwlaszcza w 1988 r., nr 112, 129, 135,
147, 151, 159, 165, 181 (wszystkie na s. 3). Z innych popularyzujacych idee
ombudsmana publikacji prasowych opublikowanych u zarania istnienia Rzecznika
Praw Obywatelskich warto wspomnie¢ zwlaszcza: S. Filipowicz (,Rzeczpospolita”
1988, nr 179, s. 3), P. Winczorek (,,Tygodnik Demokratyczny” 1987, nr 19, s. 4). S.
Filipowicz, S. Gebethner (PiP nr 3/1987, s. 9-22).
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dy niezawislosci Rzecznika w dzialalnosci i niezaleznosci od in-
nych organéw panstwowych, co w powigzaniu z realnymi mozliwo-
Sciami dziatania, o ktérych bedzie mowa dalej, nie pozwalalo
uczyni¢ z tej instytucji kolejnej atrapy, funkcjonujacej gltéwnie
przez wydawanie apeli, oS§wiadczen, komunikatow itp.

Utworzenie RPO a zmiana frazeologii ideologiczno-politycznej

Ustanowienie instytucji RPO swiadczy o odchodzeniu od mocno
juz zuzytej tezy, ze prawom czlowieka w panstwie socjalistycznym
wystarcza materialne (zamiast formalno-instytucjonalnych) gwa-
rancje!l. W skrocie rzecz ujmujac, jesli wzig¢ pod uwage np. pra-
wo do nauki, to odpowiednia baza materialna w szkolnictwie byla
uznawana za kwestie wazniejsza niz np. rozwdéj osobisty, motywa-
cja do nauki itp., jesli chodzi o prawa wyborcze to wazniejszy byt
rowny dostep do lokali komisji wyborczych niz szanse wplywu na
droge, ktoéra zmierza kraj. W omawianej dekadzie stopniowo wyco-
fywano sie z takiej upraszczajacych samo pojecie praw czlowieka
narracji. Utworzenie Rzecznika bylo wlasciwie przyznaniem, ze
formalno-instytucjonalne mechanizmy dochodzenia praw obywa-
telskich sg przynajmniej tak samo wazne jak te materialne.

Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich nie bytla w tym mo-
mencie nowosciag w historii Europy. W wielu wspétczesnych pan-
stwach istnialy juz wyspecjalizowane organy zajmujace sie prawi-
dlowoscia dziatania panstwa, jego organow i urzednikéw wobec
jednostek. Tradycyjna nazwa tej instytucji brzmi ,ombudsman”.
Pierwszy raz ten urzad wprowadzono w Konstytucji Szwecji w
1709 roku. Co ciekawe, nastepnymi byly rowniez panstwa skan-
dynawskie: Finlandia i Norwegia. Dynamiczny rozw6j tej instytucji
w Swiecie mial miejsce w drugiej potowie XX wieku. W Polsce od-
powiednikiem ombudsmana stal sie Rzecznik Praw Obywatel-
skich. Okolicznosé, ze RPO miatl sta¢ na strazy wolnosci i praw
cztowieka i obywatela okreslonych w Konstytucj,i nawet kosztem
sfery do tej pory Scisle politycznej byla czyms jeszcze 10 lat wcze-
Sniej trudnym do wyobrazenia.

Druga zmiana polegala na czeSciowym przelamaniu tabu
,oSwieconego” panstwa socjalistycznego. W dogasajacej juz w
latach 80. narracji marksistowsko-leninowskiej samo panstwo nie
moglo by¢ zla instytucja poniewaz razem z partia robotnicza stuzy-
lo prowadzeniu spoleczenstwa do socjalizmu. Zatem masom pra-
cujacym nie moglo zagraza¢ panstwo i jego ogniwa lecz stale odra-

11 F. Siemienski, Prawo konstytucyjne, Warszawa—-Poznan, 1976, s. 163.
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dzajaca sie (w domysle lub wprost wbrew partii komunistycznej)
biurokracja, biurokratyczny styl zatatwiania spraw itp.12 Wpraw-
dzie ta raczej pokazowa niz szczera antybiurokratyczna zapalczy-
wos¢ byla w tym czasie nadal silnal3, to zaczeto dostrzegac, ze
prawom obywateli PRL moga zagrazac np. zte ustawy, co wczesniej
byto niemal takim tabu jak postepowy charakter panstwa socjali-
stycznegol4.

W rzeczywistosci panstwa socjalistycznego istniato wiele swia-
domych lub nieswiadomych niekonsekwencji. I tak, z jednej stro-
ny podkreslano na kazdym kroku stuzebny charakter administra-
cji w stosunku do spoleczenstwa (ale tez jednostki), wskazywano
na spoleczne oczekiwanie bardziej pomocnego, a zarazem partner-
skiego podejscia urzednikow do ,interesantow”!5, a z drugiej, na
co wskazywal znakomity felietonista prawny S. Podemski, z aktow
prawnych stworzono niemal wiedze tajemna, a z urzednikéw ka-
planéw tej wiedzy, co w praktyce udaremnialo pelnienie przez ad-
ministracje zatozonej rolile.

Dyskusja o ustanowieniu RPO na posiedzeniu Sejmu PRL

W toku pierwszego czytania projektu ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich w dniu 27 maja 1987 r.17 przedstawiono idee i sens
funkcjonowania Rzecznika w sposob raczej zawoalowany. Wska-
zywano co prawda na aspekt miedzynarodowych standardow
ochrony praw czlowieka (Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatel-
skich i Politycznych) ale dominowaly argumenty polityczne
(uchwaty I Kongresu PRON poparte przez X Zjazd PZPR, rozwdj
demokracji socjalistycznej, socjalistyczna odnowa itp.) lub zdrowo-

12 Por. Formy paristwa socjalistycznego, red. A. Lopatka i Z. Rykowski, Wroctaw
1977, s. 28. Natomiast o ideowym zatroskaniu radzieckiej partii hegemoniczne;j
KPZR wszechwladza biurokracji, zob. ,Prawo i Zycie” (dalej PiZ) 1988, nr 38, s. 13.

13 Z lektury éwczesnej prasy i innych oficjalnych srodkéw przekazu walka z biu-
rokracja jawi sie jako bardziej istotna niz ogélne podniesienie standardéw ochrony
praw czlowieka. Byl to zrozumiatly ,produkt” historii najnowszej, bowiem w narra-
cji marksistowsko-leninowskiej samo panstwo nie bylo zlg instytucja, jednak spo-
leczenstwu, a zwlaszcza ,masom pracujacym” zagrazalta stale odradzajaca sie biu-
rokracja, biurokratyczny styl zatatwiania spraw itp.

14 W omawianym okresie pisano zwlaszcza o bledach z punktu widzenia techniki
legislacyjnej, nadmiarze prawa resortowego, instrumentalnym traktowaniu prawa.
Por. np. B. Zdziennicki, Prawo i reforma, PiZ 1987, nr 1, s. 3; Z. Radwanski, W
poszukiwaniu dobrego prawa, PiZ 1987, nr 4, s. 3-4; W. Sokolewicz, Dlaczego
nasze prawo jest kiepskie?, PiZ 1987, nr 16, s. 3.

15 S, Kowalewski, Nauka o administrowaniu, Warszawa 1982, s. 375in.

16 Jbidem, s. 381.

17 Sprawozdanie stenograficzne z 20 posiedzenia Sejmu PRL z 27 V 1987 r., s.
14-18.
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rozsadkowe, ale pozbawione szerszej perspektywy (rola rzecznika
polegajaca na badaniu, czy nie doszto do ,przejawow niesprawie-
dliwosci, niedbalstwa, zaniedbania, nienalezytego wykonywania
zadan”).

Nastroje panujace w klubie poselskim PZPR wydaje sie dobrze
oddawac¢ wypowiedz posta Jozefa Bareckiego: ,Jak wynika z listow
(do Sejmu, redakcji i organizacji spolecznych — M.B.), obywatele
nie narzekaja na niedostatek praw, lecz na trudnosci w ich reali-
zacji”. Stad w dyskusji nad projektem powolania Rzecznika Praw
Obywatelskich wiekszos¢ wypowiadajacych sie uwazala, ze powi-
nien on zajmowac sie przede wszystkim indywidualnymi sprawami
obywateli, broni¢ ich przed arbitralnoscia urzedow, interweniowac
w wypadkach naruszania prawa przez organy administracji. Poset
ten pietnowatl ,rozziew miedzy warunkami, jakie panstwo stworzy-
lo dla wlasciwej obstugi obywateli, dla realizacji zasad sprawiedli-
wosci spotecznej, a mozliwosciami ich wykorzystywania, stopniem
ich przestrzegania w codziennej praktyce”!8.

Oceny dzialania administracji wyrazane przez postéw byly ne-
gatywne, jednak dos¢ plytkie i sztampowe. Charakterystyczne jest,
ze glos RPO miatl ,budzi¢ lek biurokratow”!9. Podnoszono takie
kwestie jak: ,przewaga administracji nad jednostka, zjawisko de-
formowania sie administracji, niewlasciwej interpretacji norm
przez bezdusznos$¢ i formalizm, rutyniarstwo i szablonowos$¢”20.
Mowa byla tez o skargach na ,biurokratéw, na niedbalstwo i obo-
jetnos¢, w ktorych wyniku wyrzadzona zostala obywatelowi
krzywda”21l. Generalnie rzecz biorac mialy zderzac sie dobre inten-
cje wladz politycznych z codzienna rzeczywistoscig?2. Pilnowano
takze, by nie przeciwstawia¢ interesow jednostki i interesu spo-
lecznego23.

W okresie przygotowywania projektu ustawy o RPO za fasada
powszechnej zgody wokoél powstania omawianej instytucji kryty sie
jednak pewne napiecia i nieporozumienia. Na przyklad obiekcje
wysuwalo Prezydium Sejmu, zdominowane oczywiscie przez
przedstawicieli PZPR24.

Pewien sceptycyzm czesci elit politycznych, w tym postow wo-
bec utworzenia RPO moégl wynika¢ z dewaluacji instytucji skarg,

18 Jbidem, s. 18.

19 Jbidem, s. 35.

20 Jbidem, s. 35.

21 Jbidem, s. 18.

22 Jbidem, s.22.

23 Sprawozdanie stenograficzne z 22 posiedzenia Sejmu PRL z 151 16 VII 1987 r.,
s. 119.

24 J. Swiatkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich w polskim systemie prawnym,
Warszawa 2001, s. 25.
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wnioskow i zazalen. Laczna liczba skarg, listow i interwencji wy-
niosla ponad 2,5 mln w 1986 r. Mogto sie wiec z pozoru wydawac,
ze powstaje oto jeszcze jedna slaba instytucja do ktérej mozna sie
w taki sposob zwrocicé?s.

Nadto istniato wiele instytucji kontrolujacych administracje za-
rowno z punktu widzenia praworzadnosci, jak i celowosci, spraw-
nosci, gospodarnosci itd. Byla to zwlaszcza kontrola prokurator-
ska wyposazona w prawo zadania wszczecia postepowania admi-
nistracyjnego oraz udzialu w nim, Najwyzsza Izba Kontroli, roz-
slawiana w prasie i telewizji lat 80. Inspekcja Robotniczo-
Chtopska, jak réwniez kontrole resortowe. W odczuciu spolecz-
nym, chyba zwlaszcza w grupach stabo wyksztalconych, swoistg
konkurencja dla kontroli administracyjnej byla dzialalnosé¢ in-
stancji kontrolnych PZPR. W sumie pojawial sie wobec tego argu-
ment, ze administracja jest wystarczajaco kontrolowana, ostatecz-
nie jednak przewazylo zgodne z prawda stanowisko, ze wspomnia-
ne kontrole nie sa wystarczajaco skuteczne, a przede wszystkim
dotycza innych sfer funkcjonowania administracji niz bedacych w
zainteresowaniu ombudsmana.

Metody kontroli legalnosci i innych aspektow dzialania
administracji

Ustawowe umocowanie Rzecznika pozwalalo od poczatku na
szerszy zakres dziatania niz przedstawiano to w spopularyzowa-
nym ujeciu na potrzeby debaty publicznej. Warto zwréci¢ uwage,
ze szczegblnie u progu transformacji ustrojowej wchodzilo w gre
nie tylko kryterium legalnoSci, ale i zasad wspolzycia spotecznego i
sprawiedliwosci spoltecznej?6. Nie kwestionujac w zaden sposob
tych podstaw kontroli?” mozna wyrazi¢ poglad, ze te ,miekkie”
kryteria mialy uczyni¢ samag koncepcje powotania RPO strawniej-
szg dla aparatu partii hegemoniczne;.

25 W owczesnej prasie pisano na temat mnogosci instytucji kontrolnych takich
jak: biurach skarg i listow przy Sejmie, KC PZPR, Komitecie RTV, przy URM, ,Try-
buna Ludu”z 111 1987 r.

26 Zasady te oczywiScie maja takze swoje prawne znaczenie. Zob. J. Swiatkiewicz,
op. cit., s. 70-76; Z. Ziembinski, Sprawiedliwo$¢ spoteczna jako pojecie prawne,
Warszawa 1996.

27 Trafnie wskazuje A. Blas, ze potrzebna jest synteza ocen dziatania administra-
cji w Swietle powszechnie obowiazujacego prawa (a Scislej zawartych w nim celow,
zasad, standardow) i ocen pozaprawnych. Zawsze jednak nawet te pozaprawne
kryteria maja pewne zwiazki z prawem stanowionym. Zob. A. Blas, W sprawie
jakosci dziatann organdow administracji publicznej w demokratycznym paristwie
prawa, [w:] Jako$é administracji publicznej, Rzeszow 2004, s. 57 i n.
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Srodki dziatania stuzace do ochrony naruszonych praw i wolnosci
zostaly okreslone w art.11-13 omawianej ustawy. Ostrze ,anty-
biurokratyczne” mialty szczeg6lnie nastepujace uprawnienia RPO:

a) prawo zadania wyjasnien od organu, organizacji lub insty-
tucji, w ktérych dziatalnosci (RPO) stwierdzil naruszenie
praw i wolnosci obywatela. Warto tu doda¢, ze zgodnie z
art. 13 ustawy Rzecznik mogt zbadaé sprawe na miejscu
przez badanie akt konkretnej sprawy.

b) prawo wystepowania do organu nadrzednego nad owym
organem, organizacja lub instytucja z wnioskiem o zasto-
sowanie srodkéw m.in. sankcji stuzbowych wobec winnych
dopuszczenia sie tych naruszen przewidzianych przepisa-
mi prawa,

c) prawo zadania wszczecia postepowania przygotowawczego
w sprawach o przestepstwa Scigane z urzedu,

d) prawo zadania wszczecia postepowania administracyjnego,
a takze prawo wniesienia skargi do sadu administracyjne-
go oraz uczestniczenia w tych postepowaniach - na pra-
wach przystugujacych prokuratorowi,

e) prawo wystepowania z wnioskiem o ukaranie (w ramach
postepowania) w sprawach o wykroczenia.

Ponadto, RPO, na podstawie art. 14 ustawy o RPO otrzymat
rowniez niebagatelne instrumenty ochrony praw jednostki réow-
niez wplywajace lecz w sposéb bardziej abstrakcyjny na funkcjo-
nowanie aparatu administracyjnego, m.in. prawo do wystepowa-
nia do wlasciwych organow z wnioskami o podjecie inicjatywy
ustawodawczej badz o wydanie lub zmiane aktéw prawnych w
sprawach dotyczacych wolnosci i praw cztowieka i obywatela, jak
tez uzyskal uprawnienie do wystepowania do Trybunalu Konstytu-
cyjnego z wnioskami w sprawach konstytucyjnosci aktow norma-
tywnych. Moégl réwniez wystepowac do wlasciwych organéw z
wnioskiem o podjecie inicjatywy ustawodawczej. Te wystapienia i
wnioski, o ktérych tu mowa nie musialy by¢ poprzedzone wnio-
skiem obywatela.

Wszystkie te instrumenty pozwolily doraznie wplywac¢ na ra-
cjonalne stosowanie prawa przez organy administracji, w bardziej
przemysSlany i systemowy sposob. Dzieki temu dziatalnos¢ RPO
byla bardziej skuteczna niz dzialalnosé dotychczasowych instytu-
cji kontrolnych.
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Funkcjonowanie administracji panstwowej w Swietle ustalen
pierwszego Rzecznika Praw Obywatelskich

W tym punkcie koncentruje sie na pierwszym roku dziatalnosci
Rzecznika. Szczegb6lnie wazne jest wiec sprawozdanie RPO z dzia-
lalnosci w 1988 r. Na jego podstawie oraz materialow z biezacych
prac (szczegbdlnie Biuletynéw RPO) mozna w sposob skrétowy i
syntetyczny wyodrebni¢ kilka gléwnych grup probleméw admini-
stracji panstwowej wplywajacych ujemnie na stan praw i wolnosci
jednostek.

1. Sprawy ,na zewnatrz” administracji panstwowej sensu
stricto, na ktére administracja nie miata wplywu, zwlaszcza
zwiazane z niska jakoScia prawa oraz niedostatkami kon-
strukcji catego systemu prawnego. Warto tu wskazacé:

a) brak zamknietego katalogu zrodel prawa, stad piet-
nowane przez RPO regulowanie statusu jednostki
uchwatami Rady Ministréw, ,decyzjami” prezydiow
wojewoddzkich rad narodowych, wewnetrznymi ak-
tami ZBoWID-uZ28;

— o zmianach prawa dyskutowano m. in. przez pryzmat usta-
len Rady Legislacyjnej w Swietle ustalen tej Rady w 1988 r.29. Mo6-
wiac potocznie prawo stanowiono i stosowano na zasadzie, ,kto
kogo przechytrzy”. Uzyto wowczas okreslenia ,hipokryzja prawa”
na okreslenie szczegélnie takich regulacji, ktéore dawaly po stronie
adresatow prawa ztudzenia mozliwosci korzystania z okreslonych
praw, co bylo nie do zrealizowania i rodzilo sluszne poczucie nie-
sprawiedliwosci30; przypomnie¢ warto, ze wysunieto wowczas nie
zrealizowany do dzisiaj postulat wydania ustawy o tworzeniu pra-
wa, porzadkujacej problemy legislacyjne;

b) szczegdlnie slaba kontrole wtadz cywilnych nad
stuzbami mundurowymi: wojska, MSW, stuzby wie-
ziennej; ponadto, szczegolnie w instytucjach resortu
spraw wewnetrznych traktowano wystapienie przez
osobe pokrzywdzona do RPO jako wyraz swoiscie
rozumianej nielojalnosci; w jednej ze spraw potrak-
towano wniosek takiej osoby jako ,awanturnictwo
polityczne”3!;

28 Zwiazek Bojownikow o Wolnosc¢ i Demokracje.

29 PiZ 1987, nr 13, s. 3.

30 Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich” 1988, nr 1, poz. 6.
31 Ibidem, 1989, nr 1-2, poz. 103a, 103b.
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c) naduzywanie dominujacej pozycji wobec obywatela
przez takie instytucje jak: Bank PKO, PZU, admini-
stracja mieszkaniowa (PGM-y)32.

2. Problemy wewnatrz biurokracji.

Warto rozpocza¢ od nie najlepszego statusu spotecznego urzed-
nikéw i statusu prawnego dalekiego od stabilizacji i niezaleznosci.
Ten ostatni ulegl wprawdzie pewnej poprawie w wyniku uchwale-
nia ustawy z 16 wrzeSnia 1982 r. o pracownikach urzedéw pan-
stwowych, w zwiazku z silniejszym nawigzaniem do kanonéw pra-
wa urzedniczego jako czesci skladowej prawa administracyjnego.
Niemniej jednak nie wprowadzono neutralnosci politycznej urzed-
nikow, co faworyzowato w drodze do kariery osoby zaangazowane
,W budowe socjalizmu”. Zdarzaly sie za$§ przypadki odmowy za-
trudnienia os6b w administracji wylacznie z powodu przynalezno-
Sci przed laty do zdelegalizowanej ,Solidarnosci”33. Sami pracow-
nicy urzedow panstwowych byli tez czesto dotknieci poczuciem
niesprawiedliwosci, czemu dawali wyraz w skargach do RPO. Cho-
dzilo tu zwlaszcza o nieréwnosci w prawie regulujacym kwestie
odpraw, nagréd jubileuszowych itp. lub luki prawne w przepisach
normujacych te kwestie34.

Dos¢ trudno ustalié ramy administracji panstwowej w owym
czasie. Nominalnie biurokracja byla mniej liczna niz obecnie ale
funkcje administracji rozciagaly sie na cala sfere jednostek go-
spodarki uspotecznionej (na przykltad spoéldzielnie mieszkaniowe,
bank PKO, PZU, PGM-y). Trzeba zauwazy¢, ze powyzsze instytucje
same postrzegaly sie jako wladza, a nie kontrahent obywatela.
Sposrod wielu problemow wynikajace z powyzszych okolicznosci
istotne byty zwlaszcza:

— przewleklos¢ zalatwiania spraw, ucieczka przed odpowie-
dzialnoscig (brak powaznych sankcji za przewlekte zatatwia-
nie spraw),

— czynnik ludzki to np. bledy w polityce kadrowej i awansach,
slaba motywacja,

— wzglednie mala stabilnos¢ stosunku pracy (dos¢ rzadkie
mianowania),

— relatywnie niskie wynagrodzenia (w poréwnaniu z wynagro-
dzeniami w przemysle),

— dosc¢ czesto tamane prawa pracownicze samych urzednikow,

— nieprzyjazny ludziom, niejasny jezyk urzedowy.

32 Jbidem, 1989, nr 1-2, poz. 17, 18.
33 Ibidem, 1988, nr 1, poz. 45.
34 Ibidem, 1989, nr 1-2, poz. 43, 44, 45-48.
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W badanym okresie dziatlanie RPO moglo mobilizowaé¢ do
wprowadzania w zycie zasad ogbélnych Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego (k.p.a.) dotyczacych kultury administrowania3s.
Nawiasem mowigc problemy administracji wymienione w pkt b
dalej sa w wiekszej czesci aktualne.

3) Problemy reglamentacji débr/ustug, problemy zaopatrze-
niowe, na ktore ani RPO ani organy administracji nie mo-
gly nic poradzi¢ w ustroju gospodarczym, ktory panowal.
Pracownicy administracji musieli tez zmagac sie z niewy-
dolnoscia calych dziedzin zycia gospodarczego, na co nie
mogli mie¢ wiekszego wplywu. Pod koniec lat 80. spirala
wzrostu cen (i plac) byla juz niemozliwa do opanowania.
Rodzilo to problemy zwiazane np. z zupelna nieadekwatno-
Scig zmieniajacych sie cen rekompensat dla klientéw zmu-
szonych do odstapienia od umowy?3¢. Inny przyktad to od-
mowy ,przyznania abonamentu telefonicznego” przez Wo-
jewodzkie Urzedy Telekomunikacji mimo wieloletniego,
czesto nawet 20-letniego oczekiwania na te decyzjes’.

E. Letowska w owym czasie z gorycza stwierdzita: ,Polski
Rzecznik musi Scierpie¢, ze oczekuje sie od niego podejmowania
spraw gdzie indziej ombudsmanowi obcych, np. sprawiedliwosci
proceduralnej przy rozdziale dobr rzadkich”38. Warto przypomniec
wypowiedz pierwszego Rzecznika, ze RPO nie mogl by¢ rzeczni-
kiem tylko ludzkich spraw rozumianych jako zalatwienie jakiejs
doraznej potrzeby (wielu liczylo na pomoc w przydziale mieszka-
nia, samochodu czy traktora), zwlaszcza pojmowanych zupelnie
opacznie39,

4) Kategorie spraw trafiajacych do biura Rzecznika przedsta-
wialy sie nastepujaco40: okoto Y ogoétu spraw jakie napty-
nely do RPO - to skargi na sady, ktorych w zasadzie nie
rozpatrywano. Pozostalte, okolo Y — to sprawy dotyczace

35 Szerzej o znaczeniu wdrozenia w zycie zasad og6lnych k.p.a. i wybiérczym ich
stosowaniu, E. Letowska, Za pie¢ dwunasta, ,Trybuna Ludu” 1987, nr 304, s. 3.

36 Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich” 1988, nr 1, poz. 6.

37 Tamze, 1988, nr 1, poz. 9.

38 Sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich z dzialalnosci wraz z uwagami o
stanie praw i wolnosci obywatelskich. Zob. Sprawozdanie stenograficzne z 42 po-
siedzenia Sejmu PRL z 3111989 r., s. 135.

39 Zob. E. Letowska, Menu czy konstytucja, ,Rzeczpospolita” 20-21 V 1989.
Opubl. w: E. Letowska, Jak zaczynat Rzecznik Praw Obywatelskich, Warszawa
1992, s. 129 oraz A gdzie jest czapeczka?, ,Rzeczpospolita” 6-7 VIII 1989, opubl.
Ibidem, s. 31.

40 Jbidem, s. 136.
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uprawnien emerytalnych, socjalnych i innych Swiadczen
(tu czesto mylono interes faktyczny z prawem); ok. 1/5 —
sprawy mieszkaniowe; ok. 1/8 — sprawy dot. probleméw
zwiazanych z nieruchomosciami i ochrong srodowiska (po-
jawily sie sprawy zabuzanskie, dekretéw warszawskich
itp., zaliczane do kategorii zaszlosci), ok. 1/8 — to sprawy
gospodarcze i finansowe (w tym dot. przedplat na samo-
chody Fiat 126p) i tylko ok. 1/10 liczby ogétu skarg, ktére
naptynely do RPO dot. naruszen praw i wolnosci konstytu-
cyjnych o charakterze osobistym i politycznym, co moglo
wynikaé¢ z przeswiadczenia o ich iluzorycznosci lub (choé
jedno nie wyklucza drugiego) braku swiadomosci znaczenia
wartosci liberalno-demokratycznych.

Podsumowanie

Pierwszy Rzecznik Praw Obywatelskich, pomimo, ze byloby to
politycznie wygodne, nie ulegl pokusie przedstawiania urzednikow
jako gléwnych winnych naruszen praw i wolnosci obywatelskich.
E. Letowska nie unikala krytyki administracji, ale czynila to w
sposéb systemowy powiazany z oceng obowigzujacego prawa,
ogolnej kultury organizacyjnej, Swiadomosci prawnej urzednikow i
Swiadomosci obywateli. Stan administracji panstwowej pod koniec
lat 80. minionego wieku byl pod wieloma wzgledami zty, co bylo
spowodowane w znacznym stopniu nieuporzadkowaniem systemu
prawa. Czy diagnozy z poczatkéw transformacji ustrojowej sa wy-
lacznie materiatem dla historykow? Niestety, w niektorych aspek-
tach, zwlaszcza zwigzanych z jakoScia prawa i zjawiskiem tzw.
inflacji prawa — zmienilo si¢ niewiele?!.

41 Por. klarowna klasyfikacje przyczyn nadmiaru regulacji prawnej, E. Knosala,
Zarys nauki administracji, Warszawa 2010, s. 253-254.

www.komunizm.net.pl



USTANOWIENIE RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH -

Summary

The establishing the Human Rights Defender
and the problems of administration in Poland
at the end of the eighties of the twentieth century

The article is concerning the political and legal cirmumstances of estab-
lishing the Human Rights Defender (ombudsman) in 1987. It was the
second ombudsman created in East and Central Europe (after former
Yugoslavia) before the transition period (since 1989). Following the review
of the main reasons of passing the Act of 15 July 1987 on the Human
Rights Defender author analysies rules of appointment of the Defender,
the measures which shall be taken by the Defender on a request of citi-
zens or on the Defender’s own initiative.

Due to The Defender duty to report the Sejm each year about his/her

activities and on the observance of the liberties and rights of a human
and a citizen it is worth mentioning which problems concerning relations
administration of the state to its citizens were the most important in the
years 1988-1989. The bureaucracy of these days seemed to be inefficient,
often using predominance over the individual. However some of the
sources of these problems had the objective nature resulting among oth-
ers factors from the condition of the legal system. When this aspect is
concerned the situation at present has not improved much.
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